JURIDISKA FAKULTETEN

vid Lunds universitet

Pontus Andersson

En exklusiv vagbrytare mot den positiva
integrationens svallvﬁgor?

En studie av direktiv 2009/81/EG:s paverkan pa
tillampningen av artikel 346(1)a FEUF

LAGFO03 Rattsvetenskaplig uppsats
Kandidatuppsats pa juristprogrammet

15 hogskolepoang

Handledare: Torvald Larsson

Termin: V12021



FORKORTNINGAR
SAMMANFATTNING
SUMMARY

1. INLEDNING

1.1 BAKGRUND

1.2 SYFTE OCH FRAGESTALLNINGAR
1.3 AVGRANSNINGAR

1.4 MATERIAL OCH METOD

1.5 FORSKNINGSLAGE

1.6 DISPOSITION

2. ARTIKEL 346(1)A FEUF
2.1 TILLAMPNINGSOMRADE RATIONE MATERIAE

2.2 PROVNING ENLIGT ARTIKFEL 348(2) FEUF

3. TILLAMPNINGSOMRADE INNAN DIREKTIVET
3.1 UTGANGSPUNKTER

3.2 GERMAN MILITARY EXPORTS

3.3 SAMMANFATTNING

4. TILLAMPNINGSOMRADE EFTER DIREKTIVET
4.1 FUD OCH ARTIKEL 346(1)A FEUF

4.1.1 TILLAMPNINGSOMRADE RATIONE MATERIAE

4.1.2 UNDANTAG

4.1.3 UPPHANDLINGSFORFARANDET

10

11

12

12

13

14

14

14

16

16

17

18

19

19

19

20

21



4.1.4 SAMMANFATTNING

4.2 EFTERFOLJANDE RATTSUTVECKLING
4.2.1 SOFT LAW

4.2.2 PRAXIS

4.2.3 SAMMANFATTNING

5. ANALYS

5.1 POSITTV INTEGRATION

52 NEGATIV INTEGRATION

5.3 DEFINITIVA AVGRANSNINGAR I TILLAMPNINGSOMRADE

6. SLUTSATSER

7. LITTERATUR-OCH KALLFORTECKNING
LITTERATUR

OFFENTLIGA TRYCK

EUROPEISKA UNIONEN

OVRIGA KALLOR

EUROPEISKA UNIONEN

8. RATTSFALLSFORTECKNING
EU-DOMSTOLEN
FORSLAG TILL AVGORANDEN

TRIBUNALEN

24

24

24

25

26

27

27

28

29

30

31

31

32

32

34

34

35

35

35

35



Forkortningar

EU

EUD

FEU

FEUF

FUD
Kommissionen
LOU-direktivet
Radet

OE

Europeiska unionen

Europeiska unionens domstol

Férdraget om den Europeisk unionen

Fordraget om den Europeiska unionens funktionssatt
Direktiv 2009/81/EG (Férsvarsupphandlingsdirektivet)
Europeiska kommissionen

Direktiv 2014/24/EU

Europeiska unionens rad

Omsesidigt erkdnnande



Sammanfattning

Den europeiska gemenskapen inom forsvars-och sikerhetsfrigor r6r sig allt mer ifran
transnationellt samarbete mot federal integration. Parallellt med denna utveckling identifieras pa
EU-nivé i dagsliget dessutom en rad nya sikerhetspolitiska utmaningar som bade unionen och
medlemsstaterna till stor del dr Gverens om att hantera gemensamt. Likvil férekommer ocksa att
krav stills pa mer nationellt sikerhetsoberoende fran de senare. Nar EU-lindernas malsittningar
dirmed potentiellt inte 6verensstimmer med unionens kan det, utifran att unionen inom manga
sikerhetsfragor har forhallandevis liten regleringsbefogenhet, uppsti en klinch mellan
gemenskapsrittslig reglering och exklusiv nationell befogenhet. En klinch, vilket tidigare erfarits,
delvis undviks av att reglering inom omrdden dir unionen har mer befogenhet indirekt kan
paverka omraden med starkare anknytning till medlemsstaternas suverinitet. Med hansyn till
ovan nimnda konfliktyta och indirekta reglering undersoker uppsatsen pa vilka sitt lagstiftning,
antagen med den inre marknaden som kompetensgivande bas, kan paverka EU-lindernas
mojligheter att virna sin exklusiva befogenhetsutévning inom nationella sikerhetsfragor. Detta
gbrs genom studium av Foérsvarsupphandlingsdirektivet (dir. 2009/81/EG) och vilka
konsekvenser dess ikrafttridande fatt f6r medlemsstaternas moijlighet att skydda visentliga

informationssakerhetsintressen genom artikel 346(1)a FEUE

Uppsatsen granskar rittsutvecklingen kring artikeln genom att forst underska rittslaget innan
Forsvarsupphandlingsdirektivet, sedan medelst belysning av f6r artikeln relevanta bestimmelser i
torfattningen och slutligen via utredning av, f6r direktivet relevant, unionsrittsligt material som
framkommit efter att forfattningen triadde ikraft. I belysningen av direktivets bestimmelser
forhaller sig texten till forfattningens syfte som tilltinkt ersittare till artikel 346(1)a. Utifran
artikelns ratione materiae, tillimpningskrav och de informationssikerhetshinsyn som kan tas
genom den granskas sdledes direktivets artiklar enligt motsvarande uppdelning. Med utredningen
som bas analyseras sedermera Forsvarsupphandlingsdirektivets direkta effekter pa artikel
346(1)a:s tillimpningsomrade och de effekter direktivet far i relation till de krav som stills pa

artikeln i praxis eller soft law.

Slutsatsen av studien dr att unionen nar den reglerar ett sikerhetsanknutet rittsomriade med inre
marknadsreglering generellt medvetet kompromissar med, samt agerar forsiktigt gentemot,
medlemsstaternas exklusiva sikerhetsbefogenheter for att inte Gverskrida sina egna. Samtidigt
noteras att regleringens blotta existens, i samspel med krav som stills via praxis eller soft law, kan
fa befogenhetsbegrinsade konsekvenser for medlemsstaterna. Slutligen observeras ocksa att

ovan namnda forsiktighet kan 6verges for att ge den antagna forfattningen mer genomslag, samt



att fler rittsliga avgéranden inom omradet hade bidragit till att manga slutsatser tydligare kunnat

underbyggas.



Summary

The European Community in the fields of defence and security is at large moving further and
further from transnational cooperation towards federal integration. In line with this
development, a number of new security policy challenges have today been identified at EU level
and both the EU and a majority of its member states agree that they need to be addressed
jointly. Nevertheless, demands from member states regarding increased national independence in
security matters still exist. Where the objectives of the member states and the ones of the EU
therefore possibly won’t coincide, potential conflicts between regulatory will and regulatory
power emerges. This is due to the fact that when it comes to legal areas concerning security
issues the EU has been conferred relatively few competences to adopt legal instruments. Be that
as it may, this hurdle has earlier been noted to be avoided since legislation adopted in fields
where the Union possesses more competences can indirectly affect areas more strongly tied to
national sovereignty. Taking off from these fundamentals of potential conflict this thesis
examines in what ways regulatory instruments, with a legal base of treaty articles relating to the
Internal Market, can affect what possibilities the member states have to exercise their exclusive
competences linked to national security. This is done by examining the Defence Procurement
Directive (dir. 2009/81/EC) and what consequences the instrument has had for the member
states” abilities to safeguard essential security of information interests by applying the treaty

derogation of Article 346(1)a TFEU.

The thesis surveys the legal development of the article by firstly examining it’s legal position
before the Defence Procurement Directive, secondly by shedding light on provisions in the
directive of relevance to the article, and lastly by looking into Union Law materials, on the
legislation, that have been submitted after the directive’s entry into force. When assessing
provisions of the directive, the outline mirrors the instrument’s purpose as replacement for
article 346(1)a TFEU. Stemming from the article’s ratione materiae, requirements of application,
and security of information considerations, the directive is examined with a corresponding
sectioning. In light of the results of the examination, the directive’s direct consequences for the
scope of article 346(1)a TFEU and it’s effects relating to demands of application for the treaty

derogation, asked in case or soft law, are then analyzed.

The thesis concludes that in terms of positive integration the Union legislator generally and
deliberately act in a giving-and-taking fashion, as well as with caution, when it adopts internal
market regulation closely linked to national security concerns — in order not to overstep the

boundaries of the member states’ exclusive security competences. At the same time it is also



noted that the mere existence of secondary legislation, when interplaying with demands of
application from case or soft law, can entail competence-delimiting consequences. Lastly the
thesis observes that the above-mentioned caution can sometimes be abandoned in order for the
adopted legislation to triumph, and that many conclusions of the thesis would benefit from a

greater amount of case law on the Defence Procurement Directive and article 346(1)a TFEU

alike.



1. Inledning

1.1 Bakgrund

EU star 1 kolvattnet av dagens digitaliserings-och globaliseringspriglade sambhille infér nya
sikerhetspolitiska utmaningar, som enligt samstimmiga unionsinstitutioner kriver ny reglering
och okat samarbete pd gemenskapsniva for att kunna hanteras.! Samtidigt berdr
sikerhetsaspekter manga ganger omraden dir gemenskapsritten har begrinsad eller ingen
formaga att styra regelverken inom medlemsstaterna.? Att detta medfor problem fér unionens
regleringsvilja 4r likvil inte sjilvklart da det 4ven mellan medlemslinderna generellt rader samsyn
om att manga forsvars-och sikerhetsutmaningar ar for komplexa att hantera pa nationell niva.
Parallellt féorekommer emellertid ocksa att vissa EU-linder efterstravar mer sidkerhetssuveranitet
samt nationellt oberoende, och dirmed kan unionens reformvilja stéta pa patrull i situationer dar

medlemsstaterna vill behélla ensamt inflytande Gver sin nationella sikerhet.?

Denna motsiattning till trots ror sig den europeiska gemenskapen inom sikerhetsfragor allt mer
ifran samarbete mot rittslig integration*. Anna Jonsson Cornell framligger att en mojlig
delforklaring till skeendet kan vara att begreppet nationell sikerbet saknar en autonom
unionsrittslig definition, vilket resulterar i att unionen inom omraden dir den har kompetens kan
anta reglering som indirekt paverkar forsvars-eller sikerhetskiansliga fragor.> En relevant aspekt i
sammanhanget 4r vidare att integrationen inom omraden dir unionslagstiftning antagits tenderar

att bli mer patringande genom EUD:s rittstillimpning. Nagot som tidigare noterats vid

granskning av proportionalitetsprincipens tillimpning inom den inre marknaden.¢

Ett filt pa vilket just den inre marknaden och nationell sikerhet moéts dr EU:s

upphandlingsmarknad f6r foérsvars-och sakerhetsmateriel.”? Uppfattningen inom EU:s

I COM (2020) 605 final, s 1 och 6; Skil 5 i direktiv 2016/1148/EU; Radet, Conclusions on Security and Defence, s
2 och 10; Europeiska radet, En ny strategisk agenda, s 2-3.

2 Jonsson Cornell, s 158; Jfr artikel 4(2) FEU; EU-lagstiftning maste alltid kunna harledas till en
regleringsbefogenhet i férdragen, se artikel 5(2) FEU samt Reichel, s 113.

3 Cassar, s 138 och 141 f; Trybus, Buying defence and security in Europe, s 41; Jonsson Cornell, s 153 ff.

4 Med integration menas har reglering av rittsomraden pid EU-nivd genom antingen lagstiftning (positiv integration)
eller praxis (negativ integration), se Reichel, s 119.

5 Jonsson Cornell, s 151 ff samt 158 f.
6 Sauter, s 453.

7 Jfr COM (2016) 950 final, s 3.



institutioner har linge varit att denna inte priglas av den oppenhet eller konkurrens som krivs
tor att kunna fa maximalt ekonomiskt och férsvarspolitiskt genomslag.® En hindrande faktor
som lyfts fram i denna kontext dr medlemsstaternas vidlyftiga anvindning av de undantag frin
EU:s upphandlingsreglering som finns tillgingliga till skydd for nationell sikerhet. Da speciellt
undantagen 1 artikel 346 FEUF som m&jliggor avsteg fran fordragen till omsorg f6r visentliga
sakerbetsintressen. Trots pastatt frekvent utnyttjande av de mojligheterna har det, 1 takt med den
sikerhetspolitiska utvecklingen i Europa, vuxit fram en oOnskan om en mer effektiv
forsvarsupphandlingsmarknad 4dven hos medlemsstaterna. Mot bakgrund av en saledes
gemensam problemformulering antogs dirfor ar 2009 ett direktiv f6r upphandlingar inom
torsvars-och sikerhetsomradet (Forsvarsupphandlingsdirektivet)?. Ambitionen med férfattningen
var att fia ned anvindningen av undantagen, i bla. artikel 346, genom att erbjuda sikra

upphandlingsalternativ inom den inre marknaden.10

1.2 Syfte och fragestallningar

Forsvarsupphandlingsdirektivet (FUD) utgor ett exempel pd de dtgirder bade EU och
medlemsstaterna generellt 4r 6verens om behdévs om unionen 6nskar sta rustad infor framtidens
sakerhetspafrestningar. Forfattningen vilar likvil inte pa en legal bas till for att harmonisera EU-
lindernas sikerhetsreglering, utan legitimeras istillet som forbattring av den inre marknaden!!.
Utifran ovan nimnda observationer av unionsrittslig sikerhetsintegration belyser lagstiftningen
dirmed en potentiell konfliktyta i de fall di medlemsstaterna onskar virna sina nationella
sikerhetsbefogenheter, men dar reglering, med bas inom icke-sikerhetsrelaterade rittsomraden!?,

anvinds fOr att na sikerhetspolitiska malsittningar.

Syftet med forevarande uppsats dr att med avstamp i denna konfliktyta underséka hur
kompetensriktigt antagande av inre marknad-reglering kan paverka medlemsstaternas mojlighet
till exklusiv befogenhetsutévning nir denna ér si starkt kopplad till nationell suveranitet som i

sikerhetsfrigor. Detta gors genom att studera FUD och vilka konsekvenser dess ikrafttridande

8 Trybus, Buying defence and security in Europe, s 28 ff.
9 Direktiv 2009/81/EG.

10 Trybus, Buying defence and security in Europe, s 40 ff samt 48 f; European Patliament, The impact of the
"defence package’ directives on European defence, s 8—14; Trybus, Research handbook on EU public procurement
law, s 524 ff; Artikel 346 FEUE

11 KOM (2007) 766 slutlig, s 8 f; Preambel till FUD; artikel 53(1), 62 samt 114 FEUE

12 Dir EU besitter lagstiftningskompetens, jfr artikel 4(2) FEUF med artikel 4(2) FEU.

10



fatt for mojligheten att skydda visentliga informationssikerhetsintressen via artikel 346(1)a

FEUE

For att uppna uppsatsens syfte utgar studien ifran fyra fragestallningar.
(1) Vad ir syftet med artikel 346(1)a och vad utmirker dess tillimpning?
(2) Hur sag tillimpningsomradet for artikel 346(1)a ut znnan direktivets ikrafttridande?
(3) Vilken reglering inom FUD ir av relevans for artikel 346(1)a?

(4) Hur har rittsutvecklingen kring FUD effer dess ikrafttridande sett ut i férhallande till

direktivets potentiella paverkan pa artikel 346(1)a:s tillimpningsomrade?

1.3 Avgrinsningar

Ovanstiaende fragor omfattar langt ifran hela den europeiska sikerhetsintegrationen. Frigor om
kompetensfordelning kan diskuteras inom annan upphandling (av exempelvis medicinska
férnédenheter) savil som inom andra sikerhetsomriden (exempelvis terrorbekimpning eller
grinsbevakning). Vidare analyseras bara artikel 346(1)a FEUE, utan att vara den enda
fordragsartikeln som omfattar sikerhetsmotiverade undantag. Exempelvis artikel 346(1)b FEUF
hade varit lika relevant 1 en diskussion om kompetens och foérsvarsupphandling. Artikel 346(1)b
delar emellertid flera av 346(1)a:s karakteristika och det blir dirav ofrankomligt att den berérs i
viss man, men tonvikten faller pa delar av artikel 346 som sirpraglar (a)-artikeln. Anledningarna
bakom vad som wvalts in och vad som walts bort dr, utéver tids-och ordomfing, flera.
Kompetensrelationen mellan upphandlingsmarknaden och sikerhetsomradet ér framforallt
valdigt intressant. Detta med bakgrund 1 att den inre marknaden dr det omrade dir EU historiskt
sett varit mest padrivande!? samt att sdkerhetsintegrationen inom unionen dr en friga med
okande relevans. Dirtill limpar sig foérdragsundantag sirskilt bra for att synliggéra frigor om
grundliggande kompetensfordelning, da speciellt undantaget i artikel 346(1)a som utifran dagens
digitalt priglade sikerhetslidge och sitt, som kommer belysas nedan, breda tillimpningsomrade ter

sig synnerligen aktuell.

13 Reichel, s 111.
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1.4 Material och metod

Besvarandet av fragestillningarna féljer en EU-rittslig metod, vilket inom ramen for detta arbete
syftar pa ett studium av rittsutvecklingen baserat pa de killor som dr unika fér EU-rittens
framvixt.4 1 enlighet med metoden granskas rittsutvecklingen kring artikel 346(1)a FEUF
parallellt utifran tre integrationsforlopp. Antagande av sekundarlagstiftning (positiv integration)
studeras 1 sammanhanget som alternativ till, eller potentiellt ersittning for, gillande ritt inom ett
omrade dir EU-harmonisering saknas. Vidare berérs EUD:s rittspraxis fran tva infallsvinklar,
dels som sitt att harmonisera omraden dir sekundirlagstiftning inte antagits, dels som metod for
att tolka antagen sekundarlagstiftning i enlighet med EU-rittens mal och grundliggande
principer (negativ integration).'> Vad principerna anbelangar undersoks de som har sirskild relevans
tor kompetensférdelning, vilka 1 uppsatsen bedéms vara lojalitetsprincipen (artikel 4(3) FEU),
principen om tilldelade befogenheter (artikel 5(2) FEU), proportionalitetsprincipen (artikel 5(4)
FEU) samt principen om Omsesidigt erkiannande.l¢ Slutligen utforskas ocksa icke-bindande
unionsakter (soff /aw), som exempelvis kommissionens meddelanden, i linje med den betydelse de
kan tillmitas genom EUD:s rittstillimpning.!” Forutom kallhantering nyttjas dven unionsrittslig
doktrin f6r att bidra med kontext och struktur i1 genomgingen av de ovan nimnda

rattskallorna.18

Metoden anvinds genomgaende for att kunna anldgga ett rittsutvecklingsperspektiv. Perspektivet
ter sig som lampligt da uppsatsens huvudfriga innefattar en undersokning av gillande ritt
relaterandes till ett tydligt tidsperspektiv, d.v.s. innan respektive efter FUD:s ikrafttridande. Ett
kritiskt forhallningssitt tillimpas ocksa i den mening att asikter om vad som konstituerar de /lege

lata ibland ifragasatts eller problematiseras, men en diskussion de lege feranda to1s inte.1?

1.5 Forskningslage
For anvindning av metoden finns en rik mingd material att tillga, bade vad giller soft law och
doktrin ar FUD vialomskrivet. Kommissionen har bdde fore och efter direktivets ikrafttradande

utfirdat flera meddelanden dir forsvarsupphandling respektive artikel 346 FEUF diskuteras. 1

14 Jfr Reichel, s 109.

15 Jfr Reichel, s 119 ff samt 126.
16 Jfr Reichel, s 112 ff samt 127.
17 Reichel s 121 samt 127 f.

18 Jfr Kleineman, s 21 samt 28.

19 Jfr Kleineman, s 35 f samt 40 f.
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doktrinen behandlas direktivet ingaende av framforallt Trybus, som utifrin andra foérfattares
frekventa referenser till denne framstir som omridets store auktoritet. Det blir dirmed manga
ganger oundvikligt att gora diverse poanger utan att forhélla sig till forfattarens varderingar.
Andra verk att tillga inom litteraturen dr exempelvis omfattande lagkommentarer, Steinickes och
Vesterdorfs (red.) for att nimna en, samt Bovis (red.) heltickande forskningshandbok for
kortfattade fortydliganden eller materialsék. Till skillnad fran soft law och doktrin dr underlaget
pa artikel 346(1)a dock tunt vad galler rittspraxis, vilket bor noteras i den man negativ

integration analyseras.

1.6 Disposition

Uppsatsens avhandlande del f6ljer de i inledningen uppstillda fragestillningarna. Forst férklaras
och kontextualiseras artikel 346(1)a FEUF (Avsnitt 2), sedan behandlas rattsliget zznan FUD
(Avsnitt 3) och direfter foljer en genomgang av rittsutvecklingen effer (Avsnitt 4) direktivets
ikrafttridande. Slutligen analyseras den genomgangna rittsutvecklingen (Avsnitt 5) innan
uppsatsen avslutas med de slutsatser (Avsnitt 6) som kan dras kring hur direktivet paverkat

artikeln samt befogenhetsutovning rérande nationell sikerhet.

13



2. Artikel 346(1)a FEUF

2.1 Tillampningsomrade ratione materiae

Vad artikel 346(1)a20 foreskriver dr en mojlighet att gora avsteg fran EU-rittsliga krav pa
informationsdelning i de fall dessa dventyrar en medlemsstats visentliga sikerhetsintressen. Som
toljer av unionsrittens legalitetsprincip hdrstammar sadana delningskrav i sekundirlagstiftningen
fran fordragsartiklar, da frimst den s.k. lyjalitetsprincipen som kraver att medlemsstaterna vidtar alla
limpliga édtgiarder som krivs fOr att realisera fordragsmalen samt for att bistd unionen i
tullg6rande av dess uppgifter?!. Gors undantag fran férdragen blir konsekvenserna foljdriktigt att
sekundarlagstiftningens krav pa informationsdelning tappar sin verkan. Utifran den systematiken
ar artikel 346(1)a alltsa tillimplig dar det i fordragen, alternativt i senare led 1 en sekundarrittslig
unionsakt, finns krav pa medlemsstaterna att dela information av ndgot slag. Sadana krav finns
det gott om i unionens upphandlingslagstiftning, exempelvis rorande publicering av utbjudna
upphandlingar eller rérande publicering av tilldelningsbeslut.22 Sammanfattningsvis har
undantaget 1 artikel 346(1)a saledes stor betydelse for vilken information som behéver

offentliggoras i direktivstyrda upphandlingsprocesser.

2.2 Provning enligt artikel 348(2) FEUF

Vad som ir speciellt med anvindningen av artikel 346(1)a FEUF ir att den, férutom att kunna
granskas inom ett ordindrt prévningsforfarande enligt artikel 258 FEULE, dven kan angripas 1 en
skriddarsydd provningsprocess som sker bakom stingda dorrar.2? Anledningarna bakom en
sadan ordning kan vara flera, men den som bade Trybus och kommissionen finner mest trolig ar
att processen tillkom som ett sitt att begrinsa medlemsstaternas frihet under artikel 346 FEUE
Detta genom att gora provning av undantagen mojlig genom att respekt for nationell sikerhet

uppritthalls via den extra sekretess som erbjuds inom forfarandet.2* Huruvida den eventuella

20 Artikeln lyder: 1. Bestimmelserna i férdragen ska inte hindra tillimpningen av féljande regler: a) Ingen
medlemsstat ska vara forpliktad att limna sidan information vars avsléjande den anser strida mot sina visentliga
sidkerhetsintressen.”

21 Nagot som i praktiken kan sitta grinser f6r medlemsstaternas exklusiva befogenhetsutévning, dven om kraven pa
lojalitet aldrig kan skapa nya forpliktelser, jfr artikel 4(3) FEU med 4(2) och 5(2) FEU samt se Butler, s 42 och
Reichel, s 113.

22 Steinicke, Art.1 in The Public Sector Directive, s 130; Jfr dven skil 16 i FUD; Trybus, Buying defence and security
in Europe, s 128 f; Se Artikel 50-51 i LOU-direktivet.

2 Artikel 348(2) FEUF lyder: ”Med avvikelse fran det férfarande som anges i artiklarna 258 och 259 far
kommissionen [...] vinda sig direkt till domstolen, om kommissionen [...] anser att en [...] medlemsstat missbrukar
sina befogenheter enligt artiklarna 346 och 347. Domstolen ska meddela sitt avgérande inom stingda dorrar”.

24 KOM (20006) 779 slutlig, s 7; Trybus, Buying defence and security in Europe, s 117 ff; jfr Artikel 258 FEUE
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metoden 1 praktiken kommer gagna medlemsstaterna dr emellertid osikert, da praxis (se nedan i
avsnitt 3.2) pekar mot att kommissionen sjilv kan vilja vilket f6érfarande den vill initiera nir den

amnar ifragasitta EU-lindernas undantagsanvindning.2>

25 Trybus, Buying defence and security in Europe, s 123 ff.
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3. Tillimpningsomrade znnan direktivet

Tiden innan FUD upplevde medlemsstaterna ofta att forsvars-och sikerhetsmarknadens natur
inte gick att sammanfoga med det da gillande upphandlingsdirektivet och valde istillet att
tillimpa enbart nationella regler dven i fall dir forutsittningarna enligt artikel 346 FEUF inte var
uppfyllda. Hur rittslaget foll ut i praktiken gav alltsd ingen rittvisande spegling av vad lag och

praxis faktiskt féreskrev.26

3.1 Utgangspunkter

Grundstommen i artikel 346(1)a FEUF dr som papekats termen visentliga sikerhetsintressen.
Begreppet ansigs inneslutet i medlemsstaternas prerogativ gillande nationell sikerhet och de var
foljaktligen ensamma om att kunna definiera dess innebdrd. Rekvisitet, som dven aterfinns i
artikel 346(1)b FEULF, hade ocksa forkunnats vara del av begreppet allmdin sikerhet som likasa
medger undantag frin fordragen.?’” Flera av de tolkningsverktyg som kom att etableras kring
artikel 346(1)a i och med malet German Military Exports?8, vilket underséks nedan, hade darfor sitt
ursprung i tolkningar av allmin sikerhet och sedermera av artikel 346(1)b. Utifran dessa skulle
bedomningen av artikel 346(1)a ske restriktivt och fran fall-till-fall, dessutom var medlemsstaten

som 6nskade stodja sig pa artikeln tvungen att bevisa dess nédvindighet.2?

Angiende hur medlemsstaterna skulle bevisa nodvindigheten i sina atgirder rider delade
meningar huruvida rittsliget innan FUD gav uttryck for att en klassisk proportionalitetsprincip
skulle tillimpas, saisom hade gjorts f6r undantag utifran allmin sikerhet.30 Pourbaix och Trybus
ir tva forfattare av asikten att inget mer dn atgirdernas nodviandighet berérdes i relation till
artikel 346, men av detta drar de olika slutsater. Pourbaix menar att proportionalitetsprincipen

medvetet aldrig tillimpats pa artikeln. Trybus lyfter didremot fram att medlemsstaternas

26 Trybus, Research handbook on EU public procurement law, s 524 ff; KOM (2005) 626 slutlig, s 5; KOM (2004)
608, s 6.

27 Dock endast fran specifika inre marknad-artiklar, se exempelvis artikel 36 samt 65(1)b FEUF; Pourbaix, s 6; jfr
Mil C-367/89, Richardt och Les accessoires scientifiques, p 21-22; KOM (2007) 766 slutlig, s 2.

28 Mal C-372/05, Kommissionen mot Tyskland; Notera att avgérandet meddelades efter FUD:s ikrafttridande, men
eftersom det rérde ageranden fére direktivets tillkomst speglar det réttsliget zznan detta, jfr artikel 74 i FUD.

29 Trybus, Buying defence and secutity in Europe, s 70 ff; jfr KOM (2006) 779 slutlig, s 5; jfr M4l 222/84, Johnston,
p 26-27 samt M3l C-414/97, Kommissionen mot Spanien, p 21-22 med Kommissionen mot Tyskland, p 68-72.

30 Principen innebir i korthet att varje dtgird som innebir avsteg frin unionens gemensamma malsittningar ska vara
(a) n6dvindig (d.v.s. limplig f6r att uppna avstegets mal), (b) det minst avvikande alternativet att tillga, och (c)
uttryck f6r en godtagbar balans mellan unionens och avstegets mal, se Hertlin-Karnell s 46, mal 72/83, Campus Oil
Limited, p 37, 39 samt 4647 och mél C-347/88, Europeiska kommissionen mot republiken Grekland, p 47-49; Jfr
Pourbaix med Trybus, Buying defence and security in Europe, s 110 ff.
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invindningar 1 fallen dir artikeln bedémdes var si uppenbart ogrundade att det inte gér att
skonja om principen avsiktligen inte anvindes, eller om 6vriga steg i provningen helt enkelt inte
behovdes.3! Nedan liggs fram att det gar att ifragasitta huruvida EUD aldrig tillimpade nagot av
ovriga steg i det klassiska proportionalitetstestet pa artikel 346, men rittsliget innan FUD

framstar likval i sin helhet som oklart.

3.2 German Military Exports

Bakgrunden till kommissionens talan mot Tyskland i German Military Exports var att staten
hade underlatit att dela tulldeklarationer med EU vid importer av forsvarsmateriel.32 Mot
anklagelserna aberopade den tyska staten flera invindningar. Forst presenterades en formell
invindning mot talan, som Tyskland menade skulle avvisas sisom vickt pa fel legal bas, da det
ordinarie forfarandet 1 nuvarande artikel 258(2) FEUF anvints istillet for det 1 nuvarande artikel
348(2). Landet var av asikten att det hade undandragit sig informationsdelningsplikt utifran
skydd for visentliga sdkerhetsintressen och att dtgirderna dirmed skulle provas som sadana.?
Kommissionen hade emellertid grundat talan pa brott mot sekundirrittslig tullagstiftning varpa
EUD underkinde invindningen.3* Processen 1 artikel 348(2) verkar dirmed vara valfri for

kommissionen att anvinda, nagot generaladvokatens utlitande i fragan ocksa bestyrker3.

Oavsett processform vidholl Tyskland att landet p.g:a sekretessbehov dels inte var skyldigt att
foreta niagon Overforing av tullinformation, dels att staten saknade skyldighet att utge de
uppgifter kommissionen behdévde for att leda sina anklagelser 1 bevis.3* Domstolen bedémde
iven dessa invindningar som grundlosa. Det fanns enligt EUD inget fog for att
tullinformationen inte behévde delas, dd tillimplig lagstiftning erbjod de sekretesshinsyn som
delningen kunde kréiva. Slutligen understroks ocksa att kommissionen enligt lojalitetsprincipen
hade ritt att fa ta del av uppgifterna, en ritt som dock ansags kunna bortfalla i de undantagsfall

dar artikel 346(1)a faktiskt kunde tillimpas.3

31 Pourbaix, s 3 samt 5-6; Trybus, Buying defence and security in Europe, s 111 ff samt 115-117.
32 Kommissionen mot Tyskland, p 1.

3 Kommissionen mot Tyskland, p 28, 31-32 samt 67.

34 Kommissionen mot Tyskland, p 29-30.

35 GA Ruiz-Jarabo Colomer, p 33-30.

36 Kommissionen mot Tyskland, p 31-32.

37 Kommissionen mot Tyskland, p 74-76.

17



3.3 Sammanfattning

For att knyta thop sicken som utgor rittsliget zznan FUD kan det konstateras att artikel 346(1)a
innan direktivets tillkomst omgirdades av flera tillimpningskrav som 1 ljuset av
gemenskapsrattslig lagstiftning kunde gora undantaget omotiverat att tillimpa. Det dterstod att se
om FUD skulle fa en liknande effekt pa artikeln. Vidare kvarstod vid denna tidpunkt frigan om
den till artikeln kopplade ndédvindighetsbedémningen skulle goras som ett klassiskt
proportionalitetstest eller inte. EUD:s prévning av Tysklands invandningar i relation till
unionslagstiftningens sekretessbestimmelser kan icke desto mindre tolkas som en utredning av
mindre inskrinkande dtgirder och dirmed som ett steg i den riktningen. Huruvida artikel 348(2)
som frivillig processform hade nidgon funktion fér EU-linderna var slutligen sammaledes

obesvarat.
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4. Tillampningsomréade efter direktivet

4.1 FUD och Artikel 346(1)a FEUF

Den 21 augusti 2009 avslutades den forsta etappen av kommissionens arbete mot artikel 346
FEUF i och med direktivets ikrafttridande3. Regleringskompetens rérande forsvars-och
sikerhetskinsliga upphandlingar har dirmed blivit uttémd pa nationell niva.?? I belysningen av
direktivets bestimmelser forhaller sig nedanstiende genomging till forfattningens syfte som
tilltdnkt ersittare till, bland annat, artikel 346(1)a FEUF. Utifran artikelns ratione materiae,
tillimpningskrav, och de informationssidkerhetshinsyn som kan tas genom den, granskas saledes

direktivets artiklar 1 motsvarande ordning,

4.1.1 Tillampningsomrade ratione materiae

Direktiv kan 1 egenskap av sekundirlagstiftning inte dndra pa forhallanden fastslagna i fordragen
och FUD kan saledes s#rictu sensu inte sitta grinser for artikel 346(1)a FEUF:s tillimplighet. Detta
till trots gbrs en paminnelse om faktumet i direktivets andra artikel.*0 Mer relevant for artikel
346(1)a ar istallet att direktivet omfattar upphandlingar av s.k. kinslig karaktir, vilket innefattar
alla upphandlingsféremal till f6r sakerbetsandamail som “inbegtiper, kriver och/eller innehaller
sekeretessbelagd information [min bojning]”.# Foremalen maste inte vara anpassade efter
sikerhetsindamal pa férhand och vad sekretessbelagd information anbelangar krivs att den
enligt nationell forfattning sekretessbelagts specifikt med hinsyn till nationens sikerhetsintressen.
Beslut om sekretessbeliggande far inte fattas for att hamna inom definitionen men det
poingteras samtidigt att hinsyn tas till nationell praxis f6r hur processen gar till.42 Inklusivitetens
granser har hir medvetet limnats flytande med insikt om bristen pa en unionsrittslig definition
av sikerhet, och tanken ir darav att de flesta upphandlingar som inte kan kvalificeras som rent
civila ticks in.#3 Utan att kunna paverka artikel 346(1)a:s tillimpningsomrade ticker direktivets
motsvarighet alltsd pa ett extensivt sitt in upphandlingar kopplade till informationssikerhet.

Forbudet mot dubibst sekretessbeliggande g6r dessutom att vissa upphandlingar som

38 Se artikel 74 1 FUD samt EUT L 216/76, 20.8.2009.

3 Jfr artikel 2(2) samt 4(2)a FEUE

40 Artikel 2 i FUD; Skil 16 i FUD.

41 Artikel 1(7) i FUD [Mina kursiveringar].

42 Artikel 1(8) i FUD; Skil 20 i FUD; Kommissionen, Guidance Note Field of Application, p 13.

43 Skil 11 1 FUD; Guidance Note FoA, p 12.
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medlemsstaterna vill foreta inom direktivet istillet torde omfattas av andra, mindre

sikerhetsanpassade, upphandlingsregler.

4.1.2 Undantag

Precis som artikel 346(1)a FEUF g6r det mojligt att sluta kontrakt utanfor
upphandlingsregelverken finns undantag i direktivet som dr tinkta att uppfylla samma syfte.
Trybus understryker vikten av att notera att férdragsundantaget och direktivundantagen till sin
natur skiljer sig at pa flera sitt. Artikel 346(1)a dr ett allmint undantag frin Jela
gemenskapsritten, det maste aberopas 1 varje enskilt fall och aberopandet utsitts for en
nédvindighetsbedémning oavsett om sakfragan faller inom artikelns tillimpningsomrade.
Direktivundantag paverkar motsatsvis inte férdragens tillimplighet och de
proportionalitetsbedoms inte fran fall-till-fall utan utestinger kategoriskt vissa specifika kontrakt,
iaven om felaktiga kvalificeringar siklart kan overprovas. Gillande proportionalitetstest av
direktivundantagen ska dock noteras att ett sidant eventuellt giller f6r artikel 13(a) 1 FUD, vilket
berérs nedan. Aven om bida typerna av undantag kan dstadkomma att upphandlingar foretas
utanfor direktivet ser alltsa sittet de tillampas inte ut pa samma sitt. Och vid tillimpning av
direktivets undantag kommer likvil fordragsstadgade krav att kvarsta, vilket kan fa betydelse for

informationssakerhet i.o.m bl.a lojalitetsprincipens férdragsgivna roll.44

4.1.2.1 Artikel 13(a)—(b) i FUD

I direktivets artikel 13(a)*> édterfinns en formulering som mer eller mindre dr en exakt replika av
lydelsen 1 artikel 346(1)a FEUF och kommissionen har ocksd klargjort att direktivartikeln ar
baserad pa denna. Huruvida artikeln trots inspirationen fran 346(1)a har ett eget
tillimpningsomrade dr diremot omtvistat. Kommissionen var tidigare (jfr avsnitt 4.2) av
meningen att artikeln till skillnad fran 346(1)a gar utover att foreskriva en ritt att undanhalla
information, genom att den dessutom kopplar en sadan ritt till en konsekvens, nimligen att
direktivet inte behdéver anvindas.#6 Exakt hur detta skiljer artikelns tillimpningsomrade fran
artikel 346(1)a:s dito framhalls, 1 ljuset av direktivets syfte, som oklart av Trybus. Direktivet
amnar som ndmnt att halla en maximal mingd upphandlingar inom upphandlingsregimen och
utifrain detta mal finns det enligt Trybus ingen logik bakom att en upphandling kan vara sa

sekretesskdnslig att direktivet inte klarar av att tillgodose dess informationsrelaterade

44 Trybus, Buying defence and security in Europe, s 303 ff; Jfr Artikel 258 FEUF; Jfr Artikel 4(3) FEU.

45 Artikeln lyder: ”Detta direktiv ska inte tillimpas i féljande fall: a) Kontrakt f6r vilka tillimpningen av detta direktiv
skulle krdva att en medlemsstat tillhandahaller information vars avsléjande den anser strida mot sina visentliga
sidkerhetsintressen.”

46 Kommissionen, Guidance Note Security of Information, p 24.
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sikerhetsintresset utan att artikel 346(1)a samtidigt skulle vara tillimplig.#’ Fér kommissionens
differentiering talar att det existerar en viss skillnad i att en upphandling undantagen enligt artikel
13(a) fortfarande omfattas av fordragens regler, men da direktivforfattaren beskriver artikelns
tillimpningsomride som omfattandes kontrakt “av sirskilt kdnslig karaktir som kriver extremt
hog sekretess™8 dr det svart att 1 praktiken forestilla sig nir skilen att avvika skulle vara
godtagbara enligt denna men inte enligt fordragsundantaget. Ytterligare bevis f6r skillnadens
obefintlighet 4r dessutom att kommissionens vigledning havdar att artikel 346(1)a:s
tillimpningskrav samt proportionalitetstest ocksa ska galla for artikel 13(a), eftersom

situationerna nir tillimpning av nagon av artiklarna kan aktualiseras dr sa pass lika®.

Ett komplement som i vart fall delvis konkretiserar artikel 13(a):s tillimpningsomrade gors
emellertid i artikel 13(b) 1 FUD>0, dir upphandlingar inom underrittelseverksamhet kategoriskt
presumeras vara fOr informationssikerhetskinsliga for att ske enligt direktivets regler.
Undantaget reglerar sikerhetskinsliga kontrakt och inte upphandlande myndigheter som sadana,
vilket 4dr tdnkt att dels hindra att informationssikra upphandlingar féretagna av
underrittelsetjanster sker utanfor direktivet, dels att ta hojd for de varierande definitioner av

underrittelseverksamhet som finns inom medlemsstaterna.s!

4.1.3 Upphandlingsférfarandet

Regler rérande val och utférande av upphandlingar uppstiller de frimsta ramarna f6r hur den
inre marknadens upphandlingsprinciper om icke-diskriminering, transparens och likabehandling
ska foljas i praktiken.>2 Med hinsyn till upphandlande myndigheters informationssikerhet ges i
FUD moijlighet att, pa ett sitt tinkt att respektera dessa principer, ange olika minimikrav som

leverantérerna beh6ver uppfylla for att utféra uppdragen tillfredsstallande.>3

47 Trybus, Buying defence and security in Europe, s 278 ff.
48 Skal 27 1 FUD.
49 Guidance Note Sol, p 26.

50 Artikeln har féljande lydelse: “Detta direktiv ska inte tillimpas i féljande fall: [...] (b) Kontrakt som avser
underrittelseverksamhet.”.

51 Guidance Note Sol, p 27-28; Steinicke, Art.13 in The Defence and Security Directive, s 1294.
52 Trybus, Buying defence and security in Europe, s 311.

53 Se artikel 22(3), 38-39 samt 42 i FUD; Bovis, s 47 f; Pedersen och Olsson, s 410.
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4.1.3.1 Fullgorandevillkor

Avtal som sluts med vinnande anbudsgivare far kriva att leverantérerna utfister och intygar att
de kommer, samt klarar av, att skydda all sekretessbelagd information de behandlar under
upphandlingens livscykel. I bedémningen av intygen fiar upphandlande myndigheter dessutom
utga fran nationella sekretesstandarder och sjilva avgora om utlindska sikerhetsgodkidnnanden
uppfyller dessa.>* Eftersom denna frihet potentiellt kan verka inskrinkande mot bla.
etableringsfriheten poidngteras i direktivet att fullg6randevillkoren inte far utfalla diskriminerande
samt att myndigheterna dr skyldiga att godkdnna utlindska kontroller av
sekretessbehandlingsf6rmaga som de faktiskt bedémer som jimlika sina nationell
motsvarigheter.5> Utifran bristen pd ett gemenskapssystem for hur sidana kontroller ska
bedémas> kan skyldighetens verkan dock ifragasittas, eftersom den utan mdojlighet till
harmoniserad provning kan undvikas genom att helt enkelt inte bedéma utlindska

godkinnanden som likvirdiga.

4.1.3.2 Kvalitativa urvalskriterier

Liknande intygsrelaterade problemstillningar aterfinns dven inom regelverken for kvalitativa
urvalskriterier, vilka precis som fullgérandevillkoren tar sikte pa leverantérens férmaga.
Kriterierna maste utformas som objektiva trosklar, d.v.s antingen uppfylls de eller inte, det finns
inget utrymme for virdering.5” FUD identifierar uttommande vilka parametrar som far anvindas
1 utvirderingen av anbudsgivarna, och tillforlitlighet 1 uppritthallande av informationssikerhet

pekas diri ut som sarskilt viktigt.>

Upphandlande myndigheter har maojlighet att bl.a utesluta leverantorer som allvarligt brustit i
sina informationssakerhetsrelaterade forpliktelser i tidigare kontrakt samt att utesluta leverantorer
de inte bedémer vara tillforlitliga nog att inte konstituera risker for nationell sikerhet.> I bada
fallen ges medlemsstaterna dessutom viss diskretion i motiveringen av uteslutningarna; i det
forsta ricker att det tidigare kontraktsbrottet ”pa ndgot sitt styrks [min b6jning]"¢0 och i det

andra kan t.om. skyddade killor grunda uteslutning. Vad som menas med termen pa ndagot sitt

54 Artikel 22(2)—(3) samt skil 43 i FUD.

55 Artikel 20, 22(3) samt skil 41 i FUD; Trybus, Buying defence and security in Europe, s 366 f.

56 Jfr artikel 22(3) samt skil 43 i FUD; Trybus, Buying defence and security in Europe, s 361 f.

57 Pedersen och Olsson, s 410.

58 Skal 67, artikel 38-39 samt 42 i FUD; Guidance Note Sol, p 7; jfr Mal C-226/04, La Cascina m.fl, p 21-22.
59 Artikel 39(2)d—e i FUD.

60 Artikel 39(2)d i FUD.
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styrks har inte definierats 1 praxis, men kommissionen anser det innebdra att i vart fall objektiva
och verifierbara kriterier behéver anvindas.! Rérande de skyddade killorna visar Trybus
forstielse for tillatelsen av bevismedlet som nodvindigt alternativ till artikel 346 FEUF, men
menar samtidigt att det kan verka negativt mot den inre marknaden och transparensprincipen
som incitamentssinkande for leverantorer som aldrig far veta varfor de utesluts. Kommissionen
papekar dock att medlemsstaternas skon inte dr odndligt dd uteslutningarna fortfarande kan
provas som tillimpning av artikel 346(1)a inom en 348(2)-process, vilket torde vara mojligt men
omgirdat av dubbla standarder.®?2 Medlemsstaterna kan enligt German Military Exports
bevisligen inte aberopa ett sadant forfarande for att fa storre informationssikerhet i

provningent3, men kan likvil bli tvungna att r6ja en skyddad killa i densamma.

Slutligen ges som komplement till fullg6randevillkoren mojlighet att bortsortera leverantorer
som inte intygar sin formaga att hantera sekretessbelagd information. Jimvil i denna bedomning
far bevis som inte bedoms likvirdiga under nationella krav férkastas, dven om motsatsen
uppmuntras.®* Kommissionen understryker dessutom en vytterligare skyldighet for
medlemsstaterna gillande dessa bestimmelser, nimligen att de maste vidta de undersékningar
som krivs for att kunna verifiera huruvida ett intyg ar likvirdigt. Den podngterar ocksa att
godkidnnanden bara ir ett av flera hinsyn som tas till informationssakerheten, likvil med en
oppensinnad installning till dessa kan upphandlande myndighet enligt kommissionen fortfarande
med viss diskretion utesluta kandidater genom o6vriga urvalskriterier.%5 Det sista radet frin
kommissionen kan mojligen pastds hirdra fran att anvindning av de tva tidigare nimnda

urvalskriterierna som framkommit littare kan 6verprovas.

Dessa resonemang kring sikerhetsgodkinnanden hiarstammar enligt Trybus fran att det inte gick
att enas om hur en regim for OF av sddana skulle utformas, varpi medlemsstaternas suverinitet
inom omradet fick bestd. Om dn omgirdad av knuffar i erkdnnandenas riktning.%¢ Detta ir vidare
anledningen till att de inkorporerades som fullgérandevillkor samt urvalskriterier och inte som

tilldelningskriterier; tilldelning hade gett for stor diskretion till medlemsstaterna att vilja

61 Guidance Note Sol, p 8; Trybus, Buying defence and security in Europe, s 386.

62 Guidance Note Sol, p 9; Skil 65 samt 67 i FUD; Trybus, Buying defence and security in Europe, s 387 f.

03 Jfr Kommissionen mot Tyskland, p 28-30.

64 Guidance Note Sol, p 17; Skil 43, skl 68, Artikel 42(1)j 2—4st 1 FUD; Jfr Artikel 42(1)j 2st i FUD med not 56.
65 Guidance Note Sol, p 11-13.

66 Trybus, Research handbook on EU public procurement law, s 538.

23



inhemska standarder, bestimmelser med krav pa OE hade gitt utéver unionens befogenheter.6?
Eftersom kommissionen alltsd inte kan géra mer 4n att uppmuntra OFE aterstir att se om EU-
linderna, sasom skett férut i realiseringen av den inre marknadens friheter®, kommer

forpliktigas att acceptera varandras regleringar genom praxis.

4.1.4 Sammanfattning

Utan att i strikt mening paverka tillimpningsomradet for artikel 346(1)a FEUF fangar direktivets
breda sikerhetsdefinition in manga for informationssiakerhet relevanta upphandlingar. De blir
dirmed foremal for en sekundirrittslig provningsram med undantag som, om 4n liknande, inte
bedéms pa samma sitt som fordragsundantaget. En avvikelse fran detta utgors av artikel 13(a) 1
FUD som mest verkar vara en paminnelse, liknande den i direktivets artikel 2, om att artikel
346(1)a fortfarande ager tillimpning trots direktivets existens. Undantaget 1 artikel 13(b) i FUD
ar tvirtom absolut i sin utformning och tar specifik hinsyn till varierande uttryck for
underrittelseverksamhet i medlemsstaterna. Om direktivets undantag emellertid inte ér
tillimpliga ges déiri mojligheter att garantera att informationssikerheten uppritthalls. Vinnande
anbudsgivare kan understillas sekretessforpliktelser i kontraktsvillkoren och i urvalet av vilka
som bjuds in att limna anbud kan leverantorer, vars f6rmaga att hantera kinslig information inte
bedoms tillricklig, viljas bort. Hir finns, 1 brist pa en harmonisering av sikerhetsgodkidnnanden
och p.g.a. de accepterade formerna f6r bevisning av anbudsgivarnas olimplighet, en diskretion
for medlemsstaterna. Aven om det enligt kommissionen tillika direktivforfattarna finns kriterier
och prévningsférfaranden som sitter granser for detta skon. Kommissionen forséker dessutom
stivia eventuella skonsmissiga virderingar med uppmuntran till OE och till val av vissa

urvalskriterier framfor andra.
4.2 Efterfoljande rattsutveckling

4.2.1 Soft law

Via kommissionen har genom aren vissa for artikel 346(1)a FEUF relevanta klargéranden eller
uppmaningar framkommit. Forst och frimst har artikel 13(a) 1 FUD och dess relation till artikel
346(1)a klargjorts i och med att kommissionen fortydligat att direktivartikeln endast dr ett

klargérande av att FUD inte giller nir fordragsundantaget ar tillimpligt.%” Proportionalitetstestet

67 SEC (2007) 1598 final, Avsnitt 6.2.3.2.

68 Craig och De Burca, s 712 ff; jfr M4l 120/78, Rewe-Zentral-AG och Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein,
p 8.

% COM (2012) 565 final, s 6.
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har dérpa ber6rts vid flera tillfillen och verkar enligt kommissionen f6lja en mer klassisk inre
marknad-bedomning bestiende av nodvindighet, jimférelse med alternativa dtgdrder och
ansliende av en godtagbar balans. Slutligen har kommissionen avgett flera forslag for att padriva
OE av sikerhetsgodkinnanden. Medlemsstaterna uppmuntras t.ex. att sjilva arbeta for att deras
sikerhetsgodkidnnanden Overensstimmer med andra linders samt allmint till att anvinda EU-
gemensamma registreringssystem fo6r att underlitta att godkidnnanden anvinds

grinsoverskridande.”0

4.2.2 Praxis

I skrivandet stund har ingen process med bas i FUD:s tillimpningsomrade gett upphov till en
rittsligt bindande tolkning,. I en dom frin 2018 rérande informationssikerhet vid upphandling av
tjanster’! viger emellertid generaladvokat Kokott? in direktivet i relation till artikel 346(1)a
FEUFE Direktivet omnidmns inte 1 EUD:s dom eftersom det inte var tillimpligt under perioden
da fordragsbrotten skedde”, men resonemangen diri torde ha betydelse dven i sammanhang dar

artikel 346(1)a FEUF:s tillimpning inom férsvars-och sikerhetsupphandlingar provas.

Malet gillde kontrakt pa framstillning av sekretesskinsliga dokument som Osterrike under en
lingre period direkttilldelat ett specifikt Osterrikiskt foretag.7# I domen klargors inledningsvis att
utpekandet av visentliga sikerhetsintressen, precis som innan FUD, ankommer pa
medlemsstaterna endast.”> Avsteg till formdn f6r siddana intressen, fortsitter EUD och
generaladvokaten, handlar i realiteten alltid om att géra avsteg fran férdragsfriheterna. Oavsett
om de gobrs via artikel 346(1)a eller via upphandlingsdirektivens undantag’® For att
direktivundantag ska godtas maste EU-linderna dirfér dven i de fallen bevisa att de intressen
som foranleder dem inte kan beaktas inom ramen fér upphandlingsregelverken, understallt en
proportionalitetsbedomning tilligger Kokott. Att regelverken som huvudregel tillgodoser

medlemsstaternas sdkerhetsintressen menar denne tydliggérs bara av FUD:s existens, som

70 Jfr COM (2013) 542 final, s 7; Kommissionens rekommendationer (EU) 2018/264, s 5.
71 Mal C-187/16, Kommissionen mot Osterrike.

72 GA Kokott i Kommissionen mot Osterrike.

73 Se Kommissionen mot Osterrike, p 69 samt GA Kokott, p 30.

74 Kommissionen mot Osterrike, p 1 samt 44.

75 Se Kommissionen mot Osterrike, p 75; GA Kokott, p 48.

76 Kommissionen mot Osterrike, p 78; GA Kokott, p 41, 45, 53 samt p 71 not 34.
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indikerar att dven de mest kinsliga upphandlingarna ska féretas inom upphandlingsregimen.”’
Osterrike hade enligt EUD alla méjligheter utifrin de prévade direktiven att t.ex. begira intyg
over leverantorernas palitlighet eller att utesluta dem i de fall intygen inte var 6vertygande nog.

Moiligheterna hade Osterrike likvil inte utnyttjat och staten férlorade dirfor malet.78

4.2.3 Sammanfattning

Sedan FUD antogs har dess artikel 13(a) getts en tydligare relation till f6rdragsundantaget och
nya forslag till satt att likstalla sikerhetsgodkidnnanden har ocksa avgetts fran kommissionen.
Domen mot Osterrike etablerar vidare att undantag, oavsett om de aterfinns 1 FUD eller i
fordragen, ska bedémas likadant. I ett sidant forfarande ska direktivets férmaga att tillgodose
visentliga sidkerhetsintressen vigas in, vilket precis som rittsliget innan FUD talar for att en
klassisk proportionalitetsbedomning anvands for artikel 346(1)a FEUF. Kommissionen och
Kokott ir itminstone av denna asikt. Slutligen tydliggér domen mot Osterrike ocksi att

definitionen av visentliga sikerhetsintressen dven fortsittningsvis aliggs medlemsstaterna.

77 Kommissionen mot Osterrike, p 79 och diri gjorda referens till mal C-337/05, Kommissionen mot Italien, p 53
(liknande provning av artikel 346(1)b FEUF); GA Kokott, p 54, 63 samt 67.

78 Kommissionen mot Osterrike, p 91, 93, 96.
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5. Analys

5.1 Positiv integration

Efter undersokningen av hur FUD pa olika sitt forséker beakta informationssakerhet i syfte att
dra ner pd anvindningen av artikel 346(1)a FEUF framstar avvigning som omradets roda trad.
Tydligast blir detta vid ldsning av artikel 2 samt 13(a) 1 direktivet som synliggdr den inneboende
motsattningen 1 att artikel 346(1)a och FUD roOr sig inom samma ratione materiae, men utan att
direktivets alternativ maste ges foretride framfor fordragsundantaget. Utifran denna realitet
behéver direktivet utféra en svar balansakt. Tas f6r stor hidnsyn till nationell
informationssakerhet ersitts helt enkelt medlemsstaternas pastadda skon i artikel 346(1)a med en
liknande diskretion inom direktivet, tas for lite hansyn agerar unionen utanfér sina befogenheter

och skapar sannolikt aversion mot anvindning av direktivet.

Exemplen pa situationer dir direktivet férsdker jamka ihop dessa motstidende fakta dr darfor
flera. Tillimpningsomradet bjuder avsiktligt in till extensiva tolkningar och till att upphandlingar
dessutom inte utan anledning ska gynnas av FUD:s informationssidkerhetsanpassade regler, men
limnar samtidigt respekt fér nationell praxis liknande den som ocksa limnas
sikerhetsgodkidnnanden. En snarlik forlikning gors ocksa 1 artikel 13(b) dir allt f6r kategoriska
undantag undviks parallellt med att medlemsstaternas sitt att bedriva underrittelseverksamhet
inte medlas med. Bestimmelserna rorande upphandlingsforfarandet ger slutligen
medlemsstaterna flera mojligheter att virna informationssikerhet under olika delar av
upphandlingen och detta med tydliga avkall pd grundliggande upphandlingsprinciper sisom
principerna om icke-diskriminering och transparens. Likvil viljer direktivforfattarna att
inkorporera delar av dessa informationssikerhetshinsyn i just urvalskriterier for att inte riskera
godtyckliga virderingsprocesser. Kommissionen gér vidare vad den kan for att minimera siadana
genom bedyrande om vissa kriterier for, samt sitt att prova, medlemsstaternas bevis for
uteslutning, I denna kontext uppmuntrar den dessutom till att just de mer paverkansbara
uteslutningsmetoderna vilis och till att frivilligt OF gors for att motverka den brist pa

gemenskapsinflytande som rader 6ver jimforelserna av sikerhetsgodkinnanden.

Anpassningar av vad som skulle vara de mest marknadsfrimjande losningarna gors alltsa
genomgaende for att undvika att inkrikta pa EU-lindernas exklusiva ritt i forhallande till
visentliga sidkerhetsintressen, som bade fére och efter FUD enligt praxis bestar. Att avgora vad
som dr av intresse att sekretessbeligga, hur underrittelseverksamhet bedrivs eller med vilken

sikerhet konfidentiell information maste behandlas ar ritt och slitt nagot unionslagstiftaren inte
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tycker sig ha kompetens att géra. Medvetna om detta faktum tar kommissionen till de medel som
star den till buds for att istillet pa icke-bindande vidg styra anvindningen av FUD utefter
direktivets dndamal. I slutindan har emellertid inte utfallet av bestimmelsernas inneboende
avvigningar fastslagits av EUD vilket gor det svart att svara pa om de de facto minskar artikel
346(1)a:s tillimpningsomrade. De erbjuder ett materiellt alternativ, som o det anvinds minskar
tordragsundantagets faktiska tillimpning, men om deras informationssikerhetshinsyn visar sig
ge medlemsstaterna samma marginal som via artikel 346(1)a spelar det i praktiken mindre roll
vilket instrument som tillimpas. Hur bestimmelsernas rekvisit med bindande verkan definieras,
och hur domstolen forhaller sig till de omraden lagstiftaren uppenbarligen inte velat berdra, blir
ddrav avgorande. Av relevans dr ocksa om den praxis som omgirdade artikel 346(1)a innan FUD
har forindrats till folid av direktivets ikrafttradande. Hur sikerhet kan beaktas inom
upphandlingslagstiftningen blir exempelvis av 6kad vikt foér eventuella
proportionalitetsbedomningar, om regleringens blotta existens som Kokott hivdar ger skil for

att informationssikerhetskinsliga upphandlingar som huvudregel ska foretas inom regimen.

5.2 Negativ integration

Utifran Kokotts uttalande, domskilen i Kommissionen mot Osterrike och att FUD samt artikel
346(1)a FEUF delar ratione materiae torde det vara uppenbart att FUD i en
proportionalitetsbedomning av férdragsundantaget kan bedémas vara ett mindre inskrinkande
alternativ jamfoért med detta. FUD har dessutom uttomt mojligheten f6r medlemsstaterna att
sjalva reglera aktuella upphandlingar och det dr didrmed dessa alternativ for sikerhetshansyn som
kan jimforas. Att en sidan bedémning av mindre marknadshimmande alternativ ocksa ska ske
framliggs dn en gang som mycket troligt. Oaktat om avgorandet i German Military Exports ger
skil for att sa var fallet innan FUD, eller om det fastslogs forst i domen mot Osterrike, ir det
relevanta alltsa att FUD endast genom att finnas kan gora prévningen striktare. Huruvida denna
ar tinkt att innefatta steg tre i det klassiska proportionalitetstestet, ansliende av en godtagbar
balans mellan unionens och medlemsstaternas intressen, fortiljer likvil inte nuvarande rittslige.
Kokott och kommissionen ir bevisligen pro ett innefattande, men eftersom medlemsstaternas
invindningar i German Military Exports och i Kommissionen mot Osterrike underkindes innan

denna punkt blir uttalanden kring EUD:s hallning 1 frigan endast spekulationer.

Pa samma sitt som FUD:s existens kan gora proportionalitetsbedomningen stringare kan
direktivet ocksa bidra till konkretion av vilka krav som stills pi medlemsstaterna enligt
lojalitetsprincipen och foljaktligen till fortydligande av vilka motstaende intressen tillimpningen

av artikel 346(1)a FEUF ska respektera. I German Military Exports stirkte principen
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genomslaget av gemenskapsrittens informationsdelningskrav och pa samma sitt boér principen
kunna stirka effekten av skyldigheten att underséka samt, om likvirdiga, acceptera
sikerhetsgodkiannanden. I brist pa harmonisering av sekretesstandarder maste det nidmligen
rimligtvis vara principens krav pa utforande av atgirder for fordragsmalens realisering som
direktivets skyldighet vilar pd. Fragan har dndock inte avgjorts av EUD. Med hinsyn till den
respekt for medlemsstaternas befogenhet att sjilva avgora nir likvardighet rader, som belyses av
relevanta bestimmelser i FUD savil som av kommissionens taktik att uppmuntra frivilligt OF, ir
det inte otdnkbart att domstolen skulle férhalla sig mer passiv an vad den tidigare gjort gillande

OE pa den inre marknaden.

5.3 Definitiva avgrinsningar i tillimpningsomrade

Resonemang kring hur den positiva, tillika den negativa, integrationen av FUD paverkar artikel
346(1)a FEUF omgirdas som utldses mycket av antaganden. Antaganden, som utan rittsliga
avgoranden kring direktivet, varken kan konfirmeras eller dementeras. Utifran den avhandlande
delen 1 denna text gir det dock att skonja tva rittsutvecklingsspar dir fordragsundantagets

tillimpningsomrade mer definitivt har paverkats.

Det forsta r6r direktivets undantag, Dessa var med undantag f6r artikel 13(a) inte dmnade att
toljas av proportionalitetstest eller fall-till-fall-prévning men understills numera bada. Artikel
13(b) i FUD provas alltsa lika hart som artikel 346(1)a och eftersom férdragsstadgade krav likval
kvarstiar ndr tillimpning av direktivundantaget accepteras ger det, vad
informationssakerhetshinsyn anbelangar, simre resultat f6r medlemsstaterna. Att paminna om i
sammanhanget dr givetvis att FUD som niamnt inte kan paverka ritten att dberopa artikel 346(1)a
varpa denna kan anvindas istillet. Oavsett vilken undantagsgrund en medlemsstat viljer att
aberopa gors detta emellertid som svarande, vilket relaterar till det andra utvecklingssparet.
Nimligen att artikel 348(2)-processen, efter German Military Exports samt p.g:a. kommissionens
tilltinkta anvindning av férfarandet mot medlemsstaternas skyddade killor, 6verhuvudtaget inte
premierar de informationssikerhetshinsyn den dr tinkt att garantera. Nagot som indirekt
krymper artikel 346(1)a:s tillimpningsomride da forsok att skydda sikerhetsvisentlig

information, oavsett om artikel 346(1)a eller FUD anvinds, kan bli omintetgjorda vid prévning.
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6. Slutsatser

Hur kan kompetensriktigt antagande av inre marknad-reglering alltsa paverka exklusiv
medlemsstatsbefogenhet kopplad till nationell sikerhet? Svaret utifran ovanstiende studie av
FUD:s konsekvenser for artikel 346(1)a FEUF:s tillimpningsomrade idr att regleringen generellt
utformas i kompromissanda och med viss forsiktighet f6r att undvika befogenhetsovertridelser,
men att sjilva antagandet av lagstiftningen 1 samspel med negativ integration kan gora
medlemsstaternas exklusiva bestimmanderatt mer utsatt for begrinsningar. Ett undantag till
unionens forsiktighet syns 1 hur direktivets undantag bedéms och i hur artikel 348(2) FEUF ar
tankt att anvindas 1 relation till forfattningen. Tvé foreteelser som konstituerar tecken pd att mer
aktiva forsok till kontroll av medlemsstaternas exklusiva befogenhetsutovning kan goras for att
ge marknadsregleringen genomslag. Flera slutsatser hade i slutindan emellertid vunnit pa att
kompletteras av en rik rittspraxis, uppsatsens syfte och huvudfraga dr dirmed aktuella dven

framover.
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