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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
RIMVYDAS NORKUS
foredraget den 10 juli 2025

Mal C-769/23

Mara soc. coop. arl
mot
Ministero della Difesa,
Gruppo Samir Global Service Srl

(begédran om forhandsavgorande fran Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien))

"Begdran om forhandsavgorande — Offentlig upphandling — Upphandlande myndighet —
Italienska forsvarsministeriet — Tjénstekontrakt — Transport av utrustning, inbegripet bland
annat militdr utrustning — Direktiv 2009/81/EG — Artikel 3 — Direktiv 2014/24/EU —
Artikel 16 — Blandade kontrakt som avser forsvars- och sidkerhetsaspekter — Faststillande av
tillampligt direktiv — Standardiserade tjanster — Arbetsintensiva tjdnster — Kriterier for
tilldelning av kontakt — Forbud enligt nationell rédtt mot att tillaimpa kriteriet ldgsta pris”

I. Inledning

1. Forevarande mal ror en Oppen anbudsinfordran inledd av Ministero della Difesa
(Forsvarsministeriet, Italien) (nedan kallat ministeriet) for tilldelning av ett kontrakt for
tillhandahallande av arbetskraftstjédnster avseende bland annat lastning, lossning och transport av
materiel.”? Det verkar som att ammunition och springdmnen ingick i denna materiel.? De

Originalspréak: engelska.

Lartikel 17, s. 33, i kravspecifikationerna hénvisas till "tillfalliga arbetskraftstjanster” som bestér i "att lasta och lossa, packa och packa upp
paket, stapla och plocka inkommande och utgdende materiel, flytta materiel och allt annat som definieras som normalt arbete for att
tillgodose behoven pa/i lager, fabriker, verk, marinfartyg och/eller militdra flygplatser och militdra enheter”. Se punkt 8 i begdran om
féorhandsavgorande.

I sitt svar pd EU-domstolens skriftliga fragor (se punkt 22 i férevarande forslag till avgérande) angav den italienska regeringen att de
ifrdgavarande tjdnsterna avsdg transport av olika typer av varor och att det dirfor krivdes en enda ekonomisk aktor for varje del.
Nimnda regering bekréftade dven att en del (dock inte huvuddelen) av de ifrdgavarande varorna utgjorde "militir utrustning” i den
mening som avses i artikel 1.6 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om samordning av forfarandena
vid tilldelning av vissa kontrakt for byggentreprenader, varor och tjdnster av upphandlande myndigheter eller enheter pa forsvars- och
sakerhetsomréddet och om &ndring av direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG (EUT L 216, 2009, s. 76). Se dven Decreto di
aggiudicazione prot. N. 0021670 (beslut om tilldelning, prot. nr 0021670) av den 16 november 2022, genom vilket Mara tilldelades del
nr 6 och i vilket det bland annat hinvisas till ammunition och sprangdmnen. I sitt svar pd EU-domstolens skriftliga fragor bestred Mara
att det ifrdgavarande avtalet avsdg militdr utrustning. Detta dr en sakfrdga som det i slutindan ankommer p& den hinskjutande
domstolen att avgora.

SV
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ifragavarande tjansterna var bade arbetsintensiva* och hade ”standardiserade egenskaper”.®
Kontraktet i fraga tilldelades pa grundval av kriteriet lagsta pris. I italiensk ratt foreskrivs
emellertid att arbetsintensiva tjanstekontrakt ska tilldelas pa grundval av kriteriet det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet, vilket ska faststéllas pa grundval av det basta forhallandet mellan pris
och kvalitet.® Tjanstekontrakt med ”standardiserade egenskaper”’ far déremot tilldelas pa
grundval av kriteriet ldgsta pris, utom nér det &r fraga om arbetsintensiva tjanster.®

2. Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) vill bland annat fa klarhet i huruvida
proportionalitetsprincipen och artikel 67.2 i direktiv 2014/24/EU? utgor hinder for forbudet i
nationell ratt mot att tillimpa tilldelningskriteriet ligsta pris nir de ifrdgavarande tjansterna ar
bade arbetsintensiva och standardiserade. I andra hand vill den hdnskjutande domstolen fa
klarhet i huruvida den upphandlande myndigheten har nigot utrymme for skonsmassig
bedomning vid valet av tilldelningskriterium, bland annat med hénsyn till att det i
kravspecifikationerna anges att de personer som anstélls inom ramen for upphandlingen ska
avlonas i enlighet med tillaimpligt nationellt kollektivavtal for sektorn och att eventuellt erbjuden
rabatt pa priset enbart fir baseras pa anbudsgivarens potentiella vinst, vilken faststilldes till fem
procent av det kontraktsvirde som angavs i meddelandet om upphandling.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Unionsrdtt

1. Direktiv 2009/81
3. Artikel 1 i direktiv 2009/81, som har rubriken "Definitioner”, har foljande lydelse:

"I detta direktiv géller f6ljande definitioner:

6. militdr utrustning: utrustning som ar sarskilt utformad eller anpassad for militira syften och
som dr avsedd att anvidndas som vapen, ammunition eller krigsmateriel.

¢ I enlighet med artikel 50.1 i decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 (Codice dei contratti pubblici) (lagstiftningsdekret nr 50 av den
18 april 2016 (lagen om offentlig upphandling)) (nedan kallad lagen om offentlig upphandling) innebér detta att arbetskraftskostnaderna
uppgar till minst hélften av det totala kontraktsbeloppet. Se punkt 13 i forevarande forslag till avgérande.

5 Den hédnskjutande domstolen har uppgett att ndimnda lag inte innehaller ndgon definition av uttrycket "tjanster ... med 'standardiserade
egenskaper’, men att det kan antas att den ... avser prestationer som kdnnetecknas av en hog grad av upprepning och som saknar
kundanpassade inslag (till exempel av teknisk eller innovativ karaktir), med avseende pa vilka det dr svart att forestélla sig att en
konkurrent skulle kunna tillféra nagot som paverkar forvintningarna pa en enhetlig prestation. Av skil som ror forfarandets
kostnadseffektivitet och skyndsamhet &r det saledes tillétet att anvinda kriteriet lagsta pris, eftersom det inte finns nagot sarskilt behov
av att anvéinda kriteriet bésta tekniska kvalitet vid jamforelsen i konkurrenshénseende”.

¢ Detta tilldelningskriterium forkortas pa engelska ibland till "MEAT”. I enlighet med tillimplig italiensk ratt ska vid tillimpning av detta
tilldelningskriterium hansyn bland annat tas till kvalitetsaspekter, miljoaspekter och sociala aspekter. Se artikel 95.6 i lagen om offentlig
upphandling.

7 I forevarande forslag till avgorande kommer jag éven att hinvisa till dessa tjanster som "standardiserade tjanster”.
8 Se artikel 95.4 b i lagen om offentlig upphandling och punkt 15 i férevarande forslag till avgorande.

° Europaparlamentets och radets direktiv av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphivande av direktiv 2004/18/EG
(EUT L 94, 2014, s. 65).

10 Se, sdrskilt, punkterna 6, 9 och 10 i begdran om forhandsavgérande.
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4. Tartikel 2 i ndmnda direktiv, med rubriken "Tillimpningsomrade”, anges foljande:

"Med forbehall for artiklarna 30, 45, 46, 55 och 296 i fordraget ska detta direktiv tillimpas pa
kontrakt som tilldelas pa forsvars- och sikerhetsomradet for

a) tillhandahallande av militdr utrustning, inbegripet alla tillh6rande delar, komponenter
och/eller underenheter,

b) tillhandahéllande av utrustning av kénslig karaktédr, inbegripet alla tillhorande delar,
komponenter och/eller underenheter,

c) byggentreprenader, varor och tjanster, som direkt hanfor sig till den utrustning som avses i
led a och b under hela dess livslangd,

d) byggentreprenader och tjinster specifikt for militiraindamal, eller byggentreprenader och
tjidnster av kénslig karaktar.”

5. Artikel 3 i direktiv 2009/81, som har rubriken "Blandade kontrakt”, har foljande lydelse:

”1. Ett kontrakt som avser byggentreprenad, varor eller tjanster som omfattas av detta direktiv
och som dven omfattas av direktiv [2004/17] eller direktiv [2004/18] ska tilldelas i enlighet med
detta direktiv under forutsittning att tilldelning av ett enda kontrakt &r berdttigat av objektiva
skal.

”»

6. I artikel 47 i direktiv 2009/81, som har rubriken "Tilldelningsgrunder”, foreskrivs foljande:

”1. Utan att nationella lagar och andra forfattningar om ersdttning for vissa tjénster paverkas ska
den upphandlande myndigheten eller enheten basera tilldelningen av kontrakt pa endera av
foljande kriterier:

a) Om tilldelningen sker pa grundval av det anbud som ur den upphandlande myndighetens eller
enhetens synvinkel ar det ekonomiskt mest fordelaktiga, olika kriterier som ar kopplade till
foremalet for det kontraktet i fraga: t.ex. kvalitet, pris, tekniska fordelar, funktionella
egenskaper, miljoegenskaper, driftskostnader, kostnadseffektivitet, ekonomisk livslingd,
lonsambhet, eftermarknadsservice och tekniskt stod, leveransdag och leveranstid eller tid for
fullgorandet, férsorjningstrygghet, samverkansférméga och operativa egenskaper.

b) Enbart det ldgsta priset.

”»

2. Direktiv 2014/24

7. I artikel 2.1.9 i direktiv 2014/24 definieras offentligt tjinstekontrakt som ett offentligt kontrakt
som avser tillhandahallandet av andra tjédnster 4n de som avses i artikel 2.1.6 dari.
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8. Iartikel 15 i ndimnda direktiv, med rubriken "Forsvar och sdkerhet” anges foljande:

”1. Detta direktiv ska tillimpas pa tilldelning av offentliga kontrakt och anordnande av
projekttavlingar pa forsvars- och sikerhetsomradet, med undantag for f6ljande kontrakt:

a) Kontrakt som omfattas av tillimpningsomradet for direktiv [2009/81].

»

9. Artikel 16 i direktiv 2014/24, som har rubriken "Blandad upphandling som avser forsvars- eller
sakerhetsaspekter”, har foljande lydelse:

”1. Denna artikel ska tillimpas pa blandade kontrakt som avser bade upphandling som omfattas
av detta direktiv och upphandling som omfattas av artikel 346 i EUF-fordraget eller
direktiv [2009/81].

2. Om de olika delarna av ett visst offentligt kontrakt objektivt sett kan sdrskiljas far de
upphandlande myndigheterna vélja att tilldela separata kontrakt for de olika delarna eller att
tilldela ett enda kontrakt.

Om de upphandlande myndigheterna véljer att tilldela ett enda kontrakt ska foljande kriterier
tillimpas for att faststilla de tillampliga réttsreglerna:

b) Om en del av ett visst kontrakt omfattas av direktiv [2009/81] far kontraktet tilldelas i enlighet
med det direktivet, forutsatt att tilldelning av ett enda kontrakt motiveras av objektiva skal.
Detta led paverkar inte de troskelvarden och undantag som foreskrivs i det direktivet.

Beslutet att tilldela ett enda kontrakt far emellertid inte fattas i syfte att forhindra att kontraktet
omfattas av antingen detta direktiv eller direktiv 2009/81/EG.

4. Om de olika delarna av ett visst kontrakt objektivt sett inte kan sérskiljas far kontraktet tilldelas
utan tillimpning av detta direktiv nir det inbegriper delar pa vilka artikel 346 i EUF-fordraget ar
tillamplig; annars far det tilldelas i enlighet med direktiv [2009/81].”

10. Artikel 18 i direktiv 2014/24, som har rubriken ”Principer for upphandling”, har foljande
lydelse:

”1. De upphandlande myndigheterna ska behandla ekonomiska aktorer pa ett likvirdigt och
icke-diskriminerande sétt samt forfara pa ett oppet och proportionerligt sétt.

2. Medlemsstaterna ska vidta lampliga atgédrder for att sakerstilla att ekonomiska aktorer vid
fullgorande av offentliga kontrakt iakttar tillimpliga miljo-, social- och arbetsrittsliga
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skyldigheter som faststillts i unionsriatten, nationell ratt, kollektivavtal eller i internationella
miljo-, social- och arbetsrittsliga bestaimmelser som anges i bilaga X.”

11. I artikel 67 i ndimnda direktiv, som har rubriken "Tilldelningskriterier”, anges foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av nationell lagstiftning och andra forfattningar avseende
priset pa vissa varor eller ersattning for vissa tjanster ska de upphandlande myndigheterna basera
tilldelningen av offentliga kontrakt pa det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

2. Det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ur den upphandlande myndighetens synvinkel ska
faststdllas pa grundval av priset eller kostnaden genom en analys av kostnadseffektivitet,
exempelvis en analys av livscykelkostnader i enlighet med artikel 68, och far innefatta det bésta
forhallandet mellan pris och kvalitet, vilket ska bedomas p& grundval av kriterier sasom
kvalitetsaspekter, miljoaspekter och/eller sociala aspekter, som ér kopplade till féremalet for det
offentliga kontraktet i fraga. Sddana kriterier kan omfatta t.ex.

a) kvalitet, inbegripet tekniska fordelar, estetiska och funktionella egenskaper, tillginglighet,
utformning med tanke pa samtliga anvdndares behov, sociala, miljoméssiga och innovativa
egenskaper och handel och villkoren for handel,

b) organisation av samt kvalifikationer och erfarenheter hos den personal som utses att verkstélla
kontraktet, om kvaliteten pa den personal som utsetts pa ett betydande sitt kan paverka nivan
pa kontraktets fullgérande, eller

c) eftermarknadsservice och tekniskt stod samt leveransvillkor, sasom leveransdag,
leveransprocess och leveranstid eller tid for fullgérandet.

Kostnadselementet kan ocksé ha formen av ett fast pris eller en fast kostnad dir de ekonomiska
aktorerna enbart konkurrerar i fraiga om kvalitetskriterier.

Medlemsstaterna far foreskriva att de upphandlande myndigheterna inte far anvénda enbart priset
eller kostnaden som det enda tilldelningskriteriet eller begransa anvdandningen till vissa kategorier
av upphandlande myndigheter eller vissa typer av kontrakt.

4. Tilldelningskriterierna far inte ha den effekten att de ger den upphandlande myndigheten
obegrédnsad valfrihet. De ska garantera en effektiv och réttvis konkurrens och kompletteras med
specifikationer som gor det mdojligt att effektivt kontrollera de uppgifter som limnas av
anbudsgivarna med tanke pa en beddmning av hur vil anbuden uppfyller tilldelningskriterierna.

”

12. Artikel 70 i direktiv 2014/24, med rubriken "Villkor for fullgérande av kontrakt”, har foljande
lydelse:

"En upphandlande myndighet far stilla sdrskilda krav pa hur kontraktet ska fullgéras, under
forutsdttning att de ar kopplade till kontraktsforemalet i den mening som avses i artikel 67.3 och
anges i anbudsinfordran eller upphandlingsdokumenten. Dessa krav far omfatta ekonomiska,
innovationsrelaterade, miljorelaterade, sociala eller sysselsdttningsrelaterade hansyn.”
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B. Italiensk rdtt
13. I artikel 50.1 i lagen om offentlig upphandling' foreskrivs f6ljande:

”Vid tilldelning av koncessionskontrakt och andra kontrakt avseende byggentreprenader och
tjdnster d4n sddana som é&r av intellektuell karaktdr, sarskilt sddana kontrakt som avser
arbetsintensiva tjanster, ska meddelanden om upphandling, meddelanden och inbjudningar, i
enlighet med Europeiska unionens principer, innehalla sérskilda klausuler av social karaktdr som
syftar till att fraimja anstéillningsstabiliteteten for den anstillda personalen och som foreskriver att
den utvalda anbudsgivaren ska tillampa de kollektivavtal for sektorn som avses i artikel 51 i
decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81 (lagstiftningsdekret nr 81 av den 15 juni 2015).
Arbetsintensiva tjanster dr sddana dér arbetskraftskostnaden uppgér till minst 50 procent av det
totala kontraktsbeloppet.”

14. Artikel 95.3 i lagen om offentlig upphandling har foljande lydelse:

"Tilldelningen av fdljande kontrakt ska baseras uteslutande pa kriteriet det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet, vilket ska faststéillas pa grundval av basta forhéllande mellan pris och
kvalitet:

a) kontrakt avseende sociala tjianster och restaurang- och maltidstjanster f6r vard, skola och
omsorg samt arbetsintensiva tjanster, enligt definitionen i artikel 50.1 ...,

15. I artikel 95.4 b i lagen om offentlig upphandling anges foljande:

"Kriteriet lagsta pris far anvidndas:

b) for tjanster och varor med standardiserade egenskaper eller vars villkor definieras av
marknaden, med undantag for sddana arbetsintensiva tjanster som avses i punkt 3 a.”

III. Det nationella malet och tolkningsfragan

16. Den 14 juli 2022 inledde ministeriet ett Oppet forfarande inom Europeiska unionen™ for
upphandling av arbetskraftstjénster avseende bland annat transport av varor under ar 2023."
Kontraktet kunde forlangas med tre ar och bestod av nio delar. Forfarandet vid den hédnskjutande
domstolen avser del nr 6. Eftersom denna del avsag standardiserade tjanster, anvindes lagsta pris
som tilldelningskriterium i enlighet med artikel 95.4 b i lagen om offentlig upphandling. Mara

1" T den lydelse som var tillimplig vid tidpunkten for omstédndigheterna i malet.

12 Pa grundval av artikel 60 i lagen om offentlig upphandling i den lydelse som var tillimplig vid tidpunkten for omsténdigheterna i malet.

13 Meddelande om upphandling 3144713.

4 CIG 9351659124 — NUTS-kod ITH41, avseende 'Aeronautica Militare area nord (Flygvapnet, norra omrddet), till ett belopp av
532 786,89 euro (i anbudsinfordran uppskattat totalt belopp: 5200 565,31 euro exklusive mervirdesskatt och/eller andra lagstadgade
skatter och avgifter). Enligt den hianskjutande domstolen angavs, "med tillimpning av [unionens] troskelvéirde och séledes i enlighet med
artikel 35 i [lagen om offentlig upphandling,] ... delens virde — inbegripet vérdet av eventuella forlaingningar — i kravspecifikationerna
vara totalt 3463 114,72 euro, exklusive mervérdesskatt (och kontraktets totala vérde, dterigen med tillimpning av det [unionsrittsliga]
troskelvirdet, angavs vara 33 803 674,52 euro, exklusive mervirdesskatt).”
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s.c.r.] (nedan kallat Mara), Gruppo SAMIR Global Service s.r.l (nedan kallat Samir) och ytterligare
en anbudsgivare erbjod en rabatt pa 100 procent savitt avsag kontraktet for del nr 6. Mara
tilldelades kontraktet genom lottdragning.

17. Samir 6verklagade detta tilldelningsbeslut till Tribunale amministrativo regionale per il Lazio
(Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien).’® Den 11 april 2023 bifoll namnda domstol
Samirs talan och ogiltigférklarade meddelandet om upphandling savitt avsag den ifrdgavarande
delen. Denna domstol ansag att kontraktet, i enlighet med artikel 95.3 a i lagen om offentlig
upphandling, borde ha tilldelats pa grundval av det basta forhallandet mellan pris och kvalitet.
Med hénsyn till att tjdnsterna i fraga var arbetsintensiva var artikel 95.4 b i lagen om offentlig
upphandling, enligt vilken kriteriet lagsta pris far anvdndas for standardiserade tjanster, inte
tillamplig.

18. Mara o6verklagade denna dom till den hénskjutande domstolen och Samir ingav ett
anslutningsoverklagande. I malet vid den hdnskjutande domstolen har Mara bland annat gjort
gillande att artikel 953 a i lagen om offentlig upphandling strider mot
proportionalitetsprincipen, eftersom den gar utdver vad som &dr nddvandigt for att uppna malen
med direktiv 2014/24. Kriteriet lagsta pris kan godtas ndr det giller i hog grad standardiserade
varor eller tjanster, sasom de som dr i fraga i forevarande mal, eftersom det da inte finns nagot
verkligt behov av att inhdmta differentierade tekniska anbud, vilket 7skulle forlinga
anbudsforfarandet i onddan och strida mot den konstitutionella principen om god
forvaltningssed”. I artikel 17 i kravspecifikationerna angavs att de anstdllda skulle avlonas i
enlighet med det nationella kollektivavtalet for sektorn. En eventuell rabatt pa priset kunde
saledes enbart baseras pa den provision som lagts pa det kontraktsvirde som angavs i
meddelandet om upphandling. "Foljaktligen paverkas inte malen med artikel 50 i [lagen om
offentlig upphandling], som i huvudsak ar att sikra sysselsdttningsnivierna och att skydda
arbetstagarna genom [nationella kollektivavtal].”®

19. Den hinskjutande domstolen har papekat att kriteriet ldgsta pris, i enlighet med artikel 95.4 b
i lagen om offentlig upphandling fdr anviandas for standardiserade tjanster. Enligt artikel 95.3 a i
ovanndmnda lag ska emellertid tilldelningen av kontrakt avseende arbetsintensiva tjénster
uteslutande baseras pa det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.” Det foljer av fast nationell
rattspraxis att kontrakt avseende arbetsintensiva tjénster i den mening som avses i artiklarna 50.1
och 95.3 a i lagen om offentlig upphandling under alla omstandigheter ska tilldelas pa grundval av
kriteriet basta forhallande mellan pris och kvalitet, &ven om det ror sig om standardiserade
tjidnster i den mening som avses i artikel 95.4 b i samma lag. Detta &r i 6verensstimmelse med det
overgripande malet i italiensk konstitutionell rétt och i unionsratten att skydda arbetstagare.

> Den hédnskjutande domstolen har indikerat att ”i detta avseende angavs foljande i artikel 17 andra stycket i kravspecifikationerna: 'med
tanke pé att den erfordrade rabattsatsen enbart ska tillimpas pa provisionen, kommer arbetskraftskostnaderna att forbli oférandrade
eftersom de anstéllda ska avlonas pa grundval av kollektivavtalet for sektorn. Foljaktligen paverkas inte malen med artikel 50 i [lagen om
offentlig upphandling], som i huvudsak dr att sdkra sysselsittningsnivderna och att skydda arbetstagarna genom [(nationella
kollektivavtal)].””

1 Mara intervenerade i detta forfarande.
7" Dom nr 6259.
18 Se, sdrskilt punkt 1 i begéran om férhandsavgoérande.

1 Med forbehall f6r Consiglio di Statos (Hogsta forvaltningsdomstolen) kontroll, forefaller det som om nimnda domstol i det nationella
malet anvinder begreppet “det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet” s, att det avser "det bésta forhallandet mellan pris och kvalitet” i
den mening som avses i artikel 95.3 i lagen om offentlig upphandling, snarare 4n i den vidare inneb6rd som begreppet ”det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet” ges i artikel 67 i direktiv 2014/24. Se punkterna 44 och 45 i férevarande forslag till avgérande.

Se, sdrskilt, dom nr 8 av den 21 maj 2019 fran Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato (Hogsta férvaltningsdomstolen i plenum).
Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio) har dérefter foljt detta prejudikat i sin praxis.
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20. Den hinskjutande domstolen anser att en tillimpning av den nationella lagstiftningen skulle
leda till att anbudsinfordran ogiltigforklarades, eftersom “kriteriet det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet” inte anvindes. Med hénsyn till att skyddet for arbetstagarna, som normalt
sakerstills genom tillimpning av detta kriterium, uppnaddes i samma utstrackning med hjélp av
ett annat kriterium i bestimmelserna for anbudsforfarandet, framstar emellertid skyldigheten att
anvianda tilldelningskriteriet det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet som wuppenbart
overdriven, oproportionerlig och omotiverad.*

21. Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) har dérfor beslutat att vilandeforklara
malet och stélla foljande fraga till EU-domstolen:

"Utgor principerna om etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla tjanster, enligt artiklarna 49
och 56 [FEUF], [den unionsrittsliga] proportionalitetsprincipen och artikel 67.2 i
direktiv 2014/24 hinder mot tillimpningen av nationell lagstiftning om offentlig upphandling,
sasom de italienska bestimmelser som aterfinns i artiklarna 95.3 a, 95.4 b och 50.1 i [lagen om
offentlig upphandling] och som dessutom foljer av den rattsprincip som [Consiglio di Statos
(Hogsta forvaltningsdomstolen)] i plenum slog fast i sin dom nr 8 av den 21 maj 2019, enligt
vilken upphandlande myndigheter, vid upphandling av tjédnster som &r av standardiserad karaktér
och som samtidigt ar arbetsintensiva, inte far ange lagsta pris som tilldelningskriterium, d&ven om
det i reglerna for anbudsforfarandet anges att en nedséttning av priset enbart far tillimpas pa
foretagets provision eller potentiella vinst och utan att det paverkar arbetskraftskostnaderna?”

IV. Forfarandet vid EU-domstolen

22. Mara, Samir, den franska och den italienska regeringen samt kommissionen har inkommit
med skriftliga yttranden. EU-domstolen har stdllt skriftliga fragor® till parterna och berorda
parter rorande bland annat tillimpningsomradet for direktiv 2009/81 och direktiv 2014/24.
EU-domstolen har dven bett dem ange vilket direktiv som ska anses vara tillimpligt pa det
ifragavarande kontraktet och huruvida tilldelningskriteriet for detta kontrakt skulle skilja sig
beroende pa vilket direktiv som dr tillaimpligt. Mara, den italienska regeringen och kommissionen
har besvarat dessa skriftliga fragor. Parterna yttrade sig dven muntligen och besvarade
EU-domstolens fragor vid forhandlingen den 30 april 2025.

2 Den hédnskjutande domstolen anser att Samirs anslutningséverklagande saknar grund och att det dr nédvéndigt att hdnskjuta en fraga till
EU-domstolen for att den ska kunna avgéra Maras 6verklagande.

2 Med stod av artikel 62.1 i domstolens rittegdngsregler.
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V. Bedomning

Inledande anmdrkningar — De rdttsregler som dr tilldimpliga pa det i det nationella mdlet
omtvistade kontraktet

23. Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) har i sin begdran om férhandsavgérande
hanvisat till artiklarna 49 och 56 FEUF samt till direktiv 2014/24. Vidare inleddes
anbudsinfordran av ministeriet och forefaller omfatta tjanster avseende ammunition och
sprangamnen.* Det ar sidledes nodvandigt att undersoka om direktiv 2009/81* ar tillampligt pa
upphandlingen for att faststilla kriterierna for tilldelning av kontraktet.*

24. Vad giller tillimpningen av artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF ska varje nationell bestimmelse
inom ett omrade som blivit foremal for en fullstindig harmonisering pa unionsniva enligt fast
rattspraxis bedomas mot bakgrund av den berérda harmoniseringsatgérdens bestimmelser och
inte mot bakgrund av de primarrittsliga bestimmelserna.” Savil direktiv 2009/81 som
direktiv 2014/24 foreskriver en fullstindig harmonisering vad géller de varor och tjanster som
faller inom deras respektive tillimpningsomrade. Av detta foljer att om nagot av dessa direktiv ar
tillampligt pa anbudsinfordran avseende del nr 6, sa ér artiklarna 49 och 56 FEUF inte av relevans i
samband med forevarande mal.

25. Isitt svar pa EU-domstolens skriftliga fradgor betraffande mojligheten att direktiv 2009/81 ar
tillampligt angav Mara att det ifragavarande kontraktet huvudsakligen avser lastning och
lossning. Eftersom kontraktet inte avser militdr utrustning, sasom ammunition och
sprangdmnen, omfattas det inte av tillimpningsomradet for direktiv 2009/81, sasom detta
avgransas i artikel 2 i ndimnda direktiv. Den italienska regeringen har papekat att det inte ar
nodvandigt att faststélla vilket direktiv som é&r tillimpligt. Oavsett om det ar artikel 47 i
direktiv 2009/81 eller artikel 67 i direktiv 2014/24 som ér tillimplig pa det ifrdgavarande
kontraktet, ar det enligt bada direktiven tillatet att anvdnda saval kriteriet det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet som kriteriet lagsta pris. Kommissionen anser att beskrivningen av de
tjianster som ska tillhandahéllas inom ramen for del nr 6 visar, att de kan vara tjanster som
“direkt hanfor sig” till "militdr utrustning” i den mening som avses i artiklarna 1.6 och 2 c i
direktiv 2009/81 och att det ifragavarande kontraktet kan falla inom tillimpningsomradet for
detta direktiv. Nar det giller blandade kontrakt som avser forsvarsaspekter, vilka regleras av
artikel 3 i direktiv 2009/81 och artikel 16 i direktiv 2014/24, framgar det tydligt av skal 13 i
sistndmnda direktiv att unionslagstiftaren har velat ge den upphandlande myndigheten ett visst
utrymme for skonsmassig bedéomning vid valet av vilket direktiv som ska vara tillampligt.

Sasom angetts ovan bekriftade den italienska regeringen i sitt svar pa de skriftliga frdgorna att de ifrdgavarande tjdnsterna hade samband
med ammunition och springémnen samt icke-militér utrustning.

Enligt Leskovec och Skof faststills i direktiv 2009/81 "sirskilda regler for offentlig upphandling inom forsvars- och sikerhetssektorn i
syfte att gora forsvarsmarknaden i unionen mer Oppen och konkurrenskraftig, samtidigt som enskilda medlemsstaters legitima
sakerhetsintressen skyddas. Genom sirskilda regler for offentlig upphandling gor [direktiv 2009/81] det mojligt att skydda konfidentiell
information och forhindra att medlemsstaternas vésentliga sikerhetsintressen &ventyras.” Leskovec, B, och Skof, R, "Use of security
exemption as a way to procure crucial infrastructure projects”, Rechtspraxis der Industrie- und Infrastrukturprojekte, vol. 1, Beck-Online,
2025, s. 59, tillganglig pa adress https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-RINPRAX-B-2025-S-59-N-1

Det finns ingenting i handlingarna i méalet som tyder pa att artikel 346 FEUF, som rér medlemsstaternas véisentliga sdkerhetsintressen,
skulle ha nagon biring pa det mal som ar anhéngigt vid den hédnskjutande domstolen. Vid forhandlingen enades parterna dessutom om
att denna bestdmmelse inte var av relevans i samband med forevarande mal. Jag kommer darfor inte att g ndrmare in pa denna
bestdmmelse i forevarande forslag till avgoérande.

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 september 2021, Sisal m.fl. (C-721/19 och C-722/19, EU:C:2021:672, punkt 32).
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26. Det ska inledningsvis framhaéllas att virdet av del nr 6 6verstiger de troskelvarden som anges i
bade artikel 8 a i direktiv 2009/81% och artikel 4 b i direktiv 2014/24.%

27. Vad giller tillaimpligheten av direktiv 2009/81 ar den omstdndigheten att anbudsinfordran
avseende del nr 6 utlystes av ministeriet inte i sig tillrdcklig for att den ska omfattas av detta
direktivs tillampningsomrade. Med hdansyn emellertid till att ammunition och springdamnen,®
och ddrmed militdir utrustning i den mening som avses i artikel 1.6 i direktiv 2009/81,
uppenbarligen ingéar i den materiel som &r foremal for tjanstekontraktet avseende del nr 6, sa
maste artikel 2 i ndmnda direktiv, dar direktivets tillampningsomrade faststalls, undersokas.

28. Det ifragavarande kontraktet avser tillhandahéllande av tjanster och inte varor eller
utrustning. Artikel 2 a i direktiv 2009/81 om tillhandahallande av militdr utrustning och
artikel 2 b i samma direktiv om tillhandahéllande av utrustning av kinslig karaktédr® &r saledes inte
tillampliga. Artikel 2 c i direktiv 2009/81 avser tillhandahallande av tjénster som “direkt hanfor
sig” till militdr utrustning, medan artikel 2 d i ndmnda direktiv avser tjanster "specifikt for
militdirandamal”.*' Med hénsyn till att ammunition och springédmnen inbegripits i den materiel
som dr foremal for anbudsinfordran for tjanster avseende del nr 6 pé ett nagot marginellt eller
underordnat sitt, anser jag att artikel 2 d i direktiv 2009/81 inte ar tillamplig pa del nr 6.*
Artikel 2 c i direktiv 2009/81 kan emellertid vara tillimplig, eftersom fullgérandet av kontraktet
bland annat innebér transport av militar utrustning. * Dessutom kan tillhandahéllandet av sddana
tjidnster tdnkas mojliggora bade fysisk tillgang till militdr utrustning och tillgdng till kanslig
information® om denna.®

29. Vad giller tillampligheten av direktiv 2014/24 anser jag att det foljer av artikel 1.1 i detta
direktiv och av definitionen av offentligt tjdnstekontrakt i artikel 2.1.9 déri att tilldelningen av
kontraktet avseende del nr 6 i princip ska ske i enlighet med bestimmelserna i namnda direktiv.
De enda tillitna undantagen fran tillimpningen av direktiv 2014/24 ar de undantag som
uttommande och uttryckligen anges i direktivet.

71 dess dandrade lydelse.
% dess dndrade lydelse.

¥ Det bor betonas att sprangdmnen kan anvindas for bade militéra och civila andamal. I skal 10 i direktiv 2009/81 anges emellertid att ”[i]
detta direktiv bor begreppet militir utrustning ocksd omfatta produkter som, dven om de ursprungligen utformades for civilt bruk,
senare har anpassats efter militdra syften for att anvdndas som vapen, ammunition eller krigsmateriel”.

% T artikel 1.7 i direktiv 2009/81 definieras utrustning, byggentreprenad och tjdnster av kénslig karaktdr som "utrustning, byggentreprenad
och tjanster som har ett sikerhetssyfte och som inbegriper, kréiver och/eller innehaller sekretessbelagd information”.

Min kursivering.

% Detta dr en faktisk omstédndighet som det ankommer pé den hidnskjutande domstolen att kontrollera. I samband med forevarande forslag
till avgorande récker det att konstatera att Consiglio di Stato (Hogsta férvaltningsdomstolen) i sin begidran om forhandsavgorande inte
vid négot tillfille hanvisade till direktiv 2009/81 och inte heller till férekomsten av ammunition eller springémnen bland relevant
materiel.

% Iskal 6 i direktiv 2009/81 hénvisas till "kontrakt rérande logistiktjénster, transport och magasinering”. Se dven bilaga I till detta direktiv,
kategori nr 10, som avser ”[h]jalptjanster och tjanster i anslutning till transporter”.

* Se skal 8 i direktiv 2009/81, som har féljande lydelse: "Forsvars- och sidkerhetsutrustning dr av avgorande betydelse savil for
medlemsstaternas sikerhet och suverdnitet som fér unionens sjilvstindighet. Inképen av varor, tjanster och entreprenader inom
forsvars- och sikerhetssektorerna ar foljaktligen ofta av kinslig karaktédr.” Enligt skl 9 i direktiv 2009/81 ger detta dessutom “upphov till
sarskilda krav, sarskilt pd omradena for forsorjningstrygghet och informationsséikerhet. Dessa krav giller sérskilt for inkop av vapen,
ammunition och krigsmateriel, samt tjénster och entreprenader som har direkt samband med dessa, avsedda f6r de vipnade styrkorna,
men &ven vissa sdrskilt kdnsliga inkop pa det icke-militara sikerhetsomradet. ...”

Sasom utrustningens art, kvantitet och placering. Detta 4r en faktisk omstidndighet som det ankommer p& den hénskjutande domstolen

att kontrollera.

% Se artikel 1.1 i direktiv 2014/24 och dom av den 7 september 2023, kommissionen/Polen (C-601/21, EU:C:2023:629, punkterna 69
och 70). I artikel 15.1 a i direktiv 2014/24 foreskrivs dessutom att detta direktiv ska tillimpas pa tilldelning av offentliga kontrakt, med
undantag for kontrakt som (i sin helhet) omfattas av tillimpningsomréadet for direktiv 2009/81. Om, sdsom kommissionen angav i sitt
svar p4 EU-domstolens skriftliga fragor, “det ifrdgavarande kontraktet enbart rérde militir utrustning, sa skulle hela kontraktet omfattas
av direktiv 2009/81 och den upphandlande myndigheten skulle inte kunna tilldela det i enlighet med bestimmelserna i direktiv 2014/24”.
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30. Det framgér att kontraktet avseende del nr 6 avser tjinster som delvis omfattas av
direktiv 2009/81 och delvis av direktiv 2014/24. Saval direktiv 2009/81 som direktiv 2014/24
innehéller ”lagvalsregler” for att faststdlla vilka rattsregler som ska tillimpas pa blandade
kontrakt. Blandade kontrakt som avser tjdnster som delvis omfattas av tillimpningsomradet for
direktiv 2009/81 och delvis av tillimpningsomradet for, bland annat, direktiv 2014/24% regleras
saledes av artikel 3.1 i direktiv 2009/81 och artikel 16 i direktiv 2014/24.3

31. I artikel 3.1 i direktiv 2009/81 anges att sadana blandade kontrakt ska tilldelas i enlighet med
detta direktiv under forutsiattning att tilldelning av ett enda kontrakt &r beréttigat av objektiva
skal.®

32. Lagvalsreglerna i artikel 16 i direktiv 2014/24 &r mer komplexa och behandlar ett antal olika
situationer.

33. Om de olika delarna av ett kontrakt objektivt sett kan sdrskiljas far de upphandlande
myndigheterna vilja att tilldela separata kontrakt for de olika delarna eller att tilldela ett enda
kontrakt.* I artikel 16.2 fjarde stycket i direktiv 2014/24 klargors att beslutet att tilldela ett enda
kontrakt inte far fattas i syfte att forhindra att kontraktet omfattas av antingen direktiv 2014/24
eller direktiv 2009/81. Om de upphandlande myndigheterna véljer att tilldela ett enda kontrakt
far kontraktet tilldelas i enlighet med direktiv 2009/81, forutsatt att tilldelning av ett enda
kontrakt motiveras av objektiva skdl.* Det innebar ocksa att de upphandlande myndigheterna
kan vidlja att tilldela kontraktet i enlighet med direktiv 2014/24 om tilldelning av ett enda
kontrakt motiveras av objektiva skdl.** Det innebér ocksa att kontraktet madste tilldelas i enlighet
med direktiv 2014/24 om tilldelning av ett enda kontrakt inte motiveras av objektiva skal. *

7 Artikel 3.1 i direktiv 2009/81 hénvisar faktiskt till Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster (EUT L 134, 2004, s. 114). I enlighet med
artikel 91 i direktiv 2014/24 upphorde direktiv 2004/18 att gilla fran och med den 18 april 2016. Hanvisningar till direktiv 2004/18 ska
anses som hanvisningar till direktiv 2014/24.

I enlighet med artikel 3.3 andra stycket i direktiv 2014/24 ska artikel 16 i detta direktiv tillimpas om en del av ett visst kontrakt omfattas
av direktiv 2009/81.

® T artikel 3.3 i direktiv 2009/81 anges att ”"[b]eslutet att tilldela ett enda kontrakt ... emellertid inte [far] fattas i syfte att undvika att
kontraktet omfattas av detta direktiv ... eller direktiv [2014/24]”. Enligt skal 24 i direktiv 2009/81 kan ”"[d]en upphandlande myndigheten
eller enheten ... bli tvungen att tilldela ett enda kontrakt f6r inkép som delvis omfattas av detta direktiv och dar den éterstdende delen
omfattas av ... direktiv [2014/24]. Detta géller ndr den aktuella upphandlingen av objektiva skal inte kan delas upp och tilldelas genom
olika kontrakt. I dessa fall bér den upphandlande myndigheten eller enheten ha mojlighet att tilldela ett enda kontrakt under
forutsdttning att beslutet inte fattas i syfte att undvika att kontraktet omfattas av detta direktiv ... eller direktiv [2014/24].”

“ Se artikel 16.2 i direktiv 2014/24. Det bor betonas att direktiv 2014/24 inte innehaller ndgra tvingande bestimmelser om hur man avgér
om de olika delarna av ett kontrakt kan sirskiljas eller inte. Se, analogt, artikel 3.3 i direktiv 2014/24. Enligt skil 11 andra stycket i
ndmnda direktiv bor det emellertid “avgéras fran fall till fall [om de olika delarna kan sérskiljas eller inte], och den upphandlande
myndighetens uttryckliga eller presumerade avsikt att betrakta de olika delarna av ett blandat kontrakt som oskiljaktiga bor inte utgora
en tillricklig omstindighet, utan en sddan bedémning bor grunda sig pa sakliga bevis som kan sl fast att det var motiverat och
nodvindigt att ingd ett enda kontrakt. ... Det bor klargoras att behovet av att inga ett enda kontrakt kan uppstd savil av tekniska som
ekonomiska skil.” Se, analogt, dom av den 1 augusti 2022, Roma Multiservizi och Rekeep (C-332/20, EU:C:2022:610, punkt 54).

“ Se artikel 16.2 tredje stycket led b i direktiv 2014/24. Se dven skal 13 i direktiv 2014/24, dér det anges att det bor vara majligt att inte
tillimpa direktivet under forutsittning att tilldelning av ett enda kontrakt motiveras av objektiva skal.

“ Se, ddremot, artikel 3.4 andra stycket i direktiv 2014/24, dér det bland annat foreskrivs, att om de upphandlande myndigheterna viljer att
tilldela ett enda kontrakt nir det géller blandade kontrakt som avser bade upphandling som omfattas av detta direktiv och upphandling
som inte omfattas av detta direktiv, s ska direktiv 2014/24 tillimpas pa kontraktet (om inte annat foljer av artikel 16 i direktivet).

# Av detta foljer enligt min mening att direktiv 2014/24 har foretrdde framfor direktiv 2009/81 nir tilldelning av ett enda kontrakt inte
motiveras av objektiva skél. Arrowsmith anser att ”[direktiv 2014/24] inte forefaller utgora nagot hinder for tilldelning av ett enda
kontrakt ndr detta inte motiveras av objektiva skél. Formodligen ska [direktiv 2014/24] tillimpas, eftersom [direktiv 2009/81 har
foretrade] endast nir tilldelning av ett enda kontrakt motiveras av objektiva skdl.” Arrowsmith, S., The Law of Public and Utilities
Procurement — Regulation in the EU and UK, vol. 2, Sweet & Maxwell, 2018, s. 220.
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34. I artikel 16.4 i direktiv 2014/24 foreskrivs bland annat att om de olika delarna av ett visst
kontrakt objektivt sett inte kan sdrskiljas far kontraktet tilldelas i enlighet med direktiv 2009/81.
Detta innebar att de upphandlande myndigheterna kan vilja att tilldela kontraktet i enlighet med
direktiv 2014/24. Detta val ar inte heller underkastat nagra villkor.*

35. Den italienska regeringen angav i sitt svar pa de skriftliga fragorna att dven om delarna av
kontraktet avseende del nr 6 objektivt sett kunde sdrskiljas, sa tilldelades ett enda kontrakt. Med
hiansyn till de olika typer av materiel som maste hanteras samtidigt, var det enligt denna regering
nodvindigt att del nr 6 tilldelades en enda anbudsgivare. Mara och kommissionen uppgav
emellertid vid forhandlingen att de olika delarna av det ifragavarande avtalet objektivt sett inte
kunde sdrskiljas. Detta ar i slutindan en sakfraga som omfattas av den hdnskjutande domstolens
behorighet.

36. Ett enda anbudsforfarande inleddes avseende del nr 6.

37. For det fall att den hédnskjutande domstolen skulle finna att de olika delarna av kontraktet
avseende del 6 objektivt sett kan sdrskiljas, ska det framhallas att det inte finns nagot i
handlingarna i mélet vid EU-domstolen som tyder pa att tilldelningen av ett enda kontrakt for
denna del inte motiverades av objektiva skdl* eller att beslutet att tilldela ett enda kontrakt
fattades i syfte att forhindra att denna del omfattades av antingen direktiv 2009/81 eller
direktiv 2014/24.% Av detta foljer att ministeriet, i enlighet med artikel 16 i direktiv 2014/24,
kunde vilja att tilldela kontraktet avseende del 6 i enlighet med direktiv 2014/24 eller
direktiv 2009/81.* For det fall att den hdnskjutande domstolen skulle finna att de olika delarna av
kontraktet avseende del nr 6 objektivt sett inte kan sdrskiljas, far kontraktet tilldelas i enlighet med
direktiv 2014/24 eller direktiv 2009/81.%

38. Harav foljer att det ifragavarande kontraktet i princip fdr tilldelas i enlighet med detta direktiv
enligt savél artikel 16.2 som artikel 16.4 i direktiv 2014/24.

39. Det foreligger siledes en uppenbar motségelse mellan & ena sidan ordalydelsen i artikel 3.1 i
direktiv 2009/81, i vilken ordet "ska” anvinds, och & andra sidan ordalydelsen i artikel 16.2
och 16.4 i direktiv 2014/24, dar ordet "far” anvdnds. Denna inkonsekvens ar sarskilt "beklaglig”
eftersom direktiv 2014/24 specifikt beaktar dess samspel med det tidigare direktivet 2009/81.
Artikel 3.1 i direktiv 2009/81 har emellertid inte &ndrats eller upphédvts genom vare sig
direktiv 2014/24 eller ndgon annan unionslagstiftning. En bokstavstolkning av de ifrdgavarande
bestammelserna® racker séledes inte for att avgora vilket direktiv som ér tillampligt. Detta ar
desto mer olyckligt eftersom saval artikel 3.1 i direktiv 2009/81 som artikel 16 i direktiv 2014/24
har utformats just for att fylla denna funktion.

#  Se, ddremot, artikel 3.6 i direktiv 2014/24 dar det foreskrivs att “[o]m de olika delarna av ett visst kontrakt objektivt sett inte kan sarskiljas
ska de tillimpliga réttsreglerna faststéllas pa grundval av huvudforemdlet for kontraktet”. Min kursivering. Enligt min mening &r en
analys av huvudforemalet for ett kontrakt inte relevant i samband med tillimpningen av artikel 16 i direktiv 2014/24, eller av artikel 3 i
direktiv 2009/81 for den delen.

% Se artikel 16.2 tredje stycket led b i direktiv 2014/24.

% Se artikel 16.2 fjarde stycket i direktiv 2014/24.

¥ Det ska erinras om att den upphandlande myndighetens mojlighet att vélja vilket direktiv som ska tillimpas forutsitter att tilldelningen
av ett enda kontrakt avseende del nr 6 motiverades av objektiva skil och att beslutet att tilldela ett enda kontrakt inte fattades i syfte att
forhindra att denna del omfattades av antingen direktiv 2009/81 eller direktiv 2014/24.

% Sasom ndmnts ovan dr den upphandlande myndighetens val inte underkastat nagra ytterligare villkor.

# EU-domstolen har angett att inte bara bestimmelsens lydelse, utan ocksa det sammanhang i vilket den férekommer och systematiken

med de foreskrifter i vilka bestimmelsen ingar och de mal som efterstravas, ska beaktas vid tolkningen av en unionsbestimmelse. Dom
av den 30 januari 2020, Tim (C-395/18, EU:C:2020:58, punkt 36 och dér angiven rattspraxis).
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40. Trots denna uppenbara motsigelse anser jag att de ifragavarande bestimmelserna kan forenas
mot bakgrund av skal 13 i direktiv 2014/24, dir det anges att ”[d]et bor klargoras att upphandlande
myndigheter inte bor hindras fran att vélja att tillimpa [direktiv 2014/24] p&a vissa blandade
kontrakt i stéllet for att tillimpa direktiv [2009/81]”. Unionslagstiftarens avsikt med att anta
lagvalsreglerna i artikel 16 i direktiv 2014/24 var att komplettera och mildra de mer strikta
lagvalsreglerna i bland annat artikel 3.1 i direktiv 2009/81 och att ge de upphandlande
myndigheterna majlighet att vilja® tillampligt direktiv. '

41. Det ska vidare pépekas att detta synsitt ligger helt i linje med det huvudsakliga syftet med
direktiv 2009/81, vilket dr att upprétta en europeisk marknad for forsvarsmateriel® och att
garantera att upphandlingar inom forsvarssektorn 6ppnas for konkurrens,® samtidigt som
medlemsstaternas krav pa sidkerhet uppfylls om sé erfordras,** mot bakgrund av att inkopen av
bland annat tjanster inom denna sektor ofta dr av kénslig karaktdr.”® De upphandlande
myndigheterna ar béttre lampade att fran fall till fall avgora huruvida ett specifikt kontrakt
faktiskt motiverar tillimpning av sui generis-bestimmelserna i direktiv 2009/81, eller de mer
allménna, flexibla och konkurrensbefraimjande bestammelserna i direktiv 2014/24. I vissa fall, nar
forsvarsinslagen i ett kontrakt dr marginella eller obetydliga, saisom forefaller vara fallet har, * kan
det ligga i den upphandlande myndighetens intresse att vilja att tillimpa bestdmmelserna i
direktiv 2014/24.

42. Jag anser darfor att det i princip stod ministeriet fritt att vélja® vilka bestammelser det ville
tillaimpa och att det faktiskt tycks®® ha tillimpat bestimmelserna i direktiv 2014/24. Detta
framgar tydligt av anvdndningen av det Oppna forfarande som foreskrivs i artikel 27 i
direktiv 2014/24,% eftersom direktiv 2009/81 inte innehaller nagot sadant forfarande eller nagot
forfarande som ar likvirdigt med detta.®

0 Med forbehall, i forekommande fall, f6r de villkor som faststalls i artikel 16.2 tredje stycket led b och fjarde stycket i direktiv 2014/24.
1 Se, analogt, dom av den 15 september 2022, Veridos (C-669/20, EU:C:2022:684, punkt 31).

2 Se skal 2 i direktiv 2009/81. De rittsliga grunderna for direktiv 2009/81 &r artikel 47.2 FEG (etableringsritten), artikel 55 FEG (friheten
att tillhandahalla tjanster) och artikel 95 FEG (den inre marknaden).

% Se skal 15 i direktiv 2009/81. Innan direktiv 2009/81 antogs f6ll kontrakt pa forsvarsomradet i princip inom tillimpningsomradet for
direktiv 2004/18. I artikel 10 i direktiv 2004/18 foreskrevs siledes att direktivet skulle tillimpas pa offentliga kontrakt som tilldelades av
upphandlande myndigheter pa forsvarsomradet, med forbehall for artikel 296 FEG (numera artikel 346 FEUF). Kommissionen
indikerade dock i sin Grénbok — Forsvarsupphandling, KOM(2004) 608 slutlig, att undantaget i artikel 296 FEG (numera artikel 346
FEUF) i praktiken ndstan alltid tillimpades vid offentliga upphandlingar inom forsvarssektorn och att vissa medlemsstater ansag att de
kunde tillimpa undantaget i den bestimmelsen automatiskt. Kommissionen lade dérfér fram foljande forslag: ”[Unionens] réttsliga ram
kan kompletteras med ett nytt lagstiftningsinstrument som galler férsvarsupphandlingar ... Genom direktivet kan en specifik ram
inréttas med bestimmelser som tillimpas pé avtal som faller inom sakomradet for artikel 296 EU-fordraget, men for vilka undantag inte
dr motiverat ...” Se s. 9. Enligt Arrowsmith har "detta missbruk av undantag ... alltid utgjort en stor utmaning nir det géllt att fullborda
den 6ppna och integrerade forsvarsmarknad som EU har forsokt uppna och var en av de framsta orsakerna till att ett separat direktiv om
forsvars- och sikerhetsupphandling antogs”. Arrowsmith, S., The Law of Public and Utilities Procurement — Regulation in the EU and
UK, vol. 2, Sweet & Maxwell, 2018, s. 152.

% Se skil 4 i direktiv 2009/81.
% Se skl 8 i direktiv 2009/81.

% Detta framgdr i viss man av den hénskjutande domstolens fragor, som inte avser direktiv 2009/81. Begéran om férhandsavgoérande i sig
innehaller inte heller ndgon hinvisning till eller hansyftning pa militér utrustning sdsom ammunition eller sprangdmnen. Mara uppgav
ocksd vid forhandlingen att foretaget for ndrvarande interimistiskt utfér transporttjanster at ministeriet och att militdr utrustning
faktiskt inte ingar bland de varor som transporteras.

57 Se, bland annat, Heuninckx, B., "Mixed procurement involving defence or security”, i Caranta, R. och Sanchez-Graells, A (red), European
Public Procurement, Edward Elgar, 2021, s. 174—175.

% Med forbehall for den hdnskjutande domstolens kontroll.
% Se punkt 16 i forevarande forslag till avgérande.
®  Se dven punkt 3 i den italienska regeringens svar pa de skriftliga fridgorna.
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Tilldelningskriterium for det ifragavarande kontraktet — artikel 67.2 tredje stycket i
direktiv 2014/24

43. Kriterierna for tilldelning av det ifragavarande kontraktet ska bedomas i enlighet med bland
annat artikel 47 i direktiv 2009/81 eller artikel 67 i direktiv 2014/24, beroende pa vilket direktiv
som dr tillampligt.®® Med hédnsyn till mina inledande anmaérkningar betriaffande tillimpliga
unionsbestimmelser kommer jag att prova den hidnskjutande domstolens fraga mot bakgrund av
direktiv 2014/24, % sérskilt artikel 67.2 tredje stycket och proportionalitetsprincipen.

44. Av artikel 67.1 i direktiv 2014/24 framgar att de upphandlande myndigheterna ska basera
tilldelningen av offentliga kontrakt pa det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. I artikel 67.2
forsta stycket i det direktivet definieras detta begrepp i ytterst vida termer. Dar anges att det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ur den upphandlande myndighetens synvinkel ska
faststéllas pa grundval av priset eller kostnaden och fdr innefatta det basta forhallandet mellan
pris och kvalitet. Det basta forhédllandet mellan pris och kvalitet ska bedomas pa grundval av
kriterier sasom kvalitetsaspekter, miljoaspekter ® och/eller sociala aspekter® som ar kopplade till
foremalet for det offentliga kontraktet i fraga.® Forteckningen Over kriterier i artikel 67.2 forsta
stycket i direktiv 2014/24 avseende det basta forhallandet mellan pris och kvalitet ar inte
uttommande.® I domen i malet Concordia Bus Finland® bekrédftade EU-domstolen att de
tilldelningskriterier som den upphandlande myndigheten tillimpar for att faststéilla det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet® inte nodvandigtvis dr av rent ekonomisk art, eftersom
andra faktorer kan paverka ett anbuds virde for den upphandlande myndigheten.

45. Enligt artikel 67.2 forsta stycket i direktiv 2014/24 &r det frivilligt for de upphandlande
myndigheterna att inbegripa andra kriterier &n pris eller kostnad. Om de upphandlande
myndigheterna véljer att tillimpa ytterligare kriterier vid tilldelningen av ett kontrakt, ska de
valda kriterierna iaktta principerna om 6ppenhet, icke-diskriminering och likabehandling i syfte

0 Tskal 89 i direktiv 2014/24 anges att "[b]egreppet tilldelningskriterier ar centralt f6r detta direktiv”.

©  Om en upphandlande myndighet, med stod av artikel 16.2 eller artikel 16.4 i direktiv 2014/24, véljer att tilldela ett kontrakt i enlighet
med detta direktiv, ska den fullt ut iaktta de tillimpliga bestimmelserna diri. Sdsom kommissionen papekade vid férhandlingen kan den
upphandlande myndigheten inte "plocka russinen ur kakan” genom att vélja att tillimpa vissa bestimmelser i ett annat direktiv, sdsom
direktiv 2009/81, dven om denna myndighet hade kunnat vélja att tilldela kontraktet i enlighet med det direktivet fran borjan.

¢ D& den upphandlande myndigheten beslutar att tilldela den anbudsgivare som har lamnat det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ett
kontrakt, kan den i princip beakta miljoskyddskriterier. Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 september 2002, Concordia Bus
Finland (C-513/99, EU:C:2002:495, punkt 64) (nedan kallad domen i mélet Concordia Bus Finland). Det malet rorde tolkningen av
artikel 36.1 i radets direktiv 92/50/EEG av den 18 juni 1992 om samordning av foérfarandena vid offentlig upphandling av tjanster (EGT
L 209, 1992, s. 1; svensk specialutgdva, omrade 6, volym 3, s. 139). I artikel 36.1 i det direktivet gjordes atskillnad mellan tvd
tilldelningskriterier, ndmligen det ekonomiskt mest foérdelaktiga anbudet — vilket innefattade kvalitet och teknisk fortjanst — och
uteslutande lagsta pris. Hanvisningen i det malet till kriteriet det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet motsvarar en hénvisning till det
basta forhallandet mellan pris och kvalitet i den mening som avses i artikel 67 i direktiv 2014/24. Se, analogt, skl 89 i direktiv 2014/24.

¢ Se, analogt, dom av den 20 september 1988, Beentjes (31/87, EU:C:1988:422, punkterna 28-37), i vilken EU-domstolen slog fast att de
upphandlande myndigheterna i princip kunde uppstilla ett villkor av social karaktdr rérande anstillning av langtidsarbetslsa. Se dven
dom av den 26 september 2000, kommissionen/Frankrike (C-225/98, EU:C:2000:494, punkt 50), dom av den 15 juli 2010,
kommissionen/Tyskland (C-271/08, EU:C:2010:426, punkterna 55 och 56), och dom av den 10 maj 2012, kommissionen/Nederldanderna
(C-368/10, EU:C:2012:284, punkterna 84—88).

% Se dven, analogt, artikel 70 i direktiv 2014/24 om villkor f6r fullgérande av kontrakt.

% Se skal 92 i direktiv 2014/24.

¢ Se punkt 55.

Sasom tidigare angetts motsvarar detta det basta forhallandet mellan pris och kvalitet i den mening som avses i artikel 67 i

direktiv 2014/24.

@ T skél 90 forsta stycket i direktiv 2014/24 klargors att det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet “alltid bor inbegripa ett pris- eller
kostnadselement”.

14 ECLLI:EU:C:2025:568



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT NORKUS — MAL C-769/23
MARA

att sékerstélla en objektiv jamforelse mellan det relativa virdet av anbuden och saledes en effektiv
konkurrens. Harav foljer att de upphandlande myndigheterna inte har obegransad frihet vid valet
av ytterligare kriterier.”

46. I artikel 67.2 tredje stycket i direktiv 2014/24 foreskrivs daremot i otvetydiga och ovillkorliga
ordalag att medlemsstaterna fdr forbjuda sina upphandlande myndigheter att anvénda “enbart
priset eller kostnaden som det enda tilldelningskriteriet”.” Mojligheten att anta ett sadant férbud
giller oberoende av det ifragavarande kontraktets sdrdrag eller foremal. I detta hénseende ar
artikel 67.2 tredje stycket i direktiv 2014/24 inte foremal for nagra undantag eller avvikelser och
ger saledes medlemsstaterna ett stort utrymme for skonsmaéssig bedomning vid utévandet av den
mojlighet som foreskrivs dér. Det framgar vidare tydligt av ordalydelsen i denna bestimmelse att
medlemsstaterna kan utnyttja sin valfrihet genom att begrénsa anvindningen av enbart priset eller
kostnaden till vissa kategorier av upphandlande myndigheter eller vissa typer av kontrakt.” Detta
innebdr att medlemsstaterna far forbjuda att enbart priset eller kostnaden anviands som enda
tilldelningskriterium av vissa upphandlande myndigheter eller {for vissa typer av kontrakt.

47. Trots det stora utrymme for skonsmaissig beddmning som medlemsstaterna har enligt
artikel 67.2 tredje stycket i direktiv 2014/24 maste de, nédr de utnyttjar den mdjlighet som ges i
denna bestammelse, likvil iaktta de grundlidggande bestimmelserna i EUF-fordraget, bland annat
den fria rorligheten for varor, etableringsfriheten och friheten att tillhandahélla tjanster samt de
principer som foljer diarav, saisom principerna om likabehandling och proportionalitet, vilka for
ovrigt aterspeglas av artikel 18 i direktiv 2014/24.7

48. Den italienska lagstiftaren begagnade sig av det snévare alternativet i artikel 67.2 tredje stycket
i direktiv 2014/24 genom att anta artikel 95.3 a och artikel 95.4 b i lagen om offentlig upphandling,
i vilka det i huvudsak foreskrivs att arbetsintensiva kontrakt — dar arbetskraftskostnaden uppgar
till minst 50 procent av det totala kontraktsbeloppet — ska tilldelas pa grundval av det béasta
forhallandet mellan pris och kvalitet. Detta krav giller d&ven nér tjansterna dr standardiserade.
Det ar saledes i sadana fall férbjudet att anvénda kriteriet lagsta pris. Det framgar av begdran om
forhandsavgorande att syftet med artikel 95.3 a och artikel 95.4 b i lagen om offentlig upphandling
ar att skydda arbetstagarna.”™

49. Kontraktet avseende del nr 6 omfattas av bestimmelserna i artikel 95.3 a och artikel 95.4 b i
lagen om offentlig upphandling. Del nr 6 tilldelades emellertid, i strid med dessa bestimmelser,
pa grundval av det ldgsta priset i stillet for det basta forhallandet mellan pris och kvalitet.”

7 Se dom av den 20 september 2018, Montte (C-546/16, EU:C:2018:752, punkt 31 och dir angiven réttspraxis), och dom av den
17 november 2022, Antea Polska m.fl. (C-54/21, EU:C:2022:888, punkterna 88-91). Se dven artiklarna 18.1 och 67.4 i direktiv 2014/24
samt skil 90 forsta stycket i samma direktiv.

1 skdl 90 andra stycket i direktiv 2014/24 anges f6ljande: "For att uppmuntra en storre inriktning mot kvalitet i den offentliga
upphandlingen bor medlemsstaterna fa forbjuda eller begransa anvidndningen av enbart pris eller enbart kostnad for att bedoma det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet da de anser att detta 4r lampligt.”

7 Detta aterspeglar den latinska maximen eller ordspraket "qui potest plus, potest minus” eller "qui potest majus potest et minus” ("den som
kan mer, kan ocks& mindre”).

7 Se, analogt, dom av den 6 oktober 2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, punkt 33 och dér angiven rittspraxis), som avsag ritten att
reservera kontrakt enligt artikel 20.1 i direktiv 2014/24 for vissa kategorier av anbudsgivare. Se dven, analogt, dom av den
30 januari 2020, Tim (C-395/18, EU:C:2020:58, punkt 45), som rorde “skal for uteslutning” i enlighet med artikel 57 i direktiv 2014/24. Se
skal 1 i direktiv 2014/24.

7 Se punkt 7 i begdran om férhandsavgorande, i vilken den hénskjutande domstolen angav att Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato
(Hogsta forvaltningsdomstolen i plenum) “framholl att grunden for att krdva tillimpning av kriteriet det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet vid tilldelning av arbetsintensiva tjanster var att uppna malen ... om skydd for arbetstagarna”. Det ankommer i slutdndan pa den
hénskjutande domstolen att avgora denna fraga, som ror den nationella lagstiftningen och dess syften.

7 Detta ledde till att Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio) den 11 april 2023
ogiltigforklarade meddelandet om upphandling savitt avsdg del nr 6. Se punkt 17 i férevarande forslag till avgérande.
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50. Mara anser att det allménna och abstrakta férbudet i italiensk ratt mot att anvénda kriteriet
lagsta pris nér det giller arbetsintensiva standardiserade tjdnster utgor en uppenbart dverdriven,
oproportionerlig och omotiverad atgird, eftersom de kvalitativa aspekterna av sadana tjénster
saknar betydelse. Denna slutsats kan inte heller ifragasittas med hanvisning till skyddet for
arbetstagarnas loner eller sikerhet. I forevarande fall baserades eventuellt beviljad rabatt enbart
pa anbudsgivarens potentiella vinst (faststélld till 5 procent av delens vérde), vilket uteslot
mojligheten till urholkning av arbetskraftskostnaderna och/eller alltfor stora rabatter till forfang
for arbetstagarna. Reglerna for upphandlingen var saledes helt forenliga med bestimmelserna i
artikel 18.2 i direktiv 2014/24 och med det mal att skydda personalen som anges i skil 98 i detta
direktiv. Det dr dven uppenbart att proportionalitetsprincipen har &sidosatts i forevarande fall,
eftersom de relevanta nationella myndigheterna och den nationella domstolen har bekréftat att
Mara uppfyllde l16ne- och sakerhetskraven.

51. Samir,” den franska” och den italienska” regeringen samt kommissionen” anser att férbudet
i artiklarna 95.3 a och 95.4 b i lagen om offentlig upphandling mot att anvianda lagsta pris ar
proportionerligt, eftersom det skyddar arbetstagarnas rittigheter och sékerstéller kvaliteten pa de
tjidnster som tillhandahalls.

52. I enlighet med proportionalitetsprincipen,® som utgor en allmén unionsréttslig princip, far de
regler som medlemsstaterna faststiller vid genomférandet av bestimmelserna i direktiv 2014/24,
sasom de regler som &r avsedda att faststalla villkoren for tillaimpning av artikel 67.2 tredje stycket
i direktivet, inte g& utdver vad som &dr nédvindigt for att uppna malen med detta direktiv.®

53. Det ska inledningsvis betonas att artikel 67.2 tredje stycket i direktiv 2014/24 inte tillater att
priset eller kostnaden utesluts helt fran kriterierna for tilldelning av ett kontrakt.®> Denna
bestdmmelse ger endast medlemsstaterna mojlighet att forbjuda att de anvdnds som enda
tilldelningskriterium. De upphandlande myndigheterna ar saledes fria att vélja bland ett icke
uttommande urval av relevanta kriterier, som maste inbegripa pris och kostnad, for tilldelning av
ett kontrakt. Forbudet i artikel 95.3 a och artikel 95.4 b i lagen om offentlig upphandling har i detta
hianseende en begransad rickvidd och ar enligt den hianskjutande domstolen utformat for att
skydda arbetstagarna.® Den omstdndigheten att den italienska lagstiftaren pa ett abstrakt och

76 Samir har gjort géllande att den utvalda anbudsgivaren endast mottog ett belopp som motsvarade arbetskraftskostnaderna. Detta ledde
till att kontraktet tilldelades genom lottdragning i stéllet for pd grundval av andra kriterier, sdsom tjénsternas kvalitet. Samir anser att
kriteriet ldgsta pris har en negativ inverkan pa savil tjdnsternas kvalitet som arbetstagarnas réttigheter. Enligt Samir erholl arbetstagarna
i férevarande fall minimilonen i stillet for den hogre 16n som foreskrevs i det nationella kollektivavtalet for sektorn.

77 Den franska regeringen anser att priset eller kostnaden i huvudsak utgér minimikriterier som i forekommande fall bér kompletteras med
andra kriterier. Ndmnda regering har &ven papekat att priset eller kostnaden inte nodvéndigtvis ar de viktigaste kriterierna. Enligt den
franska regeringen framgar det av skélen 2, 37, 41, 89—-94 och 98 i direktiv 2014/24 att syftet med detta direktiv &r dels att sékerstilla att
offentliga medel utnyttjas s& effektivt som mojligt i samband med upphandlingsforfaranden, dels att se till att upphandlande
myndigheter kan utnyttja offentliga upphandlingar pa ett béttre sétt for att frimja gemensamma samhéllsmal, sasom miljoskydd,
sysselsattning och social integration och att sdkerstilla bdsta mojliga forutsittningar for att sociala tjanster av hog kvalitet ska kunna
erhallas.

7 Enligt den italienska regeringen kan begrinsningen av rabatter i artikel 17 andra stycket i kravspecifikationerna uppmuntra till
kringgéende av bestimmelser om arbetarskydd, snedvrida konkurrensen till nackdel for mindre foretag och uppmuntra till ingivande av
identiska anbud, vilket malet vid den hénskjutande domstolen ger beldgg for och vilket ledde till att Mara tilldelades kontraktet genom
lottdragning. Denna regering har ocks& papekat att foretag 6ver tid i smyg kan férsdka kompensera sig for sina mycket laga eller
obefintliga vinstmarginaler ur arbetstagarnas l6ner. Nér det géller arbetsintensiva tjénster kan arbetskraften skyddas pa ett mer effektivt
och Oppet sétt genom att betydelsen av priset begransas och kombineras med en beddmning av kvalitativa aspekter av anbudet.

7 Enligt kommissionen dr skyddet for arbetstagarnas loner endast ett av de skil som motiverar att kriteriet basta férhallande mellan pris
och kvalitet tillimpas. Dessutom kan det inte uteslutas att anvindningen av kriteriet lagsta pris kan leda till en férsimring av
sakerhetsforhéllandena pa arbetsplatsen eller av tjansternas kvalitet.

% Négon annan fraga, sdsom principen om icke-diskriminering i artikel 18.1 i direktiv 2014/24, har inte tagits upp.

8t Dom av den 6 oktober 2021, Conacee (C-598/19, EU:C:2021:810, punkt 42).

8 Se skal 90 forsta stycket i direktiv 2014/24.

8 Vilket ar ett legitimt mal som specifikt erkidnns i artikel 67.2 i direktiv 2014/24.
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allmént sitt har uteslutit att det lagsta priset anvinds som enda kriterium for tilldelning av
kontrakt avseende arbetsintensiva tjdnster frantar inte de upphandlande myndigheterna
mojligheten att beakta priset eller kostnaden for sddana kontrakt, utan endast att de dessutom ar
skyldiga att beakta sddana kontrakts art och sérskilda beskaffenhet och darigenom garantera att
det bésta anbudet véljs.*

54. Nar det giller arbetsintensiva tjénster, inbegripet standardiserade tjdnster, dr det inte
uppenbart® att alla andra kriterier dn pris eller kostnad &r helt 6verflodiga eller irrelevanta vid
tilldelningen av kontrakt avseende sadana tjinster. En sadan slutsats baseras pa antagandet att
kvaliteten pa sadana tjénster inte kan differentieras pa nagot som helst sitt och att arbetstagarnas
rattigheter och deras hilsa och sdkerhet alltid kan sdkerstillas fullt ut genom nationell ratt
och/eller artikel 17 i kravspecifikationerna.

55. Det dr uppenbart att andra kriterier dn pris eller kostnad ar av relevans for att — pa ett konkret
satt i samband med en specifik anbudsinfordran och pé ett abstrakt sétt nar det géller offentlig
upphandling i allménhet — sdkerstdlla inte bara arbetstagarnas lonenivaer® utan éven deras
hilsa® och sdkerhet savitt avser alla arbetsintensiva tjanster, inbegripet standardiserade tjanster,
trots att de dr av repetitiv karaktér.®® Exempelvis dr vikten av andra tilldelningskriterier dn det
lagsta priset for att skydda arbetstagarnas hilsa och sdkerhet sarskilt stor nér det géller del nr 6,
som bland annat krdver hantering av ammunition och springémnen. Dessutom kan, sasom
Samir har papekat, anvdndningen av kriteriet ldgsta pris i stéllet for béasta forhallande mellan pris
och kvalitet uppmuntra till anvindning av okvalificerad arbetskraft, till forfing inte bara for
kvaliteten pa tillhandahallna tjanster utan dven for sikerheten. Det kan ocksa avskrdcka fran
investeringar i personalutbildning. *

56. Aven om de ifrdgavarande bestimmelserna i nationell ritt inte férefaller ha utformats sirskilt
for att sdkerstdlla kvaliteten pa de tjanster som tillhandahalls,” kan det inte uteslutas att
arbetsorganisationen samt kvalifikationer och erfarenheter hos den personal som utsetts att
fullgéra sddana standardiserade tjanster kan paverka nivan pa kontraktets fullgérande och
darmed anbudets ekonomiska viarde.” I detta hinseende anges det i skl 93 i direktiv 2014/24 att
"[o]m det foreligger nationella bestimmelser om faststillande av erséttning for vissa tjanster eller

% Se, e contrario, dom av den 7 oktober 2004, Sintesi (C-247/02, EU:C:2004:593, punkterna 38—42).

% Med forbehéll f6r den hénskjutande domstolens kontroll.

% Se, analogt, dom av den 17 november 2015, RegioPost (C-115/14, EU:C:2015:760, punkterna 77 och 79).
8 Se skdl 99 i direktiv 2014/24, som avser kriterier som syftar till hdlsoskydd for personalen.

% Enligt Caranta leder "kriterier som lagger alltfor stor vikt vid priset ... naturligt till att arbetstagarnas villkor forsdmras, sdrskilt nédr det
giller kontrakt dér personalen dr den mest betydelsefulla kostnaden. Genom [artikel] 95.3 i den italienska lagen om offentlig
upphandling genomfors [artikel] 67.2 sista meningen [i direktiv 2014/24] i syfte att bekdmpa social dumpning genom att foreskriva att
det inte ér tilldtet att hdnvisa enbart till priset eller kostnaden vid tilldelning av ... kontrakt dir personalkostnaderna uppgér till minst
50 procent av den totala budgeten for kontraktet.” Caranta, R., "Towards socially responsible public procurement”, ERA Forum, vol. 23,
2022, s. 158, tillgénglig pa adress: https://doi.org/10.1007/s12027-022-00718-5

% Se skdl 99 i direktiv 2014/24, dir det hédnvisas till "utbildning i de firdigheter som beh6vs”.
% Sasom angetts ovan ankommer det p& den hdnskjutande domstolen att avgora vilka mal som efterstravades av den italienska lagstiftaren.

°t Se artikel 67.2 b och skil 94 i direktiv 2014/24. Aven om detta skil avser intellektuella tjinster, sisom till exempel konsulttjinster eller
arkitekttjanster, anser jag att det inte kan tolkas s, att det undantar standardiserade tjanster fran tillimpningsomradet for artikel 67.2 b i
direktiv 2014/24.
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av fasta priser pa vissa varor bor det klargoras att det fortfarande ar mojligt att bedoma
forhallandet mellan kvalitet och pris pa grundval av andra faktorer dn enbart pris eller

ersattning”.

57. Isitt yttrande hénvisade Mara® dven till domen i malet Tedeschi och Consorzio Stabile Istant
Service,** vilken avsag en nationell lagstiftning som begriansade mdjligheten att sinka de priser
som gallde for byggentreprenader, varor eller tjanster som lagts ut pa entreprenad till som mest
20 procent i forhallande till de priser som angavs i beslutet om tilldelning av kontraktet.®
EU-domstolen fann att en siddan begransning kunde gora mojligheten att anlita
underleverantorer for att fullgora ett kontrakt mindre lockande, eftersom den begrinsade den
eventuella konkurrensfordel i kostnadshdnseende det innebar for de foretag som oOnskade
anvédnda sig av denna mojlighet att anlita arbetstagare som var anstillda av underleverantorer. En
sadan avskrickande verkan stod emellertid i strid med malsédttningen att 6ppna upp offentliga
kontrakt for sa bred konkurrens som mojligt och i synnerhet med malséttningen att underlitta
smd och medelstora foretags deltagande i offentlig upphandling, vilken efterstravas med
direktiven pa omradet. Dessutom gick begransningen till 20 procent bland annat utéver vad som
var nodvéandigt for att sdkerstilla ett skydd i fraga om lon for arbetstagare som anlitades av
underleverantorer, eftersom den var tillimplig utan att det togs hénsyn till det sociala skydd som
de berorda arbetstagarna garanterades enligt de lagar, forordningar och kollektivavtal som var
tillampliga pa dem och eftersom ndmnda begrinsning dérfor inte lamnade négot utrymme for
den upphandlande myndigheten att géra en beddmning fran fall till fall.

58. Resonemanget i det malet kan inte 6verforas till férevarande mal. Kravet i artikel 95.3 a och
artikel 95.4 b i lagen om offentlig upphandling att det basta forhallandet mellan pris och kvalitet
ska tillampas i fraga om arbetsintensiva standardiserade tjénster utesluter inte automatiskt nagon
anbudsgivare, utan kréver i sjialva verket en individuell analys av de anbud som lédmnats in pa
grundval av kriterier som inbegriper, men inte dr begrénsade till, pris eller kostnad.

59. Det forefaller saledes, med forbehall for den hénskjutande domstolens kontroll, som om den
ifragavarande nationella lagstiftning som genomfor artikel 67.2 tredje stycket i direktiv 2014/24
ar dgnad att sdkerstilla sitt huvudsakliga syfte att skydda arbetstagare, inte gar utéver vad som ar
nodvandigt for att uppna detta mal och séledes ar forenlig med proportionalitetsprincipen.

% T detta skil anges ocksé att man ”[m]ed tanke p&d de ménga mojligheter som finns att bedéma forhéllandet mellan kvalitet och pris pa
grundval av materiella kriterier bor ... undvika att tillgripa lottdragning som den enda metoden for tilldelning av kontrakt”. Det forefaller
som om anledningen till att det var nédvéndigt att dra lott var att lagsta pris anvindes som enda tilldelningskriterium i kombination med
att eventuellt erbjuden rabatt p& priset enligt kravet i artikel 17 i kravspecifikationerna enbart skulle baseras pd anbudsgivarens
potentiella vinst, vilken var faststélld till fem procent av det kontraktsvirde som angavs i meddelandet om upphandling. Med hénsyn till
att dessa strikta krav infordes av ministeriet sjélvt, forefaller det osannolikt att anbudsgivarna skulle vara skyldiga att, i enlighet med
artikel 69 i direktiv 2014/24, till den upphandlande myndigheten ldmna forklaringar om anbud som forefaller vara onormalt laga och
deras forenlighet med social- och arbetsrattsliga bestimmelser i enlighet med artikel 18.2 i detta direktiv. Sésom den franska regeringen
har pépekat inleds inte forfarandet enligt artikel 69 i direktivet per automatik. For det forsta forutsitter det att en ekonomisk aktor
lamnar ett anbud till ett pris som &r uppenbart underviarderat och kan &ventyra ett korrekt fullgérande av kontraktet. Fér det andra
forutsitter det att den upphandlande myndigheten hyser misstankar. Slutligen ankommer det pa den upphandlande myndigheten att
inom ramen for sina befogenheter utféra nédvandiga kontroller.

% Mara anser att den italienska lagstiftarens forbud mot att tillimpa kriteriet ldgsta pris inte lamnar nagot utrymme f6r den upphandlande
myndigheten att géra en beddmning fran fall till fall och att detta kriterium 4r tillimpligt utan att det tas hénsyn till det sociala skydd
som de berorda arbetstagarna garanteras enligt de lagar, férordningar och kollektivavtal som ér tillimpliga pa dem.

* Dom av den 27 november 2019 (C-402/18, EU:C:2019:1023, punkterna 59 och 65).
% Begrénsningen till hogst 20 procent var tvingande.
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VI. Forslag till avgorande

60. Mot bakgrund av vad som anforts ovan foreslar jag att EU-domstolen ska besvara den fraga
som stéllts av Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) pa foljande sétt:

Artikel 67.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om
offentlig upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG

ska tolkas sd, att den inte utgor hinder for en nationell lagstiftning, sasom den som dr omtvistad i
det nationella malet, enligt vilken de upphandlande myndigheterna inte far tillimpa légsta pris
som enda tilldelningskriterium for ett offentligt kontrakt avseende tjanster som dr bade
arbetsintensiva och standardiserade, dven om det i kravspecifikationerna anges att de personer
som anstélls inom ramen for kontraktet ska avlonas i enlighet med tillimpligt nationellt
kollektivavtal for sektorn och att eventuellt erbjuden rabatt p& priset enbart far baseras pa
anbudsgivarens potentiella vinst.
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