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Suomen kanta/ohje:

Suomi pitéé tervetulleena komission aloitetta EU:n julkisten hankintojen politiikan
uudistamisesta. Useat vihredssa kirjassa esitetyista kysymyksisté ovat gankohtaisia
Suomessa. Kunnissa on tarve saada selvemmaét séannét eri yhtel stydmuotojen
sallittavuudesta julkisten hankintojen lainséadannossa. Julkisyhteisoilta rahoitusta saavat
yksityiset toimijat kaipaavat puolestaan yksinkertaisempia ohjeita

hankintayksi kkdasemansa selvittami seen. Hankintamenettelyn joustavuutta ja nykyista
selkedmpaa neuvottel ujen kdymisen mahdollisuutta on pidetty térkeina erityisesti
monimutkaisissa ja lagj oi ssa hankkeissa kuten 1 T- hankinnoissa.



2(14)

Suomi katsoo, etta sosiaali- jaterveyspalveluihin liittyvét erityispiirteet tulee ottaa
tulevaisuudessakin huomioon julkisia hankintoja toteutettaessa. Samalla tulee huomioida,
ettéa unionin hankintadirektiivit ovat edellyttaneet syrjiméattomyytta tarjouspyynnén
laadinnassa my6s sosiadli- ja terveyspalveluja koskien jo vuodesta 1992. ESimerkiks

sosiadli- jaterveyspalveluissa.

Suomi katsoo, ettd mahdollisuus hankintadirektiivien kynnysarvojen nostamiseen tulee
selvittéd. Kynnysarvotarkastel ussa tulee samalla ottaa huomioon seka Euroopan unionin
kansainvaliset sitoumukset kuten maailman kauppajarjeston GPA-sopimus etta
eurooppalaisten yritysten mahdollisuudet osallistua unionin hankintamarkkinoille.

Suomi katsoo, etta toimittajaan liittyvien ja tarjousten vertailussa huomioitavien
tekijoiden erottelun e tulisi olla automagttista, vaan hankinnan kontekstista ja sisall 6sté
riippuen esimerkiks kokemusta ja henkil 6ston pétevyytta tulisi voida huomioida - silloin
kun tekijoilla arvioidaan hankinnan kohteen laatua - asteittaisesti my6s tarjousvertailussa.
Erityisesti asiantuntemusta edel lyttévissa pal vel uhankinnoissa ja rakennusurakoissa
tarjogjaan liittyvéat seikat kuten kokemus ja henkil 6ston pétevyys ovat tarkeita tekijoita
itse hankinnan kohteena olevan palvelun tai urakan laadun arvioimisessa.

Suomi katsoo, ettd neuvottelumenettelyn k&yttdmahdollisuutta tulisi 1agjentaa nykyisesta.
esimerkiksi neuvotteluvaiheen ja tarjousten vertailuvaiheen suhteen osalta.
Neuvottelumenettelyn menettel ysééntdja tarkentamalla voidaan samalla minimoida
riskeja syrjinnasta tai vaarinkaytoksi sta.

Suomi katsoo, etta julkisen sektorin konsernirakenteen ja yhtei stydmuotojen

kehittémisen on oltava mahdollista ja naiden jarjestelyjen aseman selkeammin sdanneltya
julkisten hankintojen lainsdadanndssa. Tarkedd on myos huolehtia siita, etta
hankintasdanttjen tavoitteet toteutuvat, eika niité voida keinotekoisesti sivuuttaa tiettyja
yhtei stydomuotoja kayttamalla.

Suomi pitéa tarkeand, etta direktiivien kynnysarvot alittavissa hankinnoissa séilytetéan
joustavuus ja mahdollisuus kansalliseen sdantelyyn molempien direktiivien osalta.
Hankinnan laatuun ja lagjuuteen ndhden riittévan avoimuuden turvaaminen on naissakin
hankinnoissa keskeista.

Suomi katsoo, etta pienten ja keskisuurten yritysten asema huomioon ottaen tulee pyrkia
mahdollisimman selkedan ja yksiselitteiseen sdantelyyn Pakolliset liikevaihtorgjat tai
hankintaan néhden tarpeettoman korkeat vaatimukset voivat muodostua merkittéviks
esteiksi pk-yrityksille. Toisaalta jollekin ryhmalle annettu erityiskohtelu voi aiheuttaa
eriarvoisuutta sekd monimutkaistaa tarpeettomasti hankintamenettelyja. Pienten ja
keskisuurten yritysten aseman huomioon ottamista koskevan ohjeistuksen laatiminen
olis Suomen nakemysten mukaan perusteltua.

On térkeda ettei julkisten hankintojen séantelyn hallinnollinen taakka kuormita liikaa
hankintayksikdita eika yrityksia. Hallinnollista taakkaa voidaan kevent&dd esimerkiksi
lisdéamalla sahkoista asiointia julkisissa hankinnoissa. Esimerkiksi tarjousprosessissa
vaadittavien kel poisuus- ja soveltuvuustodistusten toimittaminen tulisi voida tapahtua
séhkoisesti ja yksinkertai sesti.
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K oska hankintalainséédannon velvoitteet ja valineet on osoitettu hankintayksikdille elka
markkinatoimijoille, ovat useat hankintayksikot kaivanneet apua tilanteisiin, joissa
Kilpailu- ja sisdmarkkinalainsdadannon vastainen toimittajien yhteisty6 tai muu menettely
ehkéi see markkinoiden tehokasta hy6dyntamista tarjouskil pail ui ssa.

Suomi tukee innovaatioiden edistamista julkisten hankintojen avulla.

L agjamittainen innovaatioiden hankinta ja kayttoonotto julkisella sektorilla edellyttéa
monenlaisia muutoksia, toimenpiteita ja kannusteita. Tarkea enssmmainen askel on, etta
julkinen sektori johdonmukaisesti ja aktiivisesti haluaa kehittéé toimintaansa seka
hyddyntda ja ostaa uusia, innovatiivisia ratkaisuja. Taman toteuttaminen kaytannossa
edellyttéa strategista | dhestymi stapaa hankintatoimintaan seka organisaation poliittisen ja
virkamiesohdon tukea. Johdon sitoutuminen hankintojen hyddyntamiseen uusien

ratkai sujen kayttoonottamiseksi seké on valttamaton edellytys, jotta

innovaati ohankintojen edistaminen toteutuu kdytannossa. Lisdks tarvitaan

ammattimai sta hankintaosaamista seka resursseja hankintatoimen kehittamiseksi.

Suomi pitéé toivottavana, ettd SGEI-jarjestelyiden ja hankintaséénnosten valista suhdetta
(konsession méaritelma ja kayttoehdot) tarkennettaisiin ainakin ohjeistuksella. Komissio
on parhaillaan valmistel emassa tiedonantoa erityisesti sosiaali- ja terveyspal velusektorin
SGEl-jérjestelyista.

Suomi pitéa térkeéna ja tarpeellisena, ettd komission vihreassa kirjassa esiin tuoduista
aiheista keskustellaan avoimesti ja lagjamittai sesti.

Pééasiallinen sisalto:

Julkisia hankintoja koskevia menettelyja séénnelléén Euroopan unionissa ndista
hankinnoi sta annetuissa direktiiveissa 2004/17/EY (erityisalojen kuten ves- ja
energiahuollon aojen julkiset hankkijat) ja 2004/18/EY (muut julkiset hankkijat;
puolustus- ja turvallisuushankinnoista on séadetty oma direktiivinsa 2009/81/EY).
Euroopan komissio on kaynnistényt 27.1.2011 julkisia hankintoja kasittelevaan vihredan
kirjaan liittyvan kaikille avoimen julkisen kuulemisen. Eri osapuolten valilla kéytéavassa
keskustel ussa keskitytaan julkisia hankintoja koskevien séanttjen, valineiden ja

menetel mien uudistamiseen. Pyrkimyksend on hel pottaa julkisten varojen tehokasta
kayttoa, kasvun tukemista ja tyopaikkojen luomista koskevien tavoitteiden saavuttamista.

Hankintadirektiiveissa asetetaan julkisyhteisdille ja muille hankintayksikoiks
maéaéritellyille yksikdille velvollisuus ilmoittaa avoimesti k&ynnistyvasta hankinnastaan ja
Kilpailuttaa hankintasopimus direktiivei ssa séadetyill& menettel ytavoilla.

Vihrean kirjan ohella komissio suorittaa parhaillaan lagjamittaista jalkiarviointia, jossa
arvioidaan julkisia hankintoja koskevien nykyisten EU-sdantdjen toimivuutta ja
kustannustehokkuutta. Naiden toimien seka kesdlléa ja syksylla 2011 kaytyjen
keskustelujen tulokset otetaan huomioon mahdollisissa lakiehdotuksissa. Komissio on
ilmoittanut sisamarkkinoiden toimenpidepaketissa (" Single M arket Act”) ailkovansa
jarjestda lagjoja kuulemisia ja esittavansa niiden pohjalta viimeistéan vuoden 2012 alussa
lainséédantoal oitteita, joiden tavoitteena on yksinkertaistaa ja uudistaa julkisia hankintoja
koskevaa EU:n lainsdadantoa.

E-kirjeen valmistelun yhteydessa on kuultu kilpailu- ja valtiontukiasioita késittelevan EU
12-jaoston jasenid. Sidosryhmiltd ja muilta jasenilta saatujen monimuotoisten
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kommenttien johdosta on laadittu yleisid kantoja unionin hankintal ainséédannon
kehittamisesta.

Taustaa

Vihrean kirjan mukaan julkisilla hankinnoilla on keskeinen ns. Eurooppa 2020 —
strategiassa yhtena niisté markkinaldhtoisista valinei stg, joita on tarkoitus kayttaéa
kyseisen strategian tavoitteiden saavuttamiseksi. Eurooppa 2020 — strategian mukaan
julkisilla hankinnoilla on erityisesti pyrittava

- parantamaan yritysten innovoinnin reunaehtoja ja hyddyntéamaén kysyntépuolen toimia
t8ysimaaréisesti,

- tukemaan siirtymista resurssitehokkaaseen ja vahahiiliseen talouteen muun muassa
edistdmalla vihreiden hankintojen |agjempaa kayttoa seka

- parantamaan erityisesti innovatiivisten pk- yritysten liiketoi mintaympéristoa.

Vihredn kirjan mukaan hankintadirektiivien paédtavoitteena on taata |18pinakyvét ja
syrjimattomat menettelyt ja sité kautta varmistaa, etta taloudentoimijat hyotyvét
taysimaaréisesti julkisten hankintojen alalla. Direktiivit siséltévat myds tavoitteita
muiden politiikanal ojen ottamiseksi huomioon julkisten hankintojen yhteydessa. Tdlaisia
aloja ovat essmerkiks ympéristonsuojelu, sosiaaliset nakokoldat ja korruption torjunta.
Komission mukaan lainsd&danntn uudelleentarkastelu tarjoaa my6s tilaisuuden pohtia,
tulisiko tiettyja perus dhtokohtia ja maaritelmi& hienosddtéa paremman oikeusvarmuuden
takaamiseks hankintayksikoille ja toimittajille. Tassa yhteydessa olisi my6s mahdollista
tarkastella hankintal ainsdadannon suhdetta EU:n valtiontuki- ja kil pailusdantoihin.

Vihredssa kirjassa kasitellyt aihealueet voidaan jakaa seuraaviin padkohtiin:

- Hankintadirektiivien soveltamisala, keskeiset kasitteet jarakenne. Naissa kysymyksissa
pohditaan sitd, mitka jérjestelyt katsotaan julkisiksi hankinnoiksi ja mitka hankkijat
puolestaan hankintayksikoiksi.

- Hankintamenettelyn séénnokset. Naissa kysymyksissa pohditaan sitd, ovatko nykyisten
hankintadirektiivien Kilpailuttamistavat riittdvén tehokkaita ja tarkoituksenmukaisia eri
hankintayksikoille ja tarjogjille.

- Julkiset hankinnat politiikan valineind. N&issi kysymyksissi pohditaan sité, miten
julkisten hankintojen sééntelylla voitaisiin tehostaa esimerkiksi ympéristonsuojelun tai
sosiaalisen osallisuuden tavoitteiden saavuttamista

- Julkiset hankinnat ja markkinat. N&issa kysymyksissa tarkastellaan sitd, miten

hankintal ainsé&danndssa voitaisiin paremmin ottaa huomioon hankintamarkkinoiden
mahdolliset héiriét kuten toimittgien kielletyn yhteistyon tai markkinoiden keskittymisen
sek& mahdolliset eturistiriita- tai korruptiotilanteet.

- Unionin ulkopuolisten maiden toimittajien padsy hankintamarkkinoille. Tassa
kysymyksessa pohditaan sitg, tulisiko EU:n séantdja koskien EU:n ulkopuolisten maiden
toimittgjien kohtelusta jasenvaltioiden hankintamenettelyissa selventéé tai muuttaa.

Unionin hankintalainsdddannon soveltamisala

EU:n hankintadirektiivien soveltamisalaa ei ole nimenomaisesti rgjattu hankintoihin,
joillatyydytetdan hankintayksikdiden omiatarpeita. Témé on komission mukaan
synnyttanyt keskustelua direktiivien sovellettavuudesta tilanteissa, joissa
hankintayksikoiden sopimukset sisdltévét sellaisia oikeudellisesti sitovia velvoitteita,
joiden tarkoitukset eivét liity niiden omiin hankintatarpeisiin. Tama koskee esimerkiksi
tapauksia, joissa viranomaisen myontaman tuen mukai sessa avustussopi muksessa
asetetaan sagjalle oikeudellisesti sitova velvoite tarjota erityisia palveluita Télaisilla
velvoitteilla onyleensa tarkoitus varmistaa julkisten varojen asianmukainen kaytto; niita



5(14)
el ole sen sijaan tarkoitettu tuen myontdman viranomaisen hankintatarpei den
tayttamiseen. Komissio tiedustelee téltd osin muun muassa sitg, pitéisiko julkisia
palveluja koskevien direktiivien soveltamisala rgjoittaa hankintatoi mintaan.

Julkiset hankintasopimukset

Vihredn kirjan mukaan se, etta julkiset hankintasopimukset on nykyisten direktiivien
mukaan luokiteltava alusta |8htien joko tavaraa, palveluata urakkaa koskeviksi
sopimuksiksi, voi aiheuttaa hankaluuksia essmerkiksi tapauksissa, joissa sopimus tehdaan
ohjelmistosovel lusten hankinnassa. Komission mukaan téllaisia ongelmia tai
epaselvyyksia voitaisiin vattaa yksinkertaistamalla direktiivin nykyista rakennetta.
Voitaisiin esimerkiks harkita mahdollisuutta, ettéa hankintadirektiivissa tunnistettaisiin
vain tavara- ja palveluhankintasopimukset, jolloin rakennusurakat katsottaisiin vain
yhdeksi palvelumuodoksi. Komissio tiedusteleekin, onko direktiivien soveltamisalan
nykyinenrakenne, joka on jagettu tavara- ja palveluhankintoihin seka rakennusurakoihin,
tarkoituksenmukainen.

Komissio toteaa, etta rakenteen uudistamisen ohella voi olla tarpeen uudistaa ja
yksinkertaistaa eri sopimustyyppien nykyisid maaritelmia. Tulisiko edelleen pitéa
voimassa essmerkiks hankintadirektiivien ero ns. A-palvelujen ja B-palvelujen vailla
Nykyisissa direktiiveissa ensisijaisiin A-palveluihin sovelletaan kaikkia direktiivin
mukaisia menettelyj&, mutta B-palveluissa tarvitsee noudattaa ainoastaan sédnnoksia
teknisista eritelmista ja jalki- ilmoituksesta. Unionin tuomioistuimen oikeuskaytannon
mukaan B-pal velujakin koskevat tosin unionin perustamissopimuksen

perustavanl aatuiset oikeussdannot (avoimuus ja syrjimattomyys), mika merkitsee mm.
velvoitetta huolehtia riittévan lagjasta julkistamisesta. Suomessa edella mainittuihin B-
palveluihin sovelletaan edelld mainittuja teknisia eritelmia ja jaki- ilmoittamista koskevia
poikkeuksia lukuun ottamatta EU-kynnysarvon dlittavia hankintoja koskevia hankintalain
sdannoksia (Iahinndlain 111 osa).

Kynnysarvot

Komission mukaan jotkin sidosryhmista pitavét hankintadirektiiveissi maariteltyja
kynnysarvoja liian matalina ja pyytavét niiden nostamista. Perusteena on se, etta rajat
ylittava intress katsotaan liian vahéaisekd, jotta sillé voitaisiin perustella
hankintamenettelyyn liittyvaa hallinnollista taakkaa suhteellisen vahaarvoisten
sopimusten osalta. Komissio tuo esiin, etta kynnysarvojen nostaminen kuitenkin
vapauttais nykyistéa enemman sopimuksia EU- |agjuisesta
hankintailmoitusvelvollisuudesta, mika vaikeuttais yritysten mahdollisuuksia saada
tietoa hankinnoista ja kaventaisi siten yritysten liiketoimintamahdollisuuksia kaikkialla
Euroopassa. Komission mukaan on lisdks huomattava, etta kaikki EU.n kansainvalisten
sitoumusten sisdltamét kynnysarvot ovat tasmalleen samat kuin nykyisissa direktiiveissa
lukuun ottamatta B-palveluja. Mahdollisuudet paéstd markkinoille méaéraytyvéat ndiden
kynnysarvojen pohjalta, minka vuoksi ne ovat yksi térkeimmista osatekijoista
kansainvélisissa sopimuksissa. Kynnysarvojen nostaminen vois johtaa
kompensaatiovaatimuksiin EU:n kumppaneiden taholta. Suomen hankintalain EU-
kynnysarvot perustuvat direktiivien kynnysarvoihin.

Komissio tiedustelee, ovatko nykyiset poikkeukset hankintadirektiivien soveltamisalasta
(esimerkiksi puolustushankinnat, kiinteistén hankkiminen tai tydsopi mukset)
tarkoituksenmukaisia. Komissio toteaa, etté poikkeusten uudelleentarkastelua
harkittaessa on otettava huomioon EU:n kansainvaliset sitoumukset (esimerkiks
maailman kauppaj arjeston julkisia hankintoja koskeva GPA-sopimus), jotka nykyisell88n
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kasittavat direktiiveihin sisdltyvéat poikkeukset ja vapautukset. Mahdollisten uusien
poikkeusten k&yttoonotto olis vihrean kirjan mukaan ongelmallista tasta ndkokul masta.

Julkiset hankkijat

Komission mukaan nykyisten direktiivien hankintayksikon maéritelmien osalta valtion ja
paikallisviranomaisten kasitteet ovat suhteellisen yksisdlitteisia, mutta ns.
julkisoikeudellisen laitoksen késite sen sijaan monimutkai sempi. Sen siséltdmien
edellytysten soveltaminen edellyttda direktiivin mdér&ysten ja unionin tuomioistuimen
linjausten johdosta tapauskohtaista ja yksityiskohtaista analyysia. Komissio tiedustelee,
pidetdanko julkisten hankkijoiden méarittelyyn kaytettdvaa nykyista |dhestymistapaa
tarkoituksenmukaisena val olisiko erityisesti julkisoikeudellisen laitoksen késitetta
selvennettava ja paivitettava.

Erityisalojen hankkijat

Vihredn kirjan mukaan ns. erityisaloille (kuten ves- ja energiahuollon aat) on ominaista
Se, ettd niiden toimintoja toteuttavat viranomaisten ohella myos kaupalliset yritykset,
jotka voivat olla vationyhtitita tai erityis- tai yksinoikeuksillatoimiviayksityisa
yrityksid, Kansalliset viranomaiset voivat vaikuttaa ndiden yksikdiden toimintaan monin
eri tavoin kuten myontamallaniille erityis- tai yksinoikeuksia tai omistuksen taikka
muun maardysvallan kautta. Koska kyseisilla aoilla e ollut olemassa riittavaa kilpailua,
pidettiin tarpeellista tehda erityisalojen direktiivin soveltaminenpakolliseks sen
varmistamiseksi, ettd alojen toimintoihin liittyvat hankinnat toteutettaisiin |&pindkyvalla
jasyrjimattomallatavalla

Sittemmin markkinoiden vapauttamista on viety eteenpéin joko EU:n tai kansallisella
tasolla useilla néista aloista. Komission mukaa kokemus on kuitenkin osoittanut, etta
vapauttaminen ei valttdmétta tai automaattisesti johda vahvaan kilpailuun: vakiintuneilla
toimijoilla on monesti edelleen suuret markkinaosuudet, ja joissain jasenvaltioissa myos
vatio-omisteisten yritysten markkinoillaolo voi vaaristéd markkinoiden toimintaa.

sdannoistatal painvastoin sisdlyttdd myos muita aloja niiden piiriin.
Hankintayksikdiden valinevalikoiman parantaminen

Vihredn kirjan mukaan hankintaviranomaisilta tulleen palautteen mukaan EU-s8antdjen
séantelyvélineet eivét kaikilta osin sovellu niiden tarpeisiin. Koko direktiivien
séannoston soveltaminen el ole aina k&ytanndllista. Tarvittaisiin erityisesti kevyempiatal
joustavampia menettelyja

Komission mukaan EU:n saantdjen karsimisessa tuleva kuitenkin vastaan unionin
kansainvélisten sitoumusten asettamat rgjat. Osa menettel yséannoisté on suoraan perdisin
GPA-sopimuksesta ja unionin kahdenvalisistd sopimuksista (essimerkiks eri menettelyjen
maéaraajat, suorahankintaperusteet, ilmoittamisen julkaisuehdot). Liséksi unionin sdanttja
taydentavét kansalliset normit, jolloin unionin tasolla kumotut sé&nnét saatetaan korvata
muillatasoilla. Téméa voi komission mukaan luoda riskin kansallisen lainsaadannon
eriytymisesta ja ylimaérai sten vaatimusten lisaéntymisesta kansallisella tasolla.

Vihregssa kirjassa kysytéan, ovatko julkisia hankintoja koskevat EU:n s&8nnot
nykyiselléan sopivan yksityiskohtaisia vai tulisiko niitd muuttaa. Komission mukaan on
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my0s tarkasteltava, muodostavatko nykyisten direktiivien menettelyt edelleen parhaan
vélinevalikoiman tehokkaalle hankintatoiminnalle myos kun otetaan huomioon julkisen
jayksityisen sektorin kumppanuuksien kasvava merkitys. Vihredssa kirjassa
tiedustellaan, miten menettelyja pitdisi parantaa, jotta voidaan vahentda hallinnollisia
rasitteitatal kustannuksia ja lyhentéé menettelyjen kestoa varmistaen samalla, etta
hankintayksikot saavat parhaan vastineen rahalle ja olisiko gjateltavissa uusia
menettelymuotoja, jotka voisivat liséta julkisten hankintamenettelyjen
kustannustehokkuutta. Komissio kysyy myds, kannatetaanko neuvottelun entista
laajempaa kayttamisté julkisissa hankintamenettelyissa.

Valinta ja sopimuksenteko

Unionin tuomioistuimen oikeuskdytéannon perusteella toimittajaan liittyvéat soveltuvuus-
tai kel poisuusehdot tulee erottaa hankinnan kohteeseen liittyvista vertailuperusteista.
Tarjouksen valinta tulee perustua ainoastaan tarjottuja tuotteita ja palveluja koskeviin
tekijoihin. Huomioon e siis saa ottaa seikkoja, jotka liittyvét tarjouksen tekijan
vamiuksiin toteuttaa sopimus, kuten hanen kokemukseensa, tydvoimaansa ja
kalustoonsa. Tama periaate on kirjattu myds hankintadirektiiveihin seké kansalliseen
hankintalakiin (52 §).

Vihreassa kirjassa tiedustellaan, kannatetaanko joustavampaa | 8hestymistapaa siihen,
miten ja missa jarjestyksessa soveltuvuus- ja vertailuperusteita tarkastellaan menettelyjen
puitteissa ja tulisiko poikkeustapauksissa hankintayksikdille sallia tarjouksen tekijaan
itseensa liittyvien perusteiden huomioiminen tarjousten vertailuvaiheessa. Samoin
kysytéan sitg, tulisiko direktiivissd nimenomaisesti sallia, etté yhdesta tai useammasta
tarjogjasta saatu hankintayksikén aiempi kokemus voidaan ottaa huomioon
hankintamenettelyssa.

Erityiset instrumentit erityisaloja ja pienid hankintayksikkdja koskien

Erityisalojen hankintadirektiivin 2004/17/EY menettelysdanntt sisdltévat moniltaosin
lievennyksia direktiiviin 2004/18/EY ndhden. Erityisalojen hankintayksikot voivat
esimerkiksi vapaasti valita neuvottelumenettelyn, ja niilla on kéytossdan erityisia
instrumentteja hankintamenettelyissa kuten toimittajarekisterit seka kausi-ilmoitukset.
Vihreassa kirjassa tiedustellaan sitd, tarvitaanko erityisalojen hankintoihin erityisia
séantdja ja otetaanko erityisalojen hankintoihin sovellettavissa sédnndissa riittavasti
huomioon niiden erityisluonne.

Komission mukaan voisi olla perustel ua ottaa kdyttéon kevyemmét menettelyt myos
paikallisia ja aueellisia hankintaviranomaisia varten, jotta voidaan hyodyntda téysin
GPA-sopimuksen keskushallintoa alemmalla tasolla toimiville viranomaisille sallimat
joustomahdollisuudet. Direktiiveissa nama joustomahdollisuudet sallitaan talla hetkella
ainoastaan erityisalojen hankintayksikdille. Jarjestelman eriyttaminen antaisi komission
mukaan paikallisille viranomaisille enemman vapautta hankintatoimeen ja vahentéisi
hallinnollisia rasitteita. Toisaalta eritasoisten menettelysdanttjen luominen saattais
monimutkaistaa yleisté oikeudel lista kehysté ja hankal oittaa sen siirtoa kansalliseen
lainsdadant6on. Mahdollinen kevennys el saisi mydskaan rgjoittaa valtiontukisaanttjen
soveltamista. Komissio tiedusteleekin, kannatetaanko yksinkertaisempaa jarjestelméa
suhteellisen pieni& paikallisten ja alueellisten viranomaisten tekemid hankintasopimuksia
varten.

Yks kevennyksisté voisi ollailmoittamisvelvoitteen valjentéaminen. GPA-sopimuksen
mukaan keskushallintoa alemmalla tasolla toimiva hankintayksikko voi tehda
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sopimuksen hankintailmoitusta julkai sematta, jos se on julkistanut ailkomuksensa ja
julkaissut erityiset tiedot ohjeellisessa kausi-ilmoituksessa tai ilmoituksessa
toimittagjarekisteristd. Tama mahdollisuus vois vahentda merkittéavasti hankintayksikéille
aiheutuvia halinnollisiarasitteita. Haittana voisi olla se, etta sopimukset olisivat
aiempaa harvempien talouden toimijoiden ulottuvilla

Toinen mahdollisuus olisi |agentaa neuvottelumenettelyn kayttdalaa paikallisille ja
aluedlisille hankintayksikoille. Toisaalta el ole varmaa, etta pienilla hankintayksikailla
on aina riittdvéa ostgjan markkinavoima ja tekninen asiantuntemus neuvottel ujen
kdymiseks tasa-arvoisesti tarjogjien kanssa.

Julkisen sektorin sisdinen yhteisty6

Hankintadirektiivien soveltamisalan osalta vihredssa kirjassa pohditaan sitd, tulisiko
direktiivien méérayksia soveltaa julkisyhteisojen vélilla tehtaviin sopimuksiin.
Oikeusk&ytannon mukaan julkisyhteisdjen véliset sopimukset eivét ja& automaatti sesti
direktiivien soveltamisalan ulkopuol€elle. Komission mukaan néitéa séantéja el ole
kuitenkaan tarkoituksenmukaista soveltaa sellaisiin julkisyhteisdjen valisen yhteistyon
muotoihin, joita unionin tuomioistuin e pidé julkisina hankintoina

Tdallainen yhteistyén muoto on vihreén kirjan mukaan ensinndkin ns.
sidosyksikkohankinta (in house — hankinta) eli hankinta sellaiselta hankintayksikon
maérdysvallassa olevalta yksikoltd, joka harjoittaa liiketoimintaa vain vahaisiss maarin
muiden kuin sithen méaaraysvaltaa kéyttavan hankintayksikon kanssa. Muuna kuin
julkisena hankintana voidaan pitéa myos hankintayksikkgjen vélisté ns. horisontaalista
yhteisty6ta. Tuoreessa ratkai sussaan asiassa C-480/06, komissio v. Saksa unionin
tuomioistuin katsoi, ettd sidosyksikon kayttdminen el ole ainoa tapa harjoittaa julkisen
sektorin sisdistd yhteisty6td, vaan téllainen yhteisty6 voi olla myds puhtaasti
sopimuspohjaista (horisontaalinen/ei- institutionalisoitu yhteistyd). Taman tyyppinen
jarjestely ei kuulu hankintasdantdjen piiriin tapauksissa, joissa ainoastaan julkiset yksikot
hoitavat yhdessa julkisen palvelun tehtévidan omilla voimavaroillaan yhteiseen
paamaaradn pyrkien jajoissa niiden keskinaiset oikeuden ja velvoitteet ylittavat tehtavan
suorittamisen korvausta vastaan pyrittéessa yleisen edun mukaisiin tavoitteisiin.

Komissio mainitsee edella mainittujen jarjestelyjen lisdks myds sellaiset tapaukset, jotka
elvét tiukasti katsoen ole useamman hankintayksikon valista yhteistyota vaan julkisen
palvelun tehtdvaan liittyvan toimivallan siirtoa viranomaiselta toiselle. Toimivallan siirto
jéa komission mukaan hankintadirektiivien soveltamisalan ulkopuolelle, jos sen
jarjestémisvastuu siirretddn kokonai suudessaan sen sijaan, etta vain sen kaytannon
toteutus uskottaisiin toiselle viranomaiselle.

Komissio toteaa, etté se ailkoo antaa ohjeistusta yksityisen sektorin sisdiseen yhteistyohon
liittyvéasta oikeuskdyténnosta vuonna 2011 julkai stavassa komission yksikdiden
valmisteluasiakirjassa.

Vihreassa kirjassa tiedustellaan, pidetdanko hyodyllisena ottaa kayttoén EU:n tasolla
sadantoja julkisen sektorin sisdisen yhteistytn lagjuudesta ja perusteista ja pitdisiko tietyin
yhteisin perustein laatia poikkeusten piiriin sisdllytettavien julkisen sektorin siséisten
yhtei stydmuotojen késite.

Hankintasopimuksen toteuttamiseen liittyviin ongelmiin puuttuminen
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NyKkyisissa hankintadirektiivei ssi edellytetddn ennakkotietoja sopimuksen toteuttamista
koskevista lausekkei sta (hankintailmoituksessa ja tarjouspyyntoasi akirjoissa), mutta
niilla el muuten sdannell& sopimuksen toteuttamista. Sopimuksen toteuttamisvaiheen
ongelmista voi komission mukaan kuitenkin koitua vakavia seurauksia tarjogjien valisen
syrjiméttomyyden ja julkisten hankintojen sd8nndnmukaisuuden kannalta. Taman vuoksi
vihreassa kirjassa kysytdan, tulisiko hankintadirektiiveilla sd8nnella kysymysta
sopimukseen sen voimassaol oai kana tehtévista olennai sista muutoksista ja niiden
vaikutuksesta kil pail uttami seen.

Alihankinta

Nykyinen hankintal ainsdadanto sisaltaa vain vahan saantoja alihankinnasta. Komission
mukaan jotkin sidosryhmét vaativat tiukempia ragjoituksia alihankinnalle, jotta
hankintayksikét voisivat vaikuttaa enemman sopimuksen toteuttamiseen. Ne kannattavat
esimerkiksi mahdollisuutta kieltda alihankinta kokonaan tai ainakin sopimuksen
olennaisissa 0sissa rgjoitta se tiettyyn prosenttiosuuteen tai antaa hankintayksikolle
yleinen oikeus hyl&ta ehdotetut alihankkijat. Vihredssa kirjassa kysytaan, pitdisikod
hankintayksikaill& olla enemméan mahdollisuuksia vaikuttaa tarjouskil pailun voittaneen
tarjogjan alihankintaan.

Helpompi padsy Euroopan hankintamarkkinoille

Komission mukaan unionin hankintal ainsdddanndssé on viela parantamisen varaa, jotta
voidaan luoda todelliset eurooppalaiset hankintamarkkinat, joille kaikilla Euroopan
yrityksill& on esteeton pagdsy. Taméa edel lyttda, etta erityisesti pk-yritysten péasya néille
markkinoille parannetaan ja ettd kil pailua lisdtaén hankintamarkkinoilla yleisesti.

Tuore komission teettama tutkimus (Evaluation of SMES' access to public procurement
markets in the EU (2009) update, syyskuu 2010) osoittaa, etté vuosina 2006—2008 pk-
yritysten osuus yrityksista, jotka voittivat julkisia hankintasopimuksia EU-kynnysarvojen
yldpuolella, oli 58-61 prosenttia EU27:ss&. Kun otetaan huomioon kaikkien sopimusten
arvioitu arvo, pk- yritysten osuus oli 31-38 prosenttia julkisista hankinnoista, kun pk-
yritysten osuus koko taloudesta on niiden yhteenl askettuna liikevaihtona laskien 52
prosenttia.

Pk-yrityksilta saatu palaute viittaa komission mukaan siihen, etta suurimmat esteet niiden
osallistumiselle tarjouskilpailuihin liittyvat soveltuvuuden tarkistamisen vaiheeseen.

Y htadlta esteet liittyvét esitettaviin todisteisiin: soveltuvuutta arvioitaessa usein
vaadittava suuri méaéra todistuksia aiheuttaa hallinnollisen taakan, joka voi tuottaa
vaikeuksia pk-yrityksille erityisesti rgjat ylittavissa tarjouskil pailuissa, kun todistukset
joudutaan jopa kéantdmaan. Toisaalta itse soveltuvuusehdot (kuten liikevaihtoa koskevat
vaatimukset ja vaadittujen aiempien sopimusten méard) ovat niin korkeita, etta pk-
yritysten on kéytannéssi mahdotonta tayttaa niita.

Komissio tiedustelee, ovatko julkisia hankintoja koskevat EU-sdanndét ja— politiikka
riittdvan suopeita pk-yrityksille vai katsotaanko, etté tiettyja direktiivien sdantoja pitaisi
tarkastella uudelleen tai ottaa kdytt6on lisatoimenpiteitd, joilla voidaan edistda pk-
yritysten osallistumista julkisiin hankintoihin.

Tasapuolisten ja tehokkaiden kilpailuedellytysten var mistaminen

Vihrean kirjan mukaanjulkiset hankkijat tekevét usein hankintoja markkinoilla, joiden
markkinarakenne on kilpailunvastainen (esimerkiks méaradavan markkina-aseman
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johdosta). Tdlaisilla markkinoilla on vaikea saavuttaa hankintal ainsé&dannon tavoitteena
olevaa avointa ja tehokasta kil pailua pel k&stédn soveltamalla nykyisten direktiivien
menettel ysaantoja.

Komissio kysyy téltd osin, olisiko EU:n hankintasdannosttssa ja — politiikassa tarjottava
mahdollisuus vélineisiin, joilla voidaan edesauttaa kil pailua edistavia hankintastrategioita
jatarvitaanko tassa yhteydessa tarkempia vélineita tai aoitteita, joilla kannustetaan
muista j&senvaltioista tulevien tarjogjien osallistumista. Samoin tiedustellaan, mité
valineita julkisten hankintojen s&&nndissa voitaisiin ottaa kayttoon jotta voidaan estéa
toimittajien maérdavan aseman kehittyminen tai toimittajien kilpailunvastainen toiminta.

Julkisten hankintojen strateginen k&ytt6 uusiin haasteisiin vastaamiseksi

Vihredn kirjan mukaan ympéristonsuojelun, sosiaaliseen osallisuuden ja innovoinnin
edistamisen nékokohdat voivat niiden luonteesta riippuen liittya hankintamenettelyn eri
vaiheisiin. Kaikkia poliittisiin tavoitteisiin liittyvia eri nékokohtia ei voida ottaa
huomioon kaikissa vaiheissa. Vihredssa kirjassa tiedustellaan, miten harkintamenettelyn
eri vaiheissa voitaisiin selvemmin ja tehokkaammin séannell&a ympéristo- jasosiaalisten
nakokohtien huomioimisesta. Samoin kysytaén, pitaisiko julkisten hankintojen EU-
kehyksessa tarjota nimenomaisia ratkai suja sithen, miten esimerkiksi
ymparistonsuojeluun liittyvét vaatimukset voidaan todentaa koko toimitusketjussa.

Vihredn kirjan mukaan politiikkatavoitteet kuten ympéristonsuojelu olis mahdollista
saavuttaa julkisten hankintojen kautta myds asettamalla hankintayksikdille hankinnan
sisdltoon liittyvia velvoitteita. Tama voitaisiin toteuttaa esimerkiks asettamalla pakollisia
vaatimuksiatal kriteereitd hankinnan kohteena olevien tavaroiden tai palvelujen
ominaisuuksille (essmerkiksi energian tai resurssienkayton enimmaistasot) tai
valhtoehtoisesti tavoitteita (esimerkiks 60 prosenttia julkisista hankinnoista olisi oltava
ympéristoystavallisia).

Vihredssa kirjassa tiedustellaan, ovatko hankinnan sisaltoon liittyvét EU-tason velvoitteet
hyva keino saavuttaa muiden politiikanal ojen kuten ympéristonsuojelun tavoitteet ja
tulisiko tallaiset velvoitteet asettaa sektorikohtai sessa lainsdadanndssa vai unionin
yleisessa julkisia hankintoja koskevassa lainsaadannssa.

Suomessa julkisia hankintoja on pidetty téarkeina valineind ympéristonsuojelun tai
vastaavien poliittisten tavoitteiden saavuttamisessa. Valtioneuvosto on hyvaksynyt
8.4.2009 K estavien hankintojen periaatepdatoksen, jossa valtioneuvosto edellyttd8 muun
muassa, ettd omissa hankinnoissaan valtion keskushallinto vuonna 2010 ottaa vahint&an
70 %:ssa ympaéristonakdkulman huomioon ja vuonna 2015 kaikissa hankinnoissaan.
Valtioneuvosto suosittelee, etté kuntien ja valtion paikallishallinnon hankinnoissa
vuonna 2010 vahintaan 25 %:ssa ympéristonakokulma otetaan huomioon ja vuonna
2015 véhintdan 50 %:ssa.

Sosiaalipalvelut

Sosiadlipalvelut sisdltyvat hankintadirektiivin 2008/18/EY liitteeseen Il B, joten niihin
sovelletaan vain muutamia direktiivin séantja seka unionin oikeuden perusperiaatteita
(syrjiméttdmyys ja avoimuus), mikai kyseisiin sopimuksiin liittyy rajat ylittava intressi.
Suomessa sosiaalipal velut kuuluvat julkisista hankinnoista annetun lain soveltamisalaan,
mutta nithin sovelletaan p&dosin hankintalain 111 osan velvoitteita, jotka eivét ole yhta
korkealle asetettuja kuin hankintadirektiivin velvoitteet.
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Komission mukaan jotkin sidosryhmét esittavét nykyisten séantdjen muuttamista, jotta
sosiaalipalvelujen erityispiirteet voitaisiin ottaa paremmin huomio. Erityisesti vaaditaan
korkeampia kynnysarvoja néille palveluilla.

Vihredssa kirjassa tiedustellaan, tulisiko sosiaalipalvelujen erityispiirteet ottaa
kattavammin huomioon julkisia hankintoja koskevassa EU:n lainsdddanndssa ja kuinka
tamaolis tehtava. Samoin kysytdan, pitdisiko tiettyja sosiaalipalvel ujen hankintaan
liittyvia nakokohtia séénnella nykyisté lagjemmin EU:n tasolla ndiden palvelujen laadun
parantamiseksi jatulisiko direktiiveissa sallia essmerkiks se mahdollisuus, etta
sosiaalipalvelujen sopimuksia varataan voittoa tavoittelemattomille organisaatioille.

Asianmukaisten menettelyjen varmistaminen

Vihredssa kirjassa todetaan, etta julkiset hankinnat ovat attiita sééntdjenvastaisilie
liiketoimintakaytannoille kuten eturistiriidoille, suosinnalle ja korruptiolle, koska niihin
liittyy taloudellisia riskeja seka julkisen ja yksityisen sektorin vélinen tiivis
vuorovaikutussuhde. Direktiivit siséltavét jo nykyiselldan vaatimuksia menettelyn
|8pindkyvyydestd, jotta voidaan varmistaa tarjogjien tasapuolinen kohtelu ja minimoida
s&antoj envastai sten kaytantojen riskit. Nykyiset direktiivit elvét kuitenkaan sisélla
erityisia sdantoja eturistiriitojen estémisesta ja sanktioimisesta, ja niissa on vain vaéhan
séantdj 4, joilla nimenomaan torjutaan suosintaa ja korruptiota julkisissa hankinnoissa.
Na&ihin kysymyksiin puututaan yksityiskohtaisemmin kansallisessa |ainsgéddannossa,
mutta sen tarjoamat takeet vaihtelevat komission mukaan paljon jasenvaltioittain.

Vihreassa kirjan mukaan on syyta keskustella siitd, tarvitaanko EU:n tasolla
jatakeitatélaisten tilanteiden valttdmiseks tai ratkaisemiseks. Takeina voitaisiin vaatia
lausuntoja Siitd, ettei eturistiriitoja ole, seka myads tietyntasoi sta avoimuutta ja vastuuta
hankintavirkamiehilté liittyen heidéan henkil 0kohtaiseen tilanteeseensa (kuitenkin
huomioiden tietosuojasédnndt). EU-sdénndissa voitaisiin essimerkiks velvoittaa
hankintayksikot ilmoittamaan arviointilautakunnan jasenten nimet valvontaelimelle tai
vaatia niita tarkistamaan arviointilautakunnan perustamisen yhteydessa, ettel
eturistiriitojaole.

Komission mukaan voitaisiin kaavailla myos erityisten vaineiden kuten maksuttomiin
puhelinnumeroihin tai internetiin perustuvien ilmoitug érjestelmien kehittdmisté, joiden
kautta osallistujat tai muut tahot voivat antaa tietoja mahdollisista vagrinkaytoksista tai
séantdjenvastai suuksista. Hankintailmoituksessa, hankintayksikéiden verkkosivuilla ja
muissa julkaisuvélineissa voitaisiin viitata téllai seen jarjestelméan, jonka kautta
hankintayksikko tai valvontaviranomainen voi saada tietoa nimettomisté tai
identifioiduista |ahtei sta.

Tarjoajien ja ehdokkaiden poissulkeminen

Vihredssa kirjassa todetaan, ettéa korruptioon tai yleisemmin vadrinkdytoksiin

ammattitoi minnassaan syyllistyneiden tarjoajien poissulkeminen on voimakas keino
rangai sta sdantoj envastaisi sta liiketoi mintakaytannoista ja tietyssa maarin myos ehkasta
niitd. Direktiivi velvoittaa jo nyky&an sulkemaan hankintamenettel ysta tietyista
rikkomuksi sta tuomitut tarjogjat ja antaa mahdollisuuden sulkea tarjouskilpailusta myos
joihinkin muihin kiellettyihin liiketoimintatapoihin syyllistyneet tarjogjat.

Komission mukaan olisi kuitenkin tarkasteltava, ovatko direktiivissa sdadetyt
poissulkemisperusteet tarkoituksenmukaisia, riittavan selk eitd ja tarpeeks kattavia vai
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pitéisiko ottaa kayttéon muita poissulkemisperusteita. Hankintayksikot kohtaavat myos
kaytannon vaikeuksia yrittéessdan hankkia kaikki tarvittavat tiedot muista jasenvaltioista
tulevien toimittagjien tilanteesta.

Lisdks nousee esille kysymys siitd, tulisiko EU:n nimenomaisesti maaréta sanktioita
yrityksisté heikentdd hankintamenettelyn 1&pindkyvyytta ja puol ueettomuutta
(esimerkiksi ehdokkaiden tai tarjogjien yritykset saada kayttoonsa luottamuksellisia
tietojata vaikuttaa epdasianmukaisesti hankintayksikon toimintaan
hankintamenettelyssd). Seuraamuksena vois olla esimerkiksi endokkaan tai tarjouksen
hylk&aminen, kunhan tdma pdédtds on asianmukaisesti perusteltu.

Kohtuuttomien etujen valttaminen

Vihredssa kirjassa todetaan etta joissain tilantei ssa hankintamenettelyn tasapuolisuus voi
vaarantua, koska tietyt tarjogjat ovat muita edullisemmassa asemassa, vaikke kyse
olisikaan eturistiriidasta tai sééntojenvastaisista kdyténnoista. Esimerkiksi ehdokkaan tai
tarjogjan aikaisempi osallistuminen toimiin, jotka liittyvat hankinnan kohteena olevan
palvelun kehittamiseen (kuten tutkimuksiin ja/tai suunnitteluun) voi antaa sille
merkittavan edun sisgpiiritiedon muodossa ja siksi johtaa ongelmiin tasapuolisen
kohtelun noudattamisessa.

Vihregssa kirjassa tiedustellaan, tulisko EU:n tasolla antaa erityiset sG8nnot sen
ongelman ratkaisemiseks, etta tietyille tarjogjille aiheutuu etuja niiden aikaisemmasta
osallistumisesta tarjouskil pailun kohteena olevan hankkeen suunnitteluun.

Kolmansien maiden toimittajien padsy EU:n markkinoille

Julkisiin hankintoihin liittyvét EU:n kansainvéliset sitoumukset otetaan huomioon
direktiivien monessa eri sddnnoksessi. Monet sidosryhmét ovat vihredn kirjan mukaan
tuoneet viime aikoina esille, etta EU:n hankintamarkkinat ovat avoimemmat kuin EU:n
kansainvéalisten kumppaneiden hankintamarkkinat. Tastd johtuen EU:n yritykset eivét
ainavoi kilpailla tasapuolisin edellytyksin ulkomaisten yritysten kanssa. Tilanne
vaikuttaa kielteisesti EU:n neuvottel uasemaan markkinoille paésyn lagjentamisesta
kaytavissa kansainvélisissa neuvottel uissa
Nykyiset hankintadirektiivit tai kansallinen hankintal ainsd&danto eivét ota kantaa muun
muassa kolmansien maiden toimittajien kohteluun tarjouskilpailuissa tai ndiden oikettta
hakea muutosta suomalaisten hankintayksikéiden tarjouskilpailuissa. Vihre&ssa kirjassa
tiedustellaan, mita mekanismeja voitaisiin ottaa kéyttéon vastavuoroisen paasyn
varmistamiseksi hankintamarkkinoille.

Kansallinen kasittely:

Asiassa on pyydetty lausunnot Kilpailu-, valtiontuki- ja hankintgjaoston (EU-12) lagjata
kokoonpanolta seka jarjestetty asiaa koskeva keskustelutilaisuus 17.3.2011.

Eduskuntakésittely:

Késittely Euroopan parlamentissa:
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Kansallinen lainsdadant®d, ml. Ahvenanmaan asema:

Laki julkisista hankinnoista (348/2007)
Laki ves- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikéiden

hankinnoista (349/2007)
Laki sahkoisesta huutokaupasta ja dynaamisesta hankintaj érjestel masta (698/2011)
Valtioneuvoston asetus julkisista hankinnoista (614/2007)

Ahvenanmaalla em. siédokset saatettu voimaan osittain lailla (AFS 1994/43). Maakuntaa
kuultu jaostokuulemisen yhteydessa.

Taloudelliset vaikutukset:

Muut mahdolliset asiaan vaikuttavat tekijét:
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VIHREA KIRJA

EU:n julkisten hankintojen politiikan uudistamisesta
Kohti tehokkaampia eur ooppalaisia hankintamarkkinoita

Alykkasn, kestavan ja osallistavan kasvun Eurooppa 2020 -strategiassa® esitetéén kuluvalle
vuosikymmenelle Euroopan kil pailukykyisté sos aalista markkinatal outta koskeva visio, jossa
tukeudutaan kolmeen toisiinsa liittyvddn ja toisiaan vahvistavaan painopisteal ueeseen:
osaamiseen ja innovointiin perustuvan talouden kehittdmiseen, vahahiilisen, resurssga
tehokkaasti kayttavan ja kilpailukykyisen talouden edistéamiseen seké sosiaalista ja aueellista
yhteenkuuluvuutta liséévan korkean tydllisyyden talouden edistamiseen.

Julkisilla hankinnoilla on Eurooppa 2020 -strategiassa keskeinen merkitys yhtend niista
markkinaldhtoisista véalineista, joita on tarkoitus kayttda naiden tavoitteiden saavuttamiseksi.
Eurooppa 2020 strategian mukaan julkisilla hankinnoilla on erityisesti pyrittava

° parantamaan yritysten innovoinnin reunaehtoja ja hyodyntdma&an kysyntépuolen
toimia taysi maarai sesti,

° tukemaan siirtymista resurssitehokkaaseen ja vahahiiliseen talouteen muun muassa
edistamalla vihreiden hankintojen lagjempaa kayttoa seka

° parantamaan erityisesti innovatiivisten pk-yritysten liiketoi mintaympéristoa.

Eurooppa 2020 -strategiassa painotetaan myos, etta julkisissa hankinnoissa on varmistettava
julkisten varojen mahdollisimman tehokas kaytto ja etta julkisten hankintojen markkinat tulee
pitdd avoimina EU:n lagjuisesti. Useissa EU:n jasenvaltioissa vallitsevien budjettirgjoitusten
ja taloudellisten vaikeuksien vuoksi on olennaisen tarkeda huolehtia julkisten hankintojen
parhaasta mahdollisesta tuloksesta soveltamalla tehokkaita hankintamenettelyja. Néiden
haasteiden edessd Euroopassa on aiempaa suurempi tarve toimiville ja tehokkaille
eurooppalaisille hankintamarkkinoille, jotka tarjoavat edellytykset saavuttaa asetetut
kunnianhimoiset tavoitteet.

Useat sidosryhmét ovat perddnkuuluttaneet EU:n julkisten hankintojen jarjestelman
uudelleentarkastelua sen tehokkuuden ja tuloksekkuuden lisédmiseksi. Komissio on siks
ilmoittanut sisamarkkinoiden toimenpidepaketissa (" Single Market Act”)® aikovansa jérjestéa
lagjoja kuulemisia ja esittavansd niiden pohjalta viimeistéén vuoden 2012 alussa
lainsd&dantdal oitteita, joiden tavoitteena on yksinkertaistaa ja uudistaa julkisia hankintoja
koskevaa EU:n lainsdadantdad joustavoittamalla hankintasopimusten tekemista ja luomalla
parempia edellytyksia hankintasopi musten hy6dyntamiselle muiden politiikanal ojen tukena.

! K's. komission tiedonanto KOM(2010) 2020, 3.3.2010.

Tata kysymysta kasitelldén myds Eurooppa 2020 -lippulaivahankkeisiin kuuluvaa |nnovaatiounionia
koskevassa komission tiedonannossa SEC(2010) 1161, jossa tarkastellaan julkisten hankintojen
strategista kayttoa tutkimuksen ja innovoinnin edistdjanéd. Tiedonannossa kehotetaan jasenvaltioita
varaamaan osa julkisten hankintojen budjetistaan tutkimukseen ja innovointiin ja ilmoitetaan, etta
komissio aikoo tarjota ohjausta ja tukimekani smeja hankintaviranomaisille.

Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, talous- ja sosiaalikomitealle seka alueiden
komitealle Ssamarkkinoiden toimenpidepaketti — Kohti kilpailukykyistd sosiaalista markkinataloutta,
KOM(2010) 608, 27.10.2010.
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Nykyiset julkisia hankintoja koskevat direktiivit eli direktiivit 2004/17/EY* ja 2004/18/EY>
ovat viimeisin vaihe pitkassa kehityksessd, joka pantiin alulle vuonna 1971 antamalla
direktiivi 71/305/ETY®. Direktiivien paétavoitteena on taata lapinakyvat ja syrjimattomét
menettelyt ja Sitd kautta varmistaa, ettd talouden toimijat hyotyvat taéysimaarasesti
perusvapauksista julkisten hankintojen alalla. Nykyiset direktiivit sisdltavdt myds tavoitteita
muiden politiikanalojen ottamiseksi huomioon julkisten hankintojen yhteydessd. Téllaisia
aojaovat esmerkiks ymparistdnsuojelu ja sosiaalilainsaadantd’ tai korruption torjunta’.

nykyisia valineita ja menetelmid olis uudistettava, jotta niitd voitaisiin kayttdd paremmin
muuttuvassa  poliittisessa, yhteiskunnallisessa ja taloudellisessa tilanteessa. Téala
uudistamisella on seuraavat toisiaan tdydentavét padmaarat:

Ensimmaisena padmaarana on lisita julkisten varojen kayton tehokkuutta. Tama merkitsee
yht&alta sitd, ettd hankinnoissa on pyrittava parhaaseen mahdolliseen tulokseen (parhaaseen
vastineeseen rahalle). Tavoitteeseen padsemiseks on térkeda saada aikaan mahdollisimman
vahva kilpailu julkisista sopimuksista sissmarkkinoilla. Tarjogjilla on oltava tasapuoliset
kilpailuedellytykset, ja kilpailuvédristyméat on estettavd. Toisadlta on térkeda lisdta itse
hankintamenettelyjen tehokkuutta. Sujuvoitetut hankintamenettelyt, joihin liittyy pienten
hankintaviranomaisten erityistarpeisiin kohdennettuja yksinkertai stami stoimenpiteita, voisivat
auttaa julkisia hankkijoita saavuttamaan parhaat mahdolliset  hankintatul okset
mahdollismman véahdisella gan ja julkisten varojen kaytolla. Tehokkaammat menettelyt
hyodyttavét kaikkia talouden toimijoita ja helpottavat pk-yritysten osallistumista seké
tarjousten tekemista rajojen yli. Osallistuminen EU:n julkisten hankintojen menettelyihin
kaupankaynti on paljon lagjempaa, osoittaa kayttamattomia mahdollisuuksia olevan edelleen
runsaasti. Tahan julkisten hankintojen tehostamistavoitteeseen liittyvia kysymyksia

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/17/EY, annettu 31 péivana maaliskuuta 2004, vesi-
ja energiahuollon seka liikenteen ja postipalvelujen aalla toimivien yksikdiden hankintamenettelyjen
yhteensovittamisesta (EUVL L 134, 30.4.2004, s. 1), direktiivi sellaisena kuin se on viimeksi
muutettuna komission asetuksella (EY) N:o 1177/2009, annettu 30 pdivdnd marraskuuta 2009,
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivien 2004/17/EY, 2004/18/EY ja 2009/8LEY
muuttamisesta hankintoja koskevien sopimusten tekomenettelyihin sovellettavien kynnysarvojen osalta
(EUVL L 314, 1.12.2009, s. 64).

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/18/EY, annettu 31 péivand maaliskuuta 2004,
julkisia rakennusurakoita sekd julkisa tavara ja paveluhankintoja koskevien sopimusten
tekomenettelyjen yhteensovittamisesta (EUVL L 134, 30.4.2004, s. 114), direktiivi sellaisenakuin se on
viimeks muutettuna komission asetuksella (EY) N:o 1177/2009. Taméan vihredn kirjan tekstin
|ahtdkohdaks on otettu direktiivin 2004/18/EY sadnnokset; tekstin voidaan kuitenkin tulkita viittaavan
soveltuvin osin myo6s direktiivin 2004/17/EY vastaaviin sédnnoksiin, ellei nimenomaisesti toisin
mainita. Termin "hankintaviranomainen’ voidaan siis katsoa viittaavan seka niihin viranomaisiin, joiden
suorittamiin  hankintoihin  sovelletaan direktiivia 2004/18/EY, ettd direktiivissd 2004/17/EY
tarkoitettuihin " hankintayksikoihin’.

6 Neuvoston direktiivi 71/305/ETY, annettu 26 pédivana heindkuuta 1971, julkisia rakennusurakoita
koskevien sopimusten tekomenettelyjen yhteensovittamisesta (EY VL L 185, 16.8.1971, s. 5).

! Ks. direktiivin 2004/18/EY johdanto-osan 5 ja 46 kappale seka direktiivin 2004/17/EY johdanto-osan
12 ja 55 kappale.

8 Ks. direktiivin 2004/18/EY johdanto-osan 43 kappale ja direktiivin 2004/17/EY johdanto-osan 40
kappale.

Tuoreiden selvitysten mukaan vain 1,6 prosenttia julkisista hankintasopimuksista tehdén muista
jasenvaltioista tulevien toimijoiden kanssa. Vdillinen osallistuminen rajojen yli — hankintaviranomaisen
jasenvaltiossa toimivien sisaryhtididen tai kumppanien kautta — on yleisempdd. Tosin my6s tdma
vdillinen osallistumisaste jéa suhteellisen alhaiseksi (11 %).
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tarkastellaan tdman vihredn kirjan osissa 2 (hankintaviranomaisten vélinevalikoiman
parantaminen) ja 3 (helpompi pdasy Euroopan hankintamarkkinoille).

Toisena padmaarand on luoda hankkijoille paremmat edellytykset hyddyntda julkisia
ympéaristonsuojelu, resurssi- ja energiatehokkuuden lisd&minen, ilmastonmuutoksen
torjuminen, innovoinnin ja sosiaalisen osallisuuden edistéminen seka parhaiden mahdollisten
olosuhteiden takaaminen korkealaatuisten julkisten palvelujen tarjoamiselle. Tahan
paamaaraan pyrkiminen voi pitkdla aikavalilla tukea myds ensimmaista padmaéraa julkisen
rahoituksen ké&yton tehostamisesta — esimerkiks sirtamélla painopistettd alimmasta
alkuperaishinnasta alhaisimpiin elinkaarikustannuksiin'®. Tahan toiseen paamaaraan liittyvia
kysymyksia tarkastellaan tdman vihredn kirjan osassa 4 (julkisten hankintojen strateginen
kaytto).

Julkisia hankintoja koskevan EU:n lainsd8dannon lisdkehittamisessa voitaisiin myos puuttua
toistaiseks riittamattomalle huomiolle jaéneisiin tarkeisiin kysymyksiin, kuten korruption ja
suosinnan torjuntaan (osa 5) ja kysymykseen siitd, miten Euroopan yritysten pédsya
kolmansien maiden markkinoille voidaan parantaa (osa 6). Lisdks lainsd&dannon
uudelleentarkastelu tarjoaa my0s tilaisuuden tarkastella, tulisiko tiettyja perusldhtokohtia ja
konseptgja hienosddtda paremman oikeusvarmuuden takaamiseksi hankintaviranomaisille ja
yrityksille (osa 1). Téssa yhteydessd uudelleentarkastelu voi tarjota mahdollisuuksia |éhentda
toisinsa EU:n julkisten hankintojen sdantbjen soveltamista ja valtiontukisdantojen
soveltamista.

Vihredssa kirjassa on otettu huomioon useita ideoita siitd, miten ndma eri tavoitteet voitaisiin
parhaiten saavuttaa. On kuitenkin huomioitava, etta eri tavoitteet saattavat olla keskendan
rigiriitaisia (esim. menettelyjen yksinkertaistaminen voi olla ristiriidassa sen kanssa, etté
julkisissa hankinnoissa otetaan huomioon muiden politiikanalojen tavoitteita). Erilaiset
tavoitteet johtavat joskus erisuuntaisiin toimintavaihtoehtoihin, jotka edellyttavét perusteltua
valintaa mythemmassa vai heessa.

Liséks lainséadanndn muuttamisessa tulevat vastaan tietyt rgjat. Lainsaddannén muutosten on
oltava sopusoinnussa EU:n kansainvdisten sitoumusten kanssa, tai ne voivat edellyttéa
tarvittavien neuvottelujen kaynnistdmista kaikkien asianomaisten kumppanien kanssa
mahdollisista kompensaatiovaatimuksista. Nama sitoumukset, sellaisina kuin ne mééritel1&én
yhdessd useammankeskisessa™ ja seitsemassa kahdenvalisessd sopimuksessa'?, voivat siksi
vaikuttaa rgjoittavasti lainsdddanndn mukautuksiin. Tama koskee erityisesti EU:n julkisten
hankintojen sdantdjen soveltamisen kynnysarvoja, hankintatoiminnan ja julkisten
hankkijoiden maaritelmia seké eraita menettelyllisid kysymyksid, kuten teknisten eritelmien ja
madraai kojen asettamista.

Kéayttooikeussopimukset eivat kuulu talla vihredla kirjalla k&ynnistettavan kuulemiseen
piiriin, vaan niista on jarjestetty erilliset sidosryhmakuulemiset ja laadittu erillinen
vaikutusten arviointi. Komissio aikoo ehdottaa lainsdadantdd, jolla on médra varmistaa

10 Klassinen esimerkki on kannattavien energiatehokkuusinvestointien jaéaminen tekemétta siitd syysts,

etté investointeja ja toimintamenoja hallinnoidaan eri budiettiprosesseissa.

Julkisia hankintoja koskeva WTO:n sopimus (GPA-sopimus), ks.
http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/international _en.htm.

Kahdenvélisten kauppasopimusten osalta ks. http://ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bilateral -
relations.
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suurempi oikeusvarmuus aueellisille ja paikallisille viranomaisille ja talouden toimijoille
kaikkialla Euroopassa seka helpottaa julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuksien
luomista. Sahkodiseen hankintaan liittyvista kysymyksista julkaistiin erillinen vihred kirja
18. lokakuuta 2010™,

Samanaikaisesti tdman vihreadn kirjan kanssa komissio tekee perusteellista arviointia julkisia
hankintoja koskevan EU-politiikan vaikutuksista ja kustannustehokkuudesta. Arvioinnissa
kootaan markkinapohjaista naytt6a tamanhetkisen hankintalainsdddannon toiminnasta, jotta
saataisiin empiirinen kasitys parannuksia kaipaavista osa-alueista. Selvityksen tulokset
julkaistaan kesalla 2011.

Vihredan kirjaan esitetyt sidosryhmien kannanotot antavat arvioinnin tulosten ohella aineksia
pohdintaan julkisia hankintojen koskevien EU:n sééntdjen tulevasta uudistamisesta. Talta
pohjalta laaditaan my6hemmin ehdotus | ainséadanndn uudistamiseks.

1. MIKA ON JULKISTEN HANKINTOJEN SAANTOJEN TARKOITUS?

Julkisia varoja kayttaviin julkisiin hankkijoihin kohdistuvat erilaiset kannusteet kuin
yksityisyrityksen johtoon, johon kohdistuu riski tappioista ja viime kadessa konkurssista ja
jota markkinavoimat ohjaavat suoraan.

Julkisten hankintojen s&8nndissa vahvistetaan sen vuoksi erityiset sopimuksentekomenettelyt,
jotta julkiset hankinnat voitaisiin tehda mahdollismman rationaalisella, lépindkyvéla ja
oikeudenmukaisella tavalla. Kéytdssa on suojatoimenpiteitd sen varalta, ettd julkisten
hankintojen kaupankdynnin kurinalaisuudessa esiintyy puutteita ja etta niissa turvaudutaan
kalliiksi tulevaan etuuskohteluun kansallisten tai paikallisten talouden toimijoiden hyodyksi.

Julkisia hankintoja koskevia EU:n sdantdja sovelletaan sen vuoksi kaikkiin julkisiin
hankintasopimuksiin, jotka potentiaalisesti kiinnostavat toimijoita sisamarkkinoilla
Saannoilla varmistetaan, ettd kaikilla toimijoilla on tasapuoliset edellytykset kilpailla
julkisista hankintasopi muksista Euroopan hankintamarkkinoilla.

1.1. Hankintatoiminta

Julkisia hankintoja koskevien sdantojen paatarkoituksena on sdannella hankintaviranomaisten
hankintatoimintaa. Julkisia hankintoja koskevien EU:n direktiivien soveltamisalaa ei
kuitenkaan  ole  nimenomaisesti rgoitettu  hankintoihin,  joilla  tyydytetdan
hankintaviranomaisten omia tarpeita. Tam&d on synnyttanyt keskustelua direktiivien
sovellettavuudesta tilanteissa, joissa viranomaisten tekemét sopimukset sisditdvat sellaisia
oikeudellisesti sitovia velvoitteita, joiden tarkoitukset eivét liity niiden omiin
hankintatarpeisiin.

Tama koskee esimerkiksi tapauksia, joissa tuen myontamiseks tehdyssa avustussopi muksessa
asetetaan sagjalle oikeudellisesti sitova velvoite tarjota erityisa paveluja Tdlaslla
velvoitteilla on yleensa tarkoitus varmistaa julkisten varojen asianmukainen kaytto; niita el
ole tarkoitettu tuen myontavéan viranomaisen hankintatarpei den tayttamiseen.

13 Vihreé kirja séhkdisen hankinnan kayton lagjentamisesta EU:ssa, SEC(2010) 1214, 18.10.2010.
14 Ks. asia C-126/03 komissio v. Saksa, tuomio 18.11.2004, kohta 18.
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Jasenvaltioiden viranomaiset ja muut sidosryhmé ovat valittaneet oikeusvarmuuden
puutteesta, joka julkisten hankintojen sdéntdjen soveltamisalaan liittyy néaissa tilanteissa, ja
peréankuuluttaneet sdantdjen tarkoituksen selventdmista  Unionin  tuomioistuin  on
uusmmassa oikeuskaytanndsséan katsonut julkisten hankintasopimusten kasitteen
eddllyttavan, ettd hankintasopimuksen kohteena olevien rakennusurakoiden tai tavara- tai
palvelutoimitusten tarkoituksena on oltava hankintaviranomaisen valittéman taloudellisen
intressin toteuttaminen™.

Kysymys:

1. Pitaisiko julkisia palveluja koskevien direktiivien soveltamisala mielestdnne rajoittaa
hankintatoimintaan? Tulisiko raoituksessa yksinkertaisesti kodifioida unionin
tuomioistuimen esittdma valittdman taloudellisen intressin kasite vai tulisiko siihen
liittéa ylimaarai sid/vaihtoehtoisia ehtoja ja kasitteitd?

1.2. Julkiset hankintasopimukset

Julkisten hankintasopimusten — rakennusurakoita seka julkisia tavara- ja palveluhankintoja
koskevien sopimusten — nykyinen maéritelmd on osittain seurausta historiallisesta
kehityksesta. Se, ettd julkiset hankintasopimukset on luokiteltava alusta |dhtien johonkin
naistd kategorioista, voi aiheuttaa hankaluuksia esimerkiksi tapauksissa, joissa sopimus
tehdddn ohjelmistosovellusten hankinnasta, jolloin kyseessa voi olla olosuhteista riippuen
joko tavaran- tai palveluntoimitus. Direktiivi 2004/18/EY sisdltéa erityisd saantéja ns.
yhdistetyista sopimuksista (mixed contracts), joiden tulkintaa on tarkennettu
oikeuskdytannossad. Unionin tuomioistuimen kanta on se, ettd kun sopimus kasittda eri
tyyppeihin liittyvia elementtgja, siihen sovellettavat séannét on médritettava yksiloimalla
sopimuksen péatarkoitus.

Jotkin néisté ongelmista voitaisiin valttda yksinkertaistamalla nykyista rakennetta. Voitaisiin
harkita esimerkiksi sitd mahdollisuutta, ettd kaytossa olisi vain kahdentyyppisia julkisia
hankintasopimuksia, kuten julkisia hankintoja koskevan sopimuksen (jéjempana ”GPA-
sopimus’) jarjestelmassd, jossa ero tehddan pelkéstéan tavaran- ja palveluntoimitusten valilla
jarakennusurakat katsotaan yhdeks palvelumuodoks (ns. rakennuspalvelusopimus). Samoin
voitaisiin harkita mahdollisuutta kayttada yhta yhtenaista julkisen pal vel usopimuksen kasitetta,
jolloin ero tehtdisiin sopimuksen kohteen mukaan vain niiltd osin kuin se on vattamatonta
(esim. kynnysarvoja koskevissa s88nnoksissd).

Kysymys:

2. Onko asiallisen soveltamisalan nykyinen rakenne, joka on jaettu rakennusurakoita
seka tavaran- ja palvelustoimituksia koskeviin  sopimuksiin, mielesténne
tarkoituksenmukainen? Jos el ole, mité vaihtoehtoi sta rakennetta ehdottaisitte?

Sopimustyyppien rakenteen uudistamisen ohella voi olla tarpeen tarkastella uudelleen ja
yksinkertaistaa eri sopimustyyppien nykyisia maaritelmié.

Tama koskee etenkin direktiivin 2004/18/EY 1 artiklan 2 kohdan b alakohdan méaritelmaa
"julkisia rakennusurakoita koskevista sopimuksista’, silléa siina asetetaan kolme kesken&an

B Asia C-451/08, Helmut Miiller GmbH, tuomio 25.3.2010, kohdat 47-54, ja komissio v. Saksa, tuomio
15.7.2010, kohta 75.
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vaihtoehtoista edellytystd, jotka ovat monimutkaisia ja osittain pédllekkdisd Julkisa
rakennusurakoita koskevan sopimuksen kasite sisdtéa direktiivin liitteessd | lueteltujen
rakennusurakkatyyppien toteutuksen tai seka suunnittelun ettd toteutuksen, direktiivin 1
artiklan 2 kohdan b alakohdassa mééritellyn rakennusurakan toteutuksen tai seka suunnittelun
etta toteutuksen seka nédiden lisdks " hankintaviranomaisen asettamia vaatimuksia vastaavan
rakennusurakan toteuttamisen milla tahansa tavalla’. Viimeks mainittu edellytys liséttiin sen
varmistamiseksi, ettd maaritelma kéasittéa myos tapaukset, joissa rakennusurakkaa e toteuta
urakoitsijaitse vaan urakoitsijan puolesta toimivat kolmannet osapuolet.

Méaaritelmda voitaisiin  yksinkertaistaa korvaamalla nykyinen rakenne huomattavasti
yksinkertaisemmilla ja selkeammilla ehdoilla, jotka kattavat kaikki rakennustoimet niiden
luonteesta ja tarkoituksesta riippumatta, myo6s yksittéisten rakennusurakoiden toteuttamiseen
liittyvét toiminnot, joista saattavat huolehtia kolmannet osapuol et.

Kysymys:

3. Tulisiko " rakennusurakkaa koskevan sopimuksen” maéritelmaa tarkastella uudelleen
ja yksinkertaistaa? Jos tulisi, olisiko viittaus direktiivin liitteend olevaa erityiseen
luettel oon jdtettava pois? Mitka olisivat ehdottamanne mééritelman osatekijat?

A- ja B-palvelut
Vielatarkedampi asia on kattavuusaste pal vel usopimuksissa.

Nykyiselldan direktiiveissa tehdasn ero ns. A-palvelujen'® ja B-palvelujen'’ vailla A-
paveluihin sovelletaan kaikkia direktiivien mukaisia menettelyjd, mutta B-palveluja
koskevassa sopimuksenteossa tarvitsee noudattaa ainoastaan sadnnoksia teknisista eritelmista
jailmoituksesta, joka on |dhetettava hankintamenettelyn tuloksista™®. Unionin tuomioistuimen
oikeuskdytannbn mukaan patee kuitenkin, ettd B-palveluista sopimuksia tekevien
hankintaviranomaisten on noudatettava EU:n primaarilainsdddannon perussdantoja, erityisesti
sopimuksiin liittyy varma rajat ylittava intressi™. Tama merkitsee velvoitetta huolehtia
riittévan lagjasta julkistamisesta, jotta muista jasenvaltioista tulevilla kiinnostuneilla talouden
toimijoilla olisi mahdollisuus p&éttad, ilmaisevatko ne intressinsa sopimukseen.

Alun perin lainsaétgjan aikomuksena oli rgjoittaa direktiivin tédysimadrainen soveltaminen
sirtymékauden agjaks tietyntyyppisiin palvelusopimuksiin, joiden katsottiin tarjoavan
mahdollisuuksia lisité rajat ylittavaa kauppaa®™. On pidettava mielesss, ettd B-palvelujen
luettelon avoimen luonteen vuoks (ks. ryhma 27: "Muut pavelut”) direktiivien
téysimaaranen soveltaminen palveluihin on itse asiassa poikkeus, kun taas niiden kohtelu B-
palveluina on sdanto.

On epaselvdd, onko tama tilanne edelleen tarkoituksenmukainen sisamarkkinoiden
taloudellisen ja oikeudellisen kehityksen vuoksi. Joidenkin B-luettelossa nimenomaisesti
mainittujen palvelujen, kuten vesikuljetuspalvelujen, hotellipalvelujen, tyonvélitys- ja

16 Direktiivin 2004/18/EY liitteessa Il A tai direktiivin 2004/17/EY liitteessd XVI1I A luetellut palvelut.
o Direktiivin 2004/18/EY liitteessa |l B tai direktiivin 2004/17/EY liitteessa XVI1 B luetellut palvelut.
18 Ks. direktiivin 2004/18/EY 20 ja 21 artikla seké& direktiivin 2004/17/EY 31 ja32 artikla.
9 Ks. asia C-507/03 komissio v. Irlanti, tuomio 13.11.2007, kohta 24-31.
20 Ks. direktiivin 2004/18/EY johdanto-osan 19 kappale.
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henkil dstonhallintapal velujen seka turvallisuuspalvelujen osalta on vaikea olettaa, ettd niihin

Liséksi A- ja B-palvelujen valilla tehtdva ero johtaa hankaluuksiin ja mahdollisiin virheisiin
séantdjen soveltamisessa. Samoin kuin sopimusten luokittelunkin tapauksessa, ongelmia
aiheuttavat myds rajatapaukset ja yhdistetyt sopimukset”. Lisaks useimpien EU:n
kauppakumppaneiden jarjestelmissa el tehda téllaista eroa. Nykyinen oikeudellinen tilanne
vailkeuttaa sen vuoksi markkinoille paasyd koskevien lisdsitoumusten saamista
kauppakumppaneilta, koska EU e pysty vastaamaan niihin, erityisesti mité tulee palveluihin,
joistaon tullut relevantteja sisamarkkinoiden jargjat ylittdvan kaupan kannalta.

Johdonmukaisin ratkaisu olisi lopettaa nykyinen erottelu B- ja A-palveluihin ja soveltaa
vakiosaantsja kaikkiin palvelusopimuksiin®. Taméa yksinkertaistaisi nykyisia saéntsja. Jos
kuuleminen osoittaa, ettd yleista jarjestelmdd on tarpeen yksinkertaistaa, télainen
yksinkertaistaminen voisi myds hel pottaa B-palvel ujen nykyisen erityiskohtelun poistamista.

Kysymykset:
4, Tulisiko A- jaB-palvelujen erottamista toisistaan tarkastella uudelleen?
5. Katsotteko, ettd julkisia hankintoja koskevia direktiiveja pitdisi soveltaa kaikkiin

palveluihin, mahdollisesti siirtyméalla joustavampiin vakiosdanttihin? Jos ette, mihin
palveluihin tulisi edelleen soveltaa nykyisia B-palvelujen séantdjaja miksi?

Kynnysarvot

Jotkin sidosryhmét pitavét direktiivissa maériteltyja kynnysarvoja nykyiselldan liian matalina
ja pyytava niiden nostamista. Perusteena on, etta rajat ylittava intressi katsotaan liian
taakkaa direktiivien soveltamisalaan talla hetkella kuuluvien suhteellisen vah&arvoisten
sopimusten osalta.

Kynnysarvojen nostaminen kuitenkin vapauttais nykyistda enemman sopimuksia siita
vaatimuksesta, etta hankintailmoitus on julkaistava EU:n lagjuisesti, mikéa kaventais yritysten
liiketoi mintamahdollisuuksia kaikkialla Euroopassa.

Joka tapauksessa on huomattava, ettd kaikki EU:n kansainvdisten sitoumusten sisaltamét
kynnysarvot ovat tdsmélleen samat kuin nykyisissa direktiiveissd, paitsi ns. B-palvelujen (ja
erityisesti sosiadipavelujen) osalta®™. Mahdollisuudet paasta markkinoille magraytyvat
ndiden kynnysarvojen pohjalta, minka vuoksi ne ovat yksi tarkeimmisté osatekijoista kaikissa
ndissd kansainvélisissa sopimuksissa. Sovellettavien kynnysarvojen nostaminen EU:ssa
johtaisi automaattisesti vastaavaan lisdykseen kaikissa EU:n tekemissa sopimuksissa (GPA-
sopimuksen lisdks myos kaikissa muissa kansainvalisissa sopimuksissa). Tama tilanne vois
puolestaan johtaa kompensaatiovaatimuksiin EU:n kumppaneiden taholta. Nama vaati mukset
voisivat olla hyvin merkittavia

Kysymys:

2 Ks. direktiivin 2004/18/EY 22 artikla.
2 Sosiaalipalvelujen osalta ks. jakso 4.4.
23 Sosiaalipalvelujen osalta ks. jakso 4.4.

o



F

6. Kannattaisitteko EU:n direktiivien soveltamisessa noudatettavien kynnysarvojen
nostamista huolimatta sitd, etta tdma johtais kansainvdlisella tasolla edella
kuvattuihin seurauksiin?

Soveltamisalan ulkopuolelle jattéminen

Soveltamisalaan kuulumattomia hankintasopimuksia koskeva direktiivin 2004/18/EY jakso®
on hyvin heterogeeninen: osa poikkeuksista perustuu EU:n perussopimuksen soveltamisalan
rajoituksiin/poikkeuksiin (14 artikla) tai siihen, ettd sddnndsten on oltava sopusoinnussa
kansainvalisen oikeuden (15 artikla) tai muiden oikeusalojen (16 artiklan ¢ ja e aakohta)
kanssa, kun taas osa johtuu poliittisista valinnoista (16 artiklan a, b, d ja f alakohta seka 17
artikla). Tamén vuoks on vaikea soveltaa kokonaisvaltaista kriteerié arvioitaessa tarvetta
ndiden sédnndsten uudelleentarkasteluun. Poikkeusten uudelleentarkastelua harkittaessa on
joka tapauksessa otettava huomioon EU:n kansainvéliset sitoumukset, jotka nykyiselldan
kasittavat direktiiveihin  sisdltyvéat poikkeukset ja vapautukset. Mahdollisten uusien
poikkeusten kayttoonotto olisi epaileméttd ongelmallista tasta ndkokulmasta. Kansainvaliset
sitoumukset jéttavat kuitenkin tilaa poikkeusten sisdllon ja esitystavan paéivittamiselle tai
selventdmiselle. Lisdks voitaisiin harkita sellaisten poikkeusten kumoamista, jotka ovat
oikeudellisen, poliittisen tai taloudellisen kehityksen vuoksi kéyneet tarpeettomiksi.

Kysymykset:

7. Ovatko nykyiset direktiivin soveltamisalaan kuulumattomia hankintasopimuksia
koskevat sddnnokset mielesténne tarkoituksenmukaisia? Tulisko kyseisen jakson
rakennetta uudistaa tai kaipaavatko yksittéiset poikkeukset selventamista?

8. Olisko yksittaisia poikkeuksia kumottava, tarkasteltava uudelleen tai paivitettava?
Jos olisi, mita niistéa? Mité ehdottaisitte?

1.3. Julkiset hankkijat
Valtion hankintayksikéiden hankinnat

Direktiivia 2004/18/EY sovelletaan hankintasopimuksiin, jotka myontéé valtio (ml. kaikki sen
elimet), alueellinen tai paikallinen viranomainen, julkisoikeudellinen laitos taikka yhden tai
useamman edell& mainitun hankintayksikén muodostama yhteenliittyma®.

Valtion ja alueellisen ja paikallisen viranomaisen kasitteet ovat suhteellisen yksiselitteisia,
mutta julkisoikeudellisten laitosten kasite on monimutkaisempi. Sen on madra kattaa
oikeudellisesti itsendiset organisaatiot, joilla on laheiset kytkokset valtioon ja jotka toimivat
periaatteessa kuin valtion laitokset. Esimerkkeina voidaan mainita yleisradioyhti6t, yliopistot,
sairausvakuutusrahastot ja kunnallisyhtict.

Direktiivissa 2004/18/EY annettuun mééritelmaan liittyy joukko unionin tuomioistuimen
padtoksia. Oikeuskaytannon perusteella ehdot voidaan tiivistéa seuraavasti:

(D) Laitoksen nimenomaisena tarkoituksena on tyydyttda yleisen edun mukaiset tarpeet,
jotka elvét ole luonteeltaan teollisata kaupallisia.

24 Direktiivin 2004/18/EY 12-18 artikla.
2 Direktiivin 2004/17/EY soveltamisalaan kuuluvien hankintayksikéiden osalta katso jaljempana kohta 7.
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(2)  Sillaon oma (yksityis- tai julkisoikeudellinen) oikeushenkildllisyys.

3 Se on rahoituksensa, johtonsa tai valvontansa suhteen laheisesti riippuvainen valtiosta,
aluedlisista tai paikallisista viranomaisista tai muista julkisoikeudellisista laitoksista
(ks. tarkat ehdot 1 artiklan 9 kohdan toisen alakohdan ¢ alakohdassa).

Néiden ehtojen asianmukai nen soveltaminen edel lyttaa kussakin tapauksessa yksityiskohtaista
analyysia, jossa otetaan huomioon sellaiset tekijat kuin Kilpailuaste markkinoilla seka se,
toimiiko laitos voittoa tavoitellen ja vastaako se itse toimintaansa liittyvista tappioista ja
riskeista.

Kysymys:

9. Pidatteko julkisten hankkijoiden maarittelyyn kaytettdvad nykyista |dhestymistapaa
tarkoituksenmukaisena? Olisiko erityisesti julkisoikeudellisen laitoksen kasitetta
mielestanne selvennettéva ja paivitettava unionin tuomioistuimen oikeuskaytannon
perusteella? Jos olisi, millaista péivittamista pidatte tarkoituksenmukai sena?

Yleishyddylliset palvelut

Julkisia hankintoja koskevat nykyiset sdannét on jarjestetty siten, etté vesi- ja energiahuollon
seka liikenteen ja postipalvelujen alan hankintoja koskee oma direktiivi (2004/17/EY). Naita
alojayhdistavét tietyt tekijét: ne ovat kaikki verkkosektoreita, koska ne perustuvat fyysisen tai
virtuaalisen verkon (esim. putkistojen, sdhkdverkkojen, postiverkoston tai rataverkon)
kayttoon tai hyodyntéavat maantieteellisia alueita, tavalisesti yksinoikeudella, palvelujen
tarjoamiseks loppukayttdjille tai mineraalien (6ljyn, kaasun, kivihiilen jne.) etsmiseks ja
talteenottamiseksi.

Néille aoille on ominaista myds se, ettd niiden toimintoja toteuttavat viranomaisten ohella
my6s kaupalliset yritykset (tama pétee erityisesti muutamiin jasenvaltioihin), jotka voivat olla
valtionyhtitita tai erityis- tai yksinoikeuksilla toimivia yksityisyrityksid. Yks suurimmista
niiden markkinoiden suljettu luonne. Markkinoiden toimijoilla oli jasenvaltioiden myontamét
erityis- tai yksinoikeudet verkojen toimituksiin, rakentamiseen tai kayttoon kyseessa olevan
pavelun tarjoamiseksi. Julkisia hankintoja koskevien sdantdjen pakollinen soveltaminen
julkisiin ja yksityisiin (kaupalisiin) yleishyodyllisia palveluja tarjoaviin yrityksiin katsottiin
tarpeelliseksi, koska kansalliset viranomaiset voivat vaikuttaa ndiden yksikoiden
kayttéaytymiseen monin eri tavoin, kuten myontamalla niille (tai epddmalla niiltd) erityis- tai
yksinoikeudet, pitamalla hallussaan osuuksia niiden pédomasta ja olemalla edustettuina niiden
hallinto-, johto- tai valvontaelimissa.

Toisin sanoen koska néilla doilla e valinnut riittavaéa kilpailupainetta, pidettiin tarpeellisena
tehda yleishyddyllisa palveluja koskevan direktiivin menettelysdantéjen soveltaminen
pakolliseks sen varmistamiseksi, etta alojen toimintoihin liittyvat hankinnat toteutettaisiin
olemassa vaara siitg, ettd yleishyodyllisa palveluja tarjoavien yritysten hankintapddtoksiin
vaikuttaisi suosinta, etusijan antaminen paikallisille yrityksille tai muut tekijét.

Sittemmin markkinoiden vapauttamista on viety eteenpéain joko EU:n tai kansallisella tasolla

useilla naista aloista (esm. sahkd ja kaasu, hiilivetyjen etsintd ja hyddyntéaminen,
postipalvelut jne.). Kokemus on kuitenkin osoittanut, etté vapauttaminen eli toiminnan vapaan
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harjoittamisen takaamiseen tahtédva prosess el valttamétta tai automaattisesti johda vahvaan
Kilpailuun. Vakiintuneilla toimijoilla on monesti edelleen suuret markkinaosuudet, ja joissain
jasenvaltioissa myos valtionomisteisten yritysten markkinoillaolo voi vaaristéa markkinoiden
toimintaa.

Direktiivin 30 artikla sisdltéa nykyiselld8n sddnnoksen, jonka nojalla komissio voi vapauttaa
tietyt hankinnat direktiivin soveltamisesta, mikali kilpailuaste (markkinoilla, joille paésya el
ole rgjoitettu) on riittdva varmistaakseen tarpeellisen |gpindkyvyyden ja syrjimattomyyden
kyseisten toimintojen harjoittamisessa.  Komissio on toistaiseksi tehnyt tdllaisista
vapautuksista kuusitoista paétostd, jotka koskevat yhdeksaa eri jasenvaltiota. Yksi hakemus
on peruutettu. Paatokset ovat toistaiseksi koskeneet sdhkdsektoria (tuotanto ja myynti),
kaasusektoria (myynti), 6ljy- ja (maa)kaasusektoreita sekd postisektorin eri osia (varsinkin
logistiikka, postipaketit ja rahoituspal vel ut).

lapikaytyddn avoimet ja lapinakyvat menettelyt, eli niilla e ole erityis- tai yksinoikeuksia
direktiivin merkityksessa.

Yleishyodyllisa palveluja koskevan direktiivin koko lagjuus on vahvistettu myds
kansainvalisesti, joko GPA-sopimuksessa tai kahdenvélisissa sopimuksissa. Direktiivin
kattavuuden rajoittaminen voisi edellyttdd EU:n kansainvalisten sitoumusten muuttamista,
mik& vois puolestaan johtaa kompensaati ovaatimuksiin.

Kysymykset:
10. Katsotteko, ettd julkisia hankintoja koskevia EU:n sdant6ja edelleen tarvitaan néilla
sektoreilla? Perustel kaa.

10.1.  Josvastauksenne on kylla: Pitéaisiko tiettyja sdantojen piiriin kuuluvia aloja vapauttaa
sddnndista ta pdinvastoin sisdlyttdd myds muita aloja niiden piiriin? Mita ndma
muut alat ovat? Perustelkaa.

11. Direktiivin soveltamisala maaréytyy nykyiselléén sen perusteella, mita toimintoja
yksikot harjoittavat, mika on niiden oikeudellinen asema (julkinen vai yksityinen) ja,
jos ne ovat yksityisyrityksig, onko niille myonnetty erityis- tai yksinoikeudet. Ovatko
ndma perusteet tarkoituksenmukaisia vai pitdsikd kadyttéd muita perusteita?
Perustelkaa.

12. Voidaanko yksityisyritysten voitontavoitteluun tahtd8vaa tai kaupallista gjattel utapaa
pitéa riittavana varmistamaan, etta yksikoiden hankinnat suoritetaan objektiivisesti ja
tasapuolisesti (silloinkin, kun ne toimivat erityis- tai yksinoikeuksin)?

13. Onko direktiivin nykyinen 30 artiklan sdannés toimiva keino mukauttaa direktiivin
soveltamisalaa muuttuviin sééntely- ja kilpailuolosuhteisiin kyseisilla (kansallisilla ja
sektorikohtaisilla) markkinoilla?

2. HANKINTAVIRANOMAISTEN VALINEVALIKOIMAN PARANTAMINEN
Hankintaviranomaiset valittavat joskus, ettda EU-sdantdjen mukaiset sdantelyvélineet eivéat

kaikilta osin sovellu niiden hankintatarpeisiin. Ne esittdvét erityisesti, etta tarvitaan
kevyempia jaltai joustavampia menettelyja ja ettel ole aina kaytanndllistéa soveltaa koko
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séannostod (varsinkaan, kun on kyse hyvin pienten hankintaviranomaisten suorittamista
hankinnoista). Eraét muut tilanteet (tietyt julkisen sektorin sisédisen yhteistyon muodot) tulisi
niiden mielestd kokonaan vapauttaa naiden sdantdjen soveltamisesta. Toisadta joillakin
julkisten hankintojen osa-alueilla EU:n sdanttjen sisdltamat vélineet eivét ehka ole riittavia
(yhteishankinnat ja sopimuksenteon jéakeiset erityisongelmat).

Néita kysymyksia tarkastellaan seuraavassa jaksossa. Talouden toimijoiden palautteesta kay
selvéks, ettd jotkin perusvaatimukset on vahvistettava EU:n sd@&nt6ing, jotta voidaan
varmistaa tasapuoliset toimintaedellytykset Euroopan lagjuisesti, kun taas joitain
yksityiskohtaisempia nykyisten direktiivien sdantgja voitaisiin tarkastella uudelleen. On
kuitenkin huomattava, ettd EU:n sdantdjen karsimisessa tulevat vastaan tietyt rgjat. Osa
menettelysdannoistd on perdisin suoraan GPA-sopimuksesta ja EU:n alekirjoittamista
kahdenvdlisistd sopimuksista: esimerkiksi eri menettelyjen méaérégjat, ehdot kaytettdessa
neuvottelumenettelya ilman julkistamista tai tehtyjd sopimuksia koskevien ilmoitusten
julkaisuehdot. Naiden vaatimusten hylkdaminen ja muuttaminen e olis mahdollista ilman
EU:n kansainvélisten sitoumusten uudelleenneuvottelemista. On myds pidettéava mielesss, etté
EU:n sééantdja taydentdd suuri maara sdantdja kansalisella tai alueellisella tasolla. EU:n
tasolla kumotut séénnokset saatetaan korvata muillatasoilla, mika voi luoda riskin kansallisen
lainsdddannon  eriytymisestd ja ylimdaréisten vaatimusten lisddntymisesta kansallisella
tasolla®®. Menettelysaantdjen uudelleentarkastelussa on my6s pidettava tavoitteena sits, etté
varmistetaan mahdollisimman suuri johdonmukai suus julkisia hankintojen koskevan oikeuden
jamuun EU-oikeuden (mm. valtiontuen valvonta) valilla

Kysymykset:

14. Ovatko julkisia hankintoja koskevat EU:n sdannét nykyisellédn sopivan
yksityiskohtaisia? Jos eivét, ovatko ne liian yksityiskohtaisia vai kaipaavatko ne
yksityiskohtaistamista?

2.1. M enettelyjen uudistaminen

Yksi julkisen keskustelun paéaiheista on se, ovatko direktiiveissi sdadetyt menettelyt edelleen
kaikilta osin soveltuvia hankintaviranomaisten ja talouden toimijoiden tarpeisiin vai pitdisiko
niitd mukauttaa — ja jos niin miten — etenkin monimutkaisuuden ja hallinnollisten rasitteiden
karsimisekss — huolehtien kuitenkin gitd, ettéd julkisista hankintasopimuksista voidaan
Kilpaillatasapuolisin edellytyksin ja etté hankintatul okset ovat optimaalisia.

Yleiset menettel yt

NyKkyiset direktiivit siséltévat useita valineita ja menettelyja. Seka direktiivin 2004/17/EY etté
direktiivin 2004/18/EY mukaan hankkijat voivat valita vapaasti avoimen® ja rgjoitetun®®

2% Y limééréisten vaatimusten lisaéntymisella tarkoitetaan sité, etté kansallisessa lainssédannossa lisétaén

séantdjatal vaatimuksia EU-saantdjen edellyttédmiin normeihin ndhden (ns. gold-plating).

Avoimessa menettelyssa hankintaviranomaiset ja -yksikét julkaisevat hankintailmoituksen, jonka
perusteella kaikki kiinnostuneet osapuolet voivat esittda tarjouksensa. Hankintaviranomainen valitsee
laadulliset valintaperusteet tayttévien tarjousten joukosta sen, joka téyttdd hankintailmoituksessa
mainitun sopimuksentekoperusteen (alhaisin hinta tai kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous). Téman
menettelyn osuus on kolme neljésosaa kaikista direktiivien soveltamisalaan kuuluvista menettelyista.
Rajoitetussa menettelyssa kaikki talouden toimijat voivat vastata hankintailmoitukseen ilmaisemalla
osallistumiskiinnostuksensa, mutta vain hankintailmoituksessa esitettyjen perusteiden mukaisesti
valittuja ehdokkaita pyydetédn esittdmaan varsinainen tarjous.

27
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menettelyn valilla Tilanne on jonkin verran erilainen, kun noudatetaan neuvottelumenettelya
julkaisemalla ennalta hankintailmoitus®. Yleishyodyllisia palveluja koskevassa direktiivissa
sdllitaan suurempi joustavuus®, silla yleishyodyllisia palveluja tarjoavat yritykset voivat
vapaasti padttéa tehda sopimuksen neuvottel umenettel yssa, edellyttden etta ne ovat julkai sseet
tarjouskilpailuilmoituksen. Direktiivin 2004/18/EY mukaan neuvottelumenettelyd, jossa
julkaistaan ennalta hankintailmoitus, voidaan sen sijaan kayttéd yksinomaan 30 artiklan
erityistapauksissa. Tapaukset, joissa neuvottelumenettelyd voidaan noudattaa julkaisematta
hankintailmoitusta, rajataan kummassakin direktiivissa poikkeustapauksiin, jotka luetellaan
tyhjentavasti** jajoita tulkitaan suppeasti.

Palveluja hankkiessaan hankkijat voivat kayttdd myds suunnittelukilpailuja®. Vuoden 2004
direktiiveissa otettiin kayttoon useita erityisa menettelyvaihtoehtoja ja vaineitd, kuten
kilpailullinen neuvottelumenettely®®, dynaaminen hankintajarjestelma® tai  sshkoiset
huutokaupat™. Vuonna 2004 kayttéonotettujen menettelyjen joustavuutta lissd myos
mahdollisuus keskittaa hankinnat suorittamalla ne yhteishankintaviranomaista® kayttden tai
tekemalla puitgarjestelyja®. Talouskriisin  yhteydessa komissio Kkatsoi nopeutetun
menettelyn®  kayton  perustelluksi  merkittavien  julkisten  investointihankkeiden
toteuttamiseksi vuosina 2009 ja 2010.

Tata lagjennettua menettelyvaihtoehtojen kirjoa on nyt tarkasteltava sen selvittamiseks,
muodostavatko nykyisen direktiivin mukaiset menettelyt edelleen parhaan mahdollisen
valinevalikoiman tehokkaalle hankintatoiminnalle, myds kun otetaan huomioon julkisen ja
yksityisen sektorin kumppanuuksien kasvava merkitys. Seka erityyppisten menettelyjen
rakennetta sinansa etta direktiivien eri menettelyvaiheita koskevia vaatimuksiakin® on

2 Neuvottelumenettel yssa hankintaviranomaiset ja -yksikot kuulevat valitsemiaan talouden toimijoita ja

neuvottelevat sen jalkeen sopimuksen ehdoista yhden tai useamman talouden toimijan kanssa. Téllainen
tarjouksen ehdoista neuvotteleminen ei ole mahdollista avoimessatai rajoitetussa menettelyss.

%0 Suurempi joustavuus sallitaan, koska kyseista direktiivia sovelletaan viranomaisten lisiksi myés
kaupallisiin yrityksiin, olivatpa ne valtionyhtititd tai erityiss tai yksinoikeuksilla toimivia
yksityisyrityksid. Tassa yhteydessd noudatettavien menettelyjen on siksi oltava lahella kaupallisia
kaytant6ja, mutta niissd noudatetaan |dpindkyvyyteen ja tasapuoliseen kohteluun liittyvia
vahimmaisvaatimuksia

3 Direktiivin 2004/18/EY 31 artiklaja direktiivin 2004/17/EY 40 artiklan 3 kohta.

% Suunnittelukilpailu on menettely, jolla hankintaviranomainen tai hankintayksikkd voi hakea

suunnitelmaa tai hanketta, jonka valintalautakunta valitsee kilpailulla. Kilpailulla voidaan esimerkiksi

hakea ideoita kaupunginosan monitoimitalon suunnittelemiseksi osana kaupunkialueen elvytysta.

Suunnittel ukilpailuja voidaan kayttéd myos muilla aoilla, esimerkiksi suunnitelmien hankkimiseksi eri

hallintotasojen vélisen viestintéverkon mahdollisesta tulevasta rakenteesta.

TassA erityisen monimutkaisia sopimuksia varten tarkoitetussa menettelyssd yksityiskohtaiset

sopimusehdot voidaan médrittéd hankintaviranomaisen ja ehdokkaiden vélisella neuvottelulla, ks.

direktiivin 2004/18/EY 29 artikla (ainoastaan direktiivissa 2004/18/EY). Viimeaikaisten tilastojen
mukaan kilpailullista neuvottelumenettel ya on kaytetty vain alle 0,4 prosentissa kaikista menettelyista.

34 Direktiivin 2004/18/EY 33 artikla.

33

% Direktiivin 2004/18/EY 54 artikla.
% Direktiivin 2004/18/EY 11 artikla.
37 Tata osin direktiivissi 2004/18/EY (ks. 32 artikla) sallitaan enemman joustavuutta, koska

yleishyddyllisia palveluja koskevan direktiivin (14 artiklan) jo voimassa olleet (ja erilaiset) sddnnokset
katsottiin tyydyttaviksi yleishyodyllisiin palveluihin liittyvien hankintojen yhteydessi.

i Tasté menettelysta sAdetssn direktiivin 2004/18/EY 38 artiklan 8 kohdassa sellaisia tapauksia varten,
joissa tavanomaisten méardaikojen noudattaminen on kiireen vuoksi kaytdnntssd mahdotonta. Ks.
lehdi sttiedote |P/08/2040, 19.12.2008.

% Esimerkiksi sdant6ja, jotka koskevat ilmoitusten julkaisemista, tarjousasiakirjojen sisalttd, menettelyn
méardaikoja, todisteita valintaperusteiden tayttdmisestd, dokumentaatiota sekad viestintda tarjousten
tekij6iden kanssa.
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tarkasteltava huoléellisesti sen kannalta, miten tehokkaasti niiden avulla voidaan varmistaa
optimaaliset hankintatul okset mahdollisimman vahaisin hallinnollisin rasittein®.

Kysymykset:

15. Katsotteko, ettd hankintaviranomaiset voivat saada parhaat mahdolliset
hankintatulokset nykyisissa direktiiveissa sdadettyjen menettelyjen avulla? Jos ette
katso, miten menettelyja pitdis parantaa, jotta voidaan vadhentda hallinnollisia
rasitteita / transaktiomenoja ja lyhentéd& menettelyjen kestoa varmistaen samalla, etta
hankintaviranomaiset saavat parhaan vastineen rahalle?

16. Onko gjateltavissa muuntyyppisid menettelyja, joihin nykyiset direktiivit eivét anna
mahdollisuuksia ja jotka mielesténne voisivat liséta julkisten hankintamenettelyjen
kustannustehokkuutta?

17. Tulisiko direktiivissd sadadetyt menettelyt, jotka on tarkoitettu erityistarpeisiin ja
joilla helpotetaan yksityista osalistumista julkisiin investointeihin julkisen ja
yksityisen sektorin kumppanuuksien kautta (esim. dynaaminen hankintajarjestelma,
Kilpailullinen neuvottelumenettely, sdhkdiset huutokaupat ja suunnittelukilpailut),
séilyttéa nykyisen muotoising, olisiko niitd muutettava (jos olisi, milla tavoin) vai
olisiko ne poistettava kokonaan?

18. Kannattaisitteko nopeutetun menettelyn kdytdsta vuosina 2009 ja 2010 saamienne
kokemusten pohjalta sitd, etté kyseinen mahdollisuus lyhentéd méaraaikoja tietyissa
olosuhteissa otetaan kayttoon yleisemmin? Olisiko tdmé& mahdollista vaarantamatta
tarjousten laatua?

Neuvottelun lisdaminen

Sidosryhmét esittavdt usein, etta hankintamenettelyja olis joustavoitettava ja erityisesti
hankintaviranomaisten olisi voitava neuvotella sopimuksen ehdoista potentiaalisten tarjoajien
kanssa.

Neuvottelun kayttd sallitaan GPA-sopimuksessa silla edellytyksellg, etta siitéa ilmoitetaan
hankintailmoituksessa. Tallainen mahdollisuus voitaisiin nan ollen avata my6s julkisia
hankintoja koskevassa yleisessd EU:n lainsdadannosss, edellyttéen etta syrjiméttomyyden ja
tasapuolisen menettelyn periaatteita noudatetaan. N&ain hankintaviranomaisille voitaisiin
tarjota lisda joustavuutta al kaansaada hankintatul oksia, jotka todella vastaavat niiden tarpeita.

Tasta vaihtoehdosta on keskusteltava perusteellisesti kaikkien asianomaisten sidosryhmien,
hankintaviranomaisten ja talouden toimijoiden kanssa. Joustavuuden lisd8misen ja siihen
liittyvien yksinkertai stamismahdollisuuksien etuja on punnittava suhteessa suurempaan riskiin
suosinnasta ja ylipaansa liian subjektiivisista padtoksista hankintaviranomaisten kayttéaessa
suurempaa harkintavaltaa neuvottelumenettelyssa. Tdlaisen subjektiivisuuden vuoks olis
my&skin vaikeampi osoittaa, ettel sopimukseen liity valtiontukea. Lisdks suuremman jouston

Uudenaikaiset tieto- ja viestintdtekniikat tarjoavat merkittdvid mahdollisuuksia tehostaa menettelyja
kaikkien osapuolten kannalta ja vahentdd turhaa byrokratiaa varsinkin todistusten kerddmisessa ja
toimittamisessa. Tata uudistamisndkokohtaa ei kuitenkaan kéasitell& téssi vihredss kirjassa, koska siita
on kaynnistetty erillinen kuuleminen vihredlla kirjalla sdhkdisen hankinnan kaytén lagjentamisesta
EU:ssa, SEC(2010) 1214, 18.10.2010.
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salliminen hankintaviranomaisille johtaa hyddyllisin tuloksiin vain siina tapauksessa, ettéa
niilla on tarvittava tekninen asiantuntemus, tietamys markkinoista ja taidot neuvotella hyva
sopimus toimittajien kanssa.

On my0s arvioitava huolellisesti, minkétyyppisissa ja -lagjuisissa sopimuksissa neuvottelu
olis jarkeva vaihtoehto. Sidosryhmét véittdvét usein, ettd neuvottelu olisi  erityisen
tarkoituksenmukai sta suppeampia sopimuksia tehtéessa. Toisaalta siité voisi olla hy6tya myos
—tai sitavois olla hyotya pikemminkin — lagjamittaisempien hankkeiden tarjouskilpailuissa,
erityisesti kun on kyse julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuksista. Télaisista hankkeista
tehtdvien sopimusten monimutkaisuuden vuoks niissd saattaa olla jopa suurempi tarve
erityisen joustaville menettelyille ja suuremmalle neuvotteluvaralle. Neuvottelujen kdyminen
voi edellyttda niissd hankintaviranomaisilta |agjempaa teknisté asiantuntemusta.

Kysymykset:
19. Kannattaisitteko  neuvottelun  entistd  lagempaa  kayttdmista  julkisissa
hankintamenettelyissa jalta yleisempaa mahdollisuutta kayttaa

neuvottelumenettelya, jossa julkai staan ennalta hankintailmoitus?

20. Tulisiko neuvottelumenettely sallia kaikissa sopimustyypeissé ja kaikentyyppisille
hankintaviranomaisille vaiko vain méaratyissa ol osuhtei ssa?

21. Oletteko yhtd mielta siita, ettd neuvottelumenettelyn yleisempi kéyttd vois johtaa
riskeihin vaarinkdytoksista/syrjinnastd? Tarvitaanko suuremman harkintavallan
vastapainoks lisdtakeita |apindkyvyydesta ja syrjimattomyydesta — niiden takeiden
lisdksi, jotka direktiiveihin jo sisdltyvét neuvottelumenettelyn osalta? Jos kyll&, mita
nama lisitakeet voisivat olla?

Kaupalliset tavarat ja palvelut

GPA-sopimus siséltéa joitain erityisséanttja "tavaroista tai palveluista, joita yleensd myydaan
tal tarjotaan myytaviks kaupalisilla markkinoilla julkishallinnon ulkopuolisille ostgille
julkishallinnon ulkopuolisiin tarkoituksiin ja joita tavanomaisesti ostavat téllaiset asiakkaat”.
Kaupallisten tavaroiden ja pavelujen katsotaan olevan saatavilla markkinoilla
vakiomuodossa, mink& vuoksi niiden hankintaa yksinkertaistaa se, etta hinta, laatu ja ehdot
maaraytyvét lagjalti markkinoilla. Tallaisten tavaroiden ja palvelujen hankintaa varten voi olla
perusteltua ottaa kayttéon yksinkertaistettuja menettelyja (esm. kevennettyja menettelyj,
joissa maardajat ovat lyhyemmat).

Kysymys.

22. Oletteko sitd mielta, etta kaupallisten tavaroiden ja palvelujen hankintaa varten olisi
tarkoituksenmukaista ottaa kayttoon yksinkertaistettuja menettelyja? Jos olette,
millaista yksinkertai stamista ehdottai sitte?

Valinta ja sopimuksenteko

Nykyisten direktiivien mukaan tarjouskilpailu ratkaistaan kahdessa vaiheessa
Vaintavaiheessa hankintaviranomainen arvioi talouden toimijoiden vamiudet ja
soveltuvuuden soveltaen poissulkemisperusteita, taloudellista ja rahoitustilannetta koskevia
perusteita sekd ammatillista ja teknistd tietdmysta tai pétevyytta koskevia perusteita.
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Sopimuksentekovaiheessa hankintaviranomainen tutkii tarjoukset ja valitsee niistd parhaan
soveltaen objektiivisia perusteita, jotka koskevat ehdotettujen tuotteiden ja palvelujen laatua.

Unionin tuomioistuimen oikeuskaytannon™ mukaan hankintaviranomaisten on pidettava
valinta- ja sopimuksentekoperusteet erillédn toisistaan. Sopimuspddtds saa perustua
ainoastaan tarjottuja tuotteita ja palveluja koskeviin perusteisiin. Huomioon e saa ottaa
seikkoja, jotka liittyvét tarjouksen tekijan valmiuksiin toteuttaa sopimus, kuten hanen
kokemukseensa, tydvoimaansa ja kal ustoonsa.

Myds GPA-sopimuksessa tehdddn ero valinnan ja sopimuspadtoksen valilla. Tama ero el
kuitenkaan ole yhté tiukka kuin edell&a mainitussa oikeuskéytannossa, silla GPA-sopimuksessa
e nimenomaisesti kielleta ottamasta huomioon sopimuksentekovaiheessa perusteita, jotka
eivét liity tarjottuihin tavaroihin ja paveluihin, ja néin ollen sallitaan tarjouksen tekij&an
liittyvien perusteiden huomioonottaminen.

Hankintaviranomaiset valittavat joskus hallinnollisista rasitteista, joita aiheutuu tarpeesta
tarkistaa ensiksi valintaperusteet kaikkien ehdokkaiden ja tarjogien osdta ennen
sopimuksentekoperusteiden tarkastelua. Ne esittavét, etta jos niilld olisi joissain olosuhteissa
mahdollisuus arvioida tarjous ensin sopimuksentekoperusteita vasten, tama helpottaisi
prosessin nopeampaa etenemista, koska valintaperusteita tarvitsisi tarkastella vain voittavan
tarjouksen osalta.

Voisikin olla perusteltua harkita uudelleen sit, miten ja missd jarjestyksessa valinta- ja
sopimuksentekoperusteita tulisi tarkastella menettelyjen puitteissa. Téhan viitataan unionin
tuomioistuimen hiljattaisessa oikeuskdytannossd, jonka mukaan julkisten hankintojen
direktiivien "vastaista el teoriassa ole, etta tarjogjien soveltuvuuden tarkistaminen ja
tarjouskilpailun ratkaiseminen vois tapahtua samanaikaisesti”, kunhan "ndma kaksi
toimenpidetta ovat [...] kaksi erillista toimenpidetts, joihin sovelletaan eri oikeusssantsja’ *%.
Tama viittaa siihen, ettel merkitystéd ole niinkaén menettelyvaiheiden jarjestyksella vaan
valinta- ja sopimuksentekoperustei den periaatteel lisella erottamisella toisi staan.

Téallaisen mahdollisuuden tarkoituksenmukaisuutta olisi kuitenkin analysoitava huolellisesti.
Hallinnollisten rasitteiden aito keveneminen on kuviteltavissa vain tietyissa olosuhteissa.
Valintaperusteiden tarkastelu sopimuksentekoperusteiden jalkeen olis jarkevda vain siina
tapauksessa, ettd sopimuksentekoperusteet voidaan arvioida helposti ja nopeasti kaikkien
tarjogjien osalta Nan vois olla erityisesti sopimuksenteossa, joka koskee vakiotavaroiden
hankintaa alimpaan hintaan. Tata lahestymistapaa olisi kuitenkin hankala noudattaa
rgjoitetussa tai neuvottelumenettelyssd — joissa tarjousten tekemiseen tai neuvotteluun
kutsuttavat ehdokkaat valitaan tavanomaisesti laadullisten valintaperusteiden pohjalta — sekéa
kéytettdessa kel puuttamig arjestelmia

Jotkin sidosryhméit esittévét pitemmalle menevia ehdotuksia, jotka kyseenalaistaisivat valinta-
ja sopimuksentekoperusteiden vélisen periaatteellisen eron. Ne véittavét, ettd mahdollisuus
ottaa huomioon sopimuksentekoperusteina tarjouksen tekijéan liittyvat perusteet, kuten
kokemus ja patevyys, voisi osaltaan johtaa parempiin hankintatuloksiin.

4 Ks. asia 31/87 Beentjes, tuomio 20.9.1988, kohdat 15-19, asia C-532/06 Lianakis, tuomio 24.1.2008,
kohta 30, ja asia C-199/07 komissio v. Kreikka, tuomio 12.11.2009, kohdat 51-55.
Ks. tuomiot asioissa Lianakis, kohta 27, jakomissio v. Kreikka, kohta 51.
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On kuitenkin huomattava, ettd télaisen mahdollisuuden tarjoaminen johtaisi merkittéviin
muutoksiin julkisia hankintoja koskevilla direktiiveilla luodussa menettelyjérjestel méassa.
Vainta- ja sopimuksentekoperusteiden erottaminen toisistaan takaa tasapuolisuuden ja
objektiivisuuden tarjousten vertailussa. Tarjouksen tekijaan liittyvien perusteiden, kuten
kokemuksen ja pétevyyden, hyvaksyminen sopimuksentekoperusteiksi vois heikentéa
huomioonotettavien tekijoiden vertailukel poisuutta ja viime kadessa olla vastoin yhtalaisen
kohtelun periaatetta. Tarjouksen tekijéan liittyviin perusteisiin nojautuminen saattaa siksi
johtaa myo6s kilpailun vaaristymiseen. Jos téhan suuntaan téhtédvia ehdotuksia ylipédtaan
esitetdan, niitd tuliss harkita vain rgatuissa olosuhteissa, esimerkiks tietyntyyppisissa
sopimuksissa, joissa kaytettavissa olevan henkiltston patevyydelld ja ansioilla on erityinen
merkitys.

Joka tapauksessa olis tarkasteltava hyvin varovasti kaikkia muutoksia, jotka vaikuttavat
valinta- ja sopimuksentekoperusteiden erillisyyden periaatteeseen. Voidaan tarvita lisdtakeita
menettelyjen tasapuolisuuden ja objektiivisuuden varmistamiseksi.

Kysymykset:

23. Kannattaisitteko joustavampaa léhestymistapaa siihen, miten ja missa jarjestyksessa
valinta- ja sopimuksentekoperusteita tarkastellaan menettelyjen puitteissa. Jos
kannattaisitte, olissko sopimuksentekoperusteita voitava tarkastella ennen
valintaperusteita?

24, Katsotteko, ettd poikkeustapauksissa hankintaviranomaiset saisivat ottaa huomioon
tarjouksen tekijddn itseensd liittyvdt perusteet sopimuksentekovaiheessa? Jos
katsotte, missa tapauksissa? Mita lisdtakeita talldin tarvittaisiin sopimuspaatoksen
tasapuolisuuden ja objektiivisuuden varmistamiseksi?

Aiempien suoritusten ottaminen huomioon

Sidosryhmaét tuovat myos esille, etta direktiivit eivat nykyiselldan sisdla sopivia vélineita
ottaa huomioon aiempia kokemuksia, joita hankintaviranomaisella voi olla tarjogien
suorituksista. On totta, etté tallaisen kokemuksen huomioonotto voisi antaa hyddyllisa
viitteita tarjogjan ja hanen tulevan tyonsa laadusta. Tahén mahdollisuuteen liittyisi kuitenkin
riskgja syrjinnasta tarjogjien vailla, minkd vuoksi olisi tarpeen ottaa kdyttéon asianmukai set

Kysymys:

25. Tulisiko direktiivissd nimenomaisesti sallia, ettd yhdesté tai useammasta tarjogjasta
saatu aiempi kokemus voidaan ottaa huomioon? Jos tulisi, mita takeita tarvittaisiin
syrjivien kaytantojen estamiseksi?

Erityiset valineet yleishyddyllisia palveluja varten

Yleishyodyllisia palveluja koskevan direktiivin sisdltamat menettelylliset valineet poikkeavat
monilta kohdin merkittavasti direktiivin 2004/18/EY sisdltdmista. Ne tarjoaval muun muassa
suuremman menettelyllisen joustavuuden hankintaviranomaisille. Sen lisdksi, etta
yleishyodyllisa palveluja tarjoavat laitokset voivat vapaasti valita neuvottelumenettelyn,
jonka yhteydessa julkaistaan tarjouskilpailuilmoitus, niilla on kaytettévissddn kaksi
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erityisvalinetta hankintojen jarjestamiseksi: kelpuuttamisjarjestelmat® ja ohjeelliset kausi-
il moitukset™.

Y leishyodyllisia palveluja koskevan direktiivin mukaan ilmoituksia kel puuttamisjarjestelman
olemassaolosta voidaan kayttda keinona jarjestdd tarjouskilpailu kaikentyyppisista
jarjestelman keston aikana hankittavista rakennusurakoista tai tavara- tai palvelutoimituksista
riippumatta tarkoitukseen kaytettavien yksittéisten hankintamenettelyjen maérastd. Kun
tarjouskilpailuun pé&itetdan kutsua ilmoituksella kelpuuttamisjérjestelman olemassaol osta,
kyseinen sopimus tai sopimukset voidaan tehda ainoastaan rgjoitetussa menettelyssa tai
neuvottelumenettelyssd, jossa osalistujat valitaan pelkéstéan niistd, jotka on jo kelpuutettu
kyseisen jarjestelman sdantdjen mukaisesti. Kelpuuttamisjarjestelmét voivat olla hyodyllisia
teknisesti vaativien rakennusurakoiden tai tavara- tai palvel utoimitusten® hankinnoissa, joissa
talouden toimijoiden kelpuuttaminen vaatii niin pitkallistda menettelya®, etta on kaikille
hyodyks kéyttéd samaa kel puuttamisprosessia useita hankintamenettelyja varten sen sijaan,
etta kel puuttamisprosessi toistettaisiin kunkin yksittéi sen hankintamenettelyn osalta.

Ohjedllisia kausi-ilmoituksia voidaan kayttéd keinona jérjestéd tarjouskilpailu
kaikentyyppisistd 12 kuukauden ajanjakson kuluessa hankittavista rakennusurakoista tai
tavara= ta pavelutoimituksista riippumatta tarkoitukseen kaytettavien yksittéisten
hankintamenettelyjen maaréstd. Kun tarjouskilpailuun péétetdan kutsua ohjeellisella kausi-
ilmoituksella, kyseistd sopimusta tai sopimuksia e voida tehda avoimessa menettelyssa vaan
ainoastaan rgjoitetussa menettelyssa tai neuvottelumenettelyssa, jossa osdlistujat valitaan
pelk&stdan niistd, jotka ovat ilmaisseet kiinnostuksensa vastaamalla ohjeelliseen kausi-
ilmoitukseen. Ohjeellisia kausi-ilmoituksia kaytetdan usein keinona jarjestda tarjouskilpailu
toistuvista samankaltaisten standardimuotoisten tavaroiden, palvelujen ja rakennusurakoiden
hankinnoista, minka vuoksi ne voivat helpottaa yleishyddyllisia palveluja tarjoavien laitosten
péaivittéista liiketoimintaa.

Kysymys:

26. Katsotteko, etté tarvitaan erityiset sdanntt yleishyodyllisid palveluja tarjoavien
laitosten suorittamia hankintoja varten? Otetaanko yleishyddyllisia palveluja
tarjoaviin laitoksiin ja valtionyhtiGihin sovellettavissa eri sd8nndissa riittavasti
huomioon yleishyddyllisiin palveluihin liittyvien hankintojen erityisluonne?

2.2. Erityiset valineet pienia hankintaviranomaisia varten

Erityisesti pienet hankintaviranomaiset valittavat usein, ettd menettelysdantdjen ja takeiden
tédysimittainen soveltaminen suhteellisten pienten sopimuksen tekoon vaatii kohtuuttoman
maéran alkaa ja vaivaa. Direktiivien kynnysarvot alittavien suppeiden sopimusten osata ne
valittavat my6s oikeusvarmuuden puutteesta liittyen siithen, onko primaarilainsdgdannosta

Sseuraavasti:

Kevyemmat menettelypuitteet paikallisille ja alueellisille hankintaviranomaisille direktiivien
kynnysarvot alittavien sopimusten tekoa varten

43 Ks. erityisesti 53 artikla.

“ Ks. 42 artiklan 3 kohta.

45 Esim. rautateiden liikkuva kalusto, suurpaineiset kaasuputket jne.
Joissain tapauksissayli kuusi kuukautta.
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Vois olla perusteltua ottaa kéyttoon kevyemmat menettelypuitteet paikallisia ja aueellisia
hankintaviranomaisia varten, jotta voidaan hyddyntda taysin joustomahdollisuudet, jotka
GPA-sopimus  sallii - keskushallintoa aemmalla tasolla toimiville viranomaisille ja
yleishyddyllisia palveluja tarjoaville laitoksille — tinkimétta kuitenkaan 18pindkyvyyden
tarpeesta.  Direktiiveissa ndméa joustomahdollisuudet sallitaan tdla hetkella vain
yleishyddyllisia palveluja tarjoaville laitoksille, mutta e paikalisille ja auedlisille
hankintaviranomaisille. Jarjestelmén eriyttdminen antais paikalisille viranomaisille
enemman vapautta hankintatoimintaan ja vahentéisi hallinnollisia rasitteita nimenomaan niilta
osin kuin ne voivat olla kohtuuttomia. Toisaalta eritasoisten menettelysaantdjen luominen
saattaisi monimutkaistaa yleista oikeudellista kehysta ja hankaloittaa sen siirtoa kansalliseen
lainsd8dant6on ja kaytdnnon soveltamista, erityisesti kun on kyse valtiontukisdanttjen
soveltamisesta’’.

Yks menettelypuitteita keventava tekija vois olla julkaisuvaatimusten véljentaminen. GPA-
sopimuksen mukaan keskushallintoa alemmalla tasolla toimiva hankintaviranomainen voi
tehda sopimuksen hankintailmoitusta julkaisematta, jos se on julkistanut aikomuksensa ja
julkaissut  erityiset tiedot ohjeellisessa  kausi-ilmoituksessa tai  ilmoituksessa
kel puuttamisjarjestelman olemassaolosta™. Tama mahdollisuus voisi vahentaa merkittavasti
hankintaviranomaisille aiheutuvia halinnollisia rasitteita. Haittana vois olla se, etta
sopimukset olisivat aiempaa harvempien talouden toimijoiden ulottuvilla, mik& vahentéis
Kilpailua yksittéisi st sopimuksista.

Toinen mahdollisuus olisi se, etté otetaan yleisempaan kayttoon neuvottelumenettely, jossa
julkaistaan ennalta hankintailmoitus. Neuvottelujen yleista sallimista kasitelldan edella (jakso
2.1). Mahdollisuuden  soveltuvuutta  erityisesti  pakalisille ja  auedlislle
hankintaviranomaisille olisi analysoitava huoléellisesti. Se voi olla hyva keino mukauttaa
sopimuksia kyseisten viranomaisten erityisongelmien ja -tarpeiden huomioonottamiseksi.
Toisadta e ole varmaa, ettd pienilla hankintaviranomaisilla on aina riittdva ostgjan
markkinavoima ja tekninen asiantuntemus neuvottel ujen kdymiseksi tasa-arvoisesti tarjogjien
kanssa.

Kysymykset:

27. Oletteko sitd mieltg, ettd julkisten hankintojen sé8nndstéa on tarkoituksenmukaista
soveltaa tdysimaardisesti? Va katsotteko, ettei tdm& sovellu pienempien
hankintaviranomaisten tarpeisiin? Perustelkaa.

28. Kannattaisitteko yksinkertaisempaa jarjestelméda suhteellisen pienia paikalisten ja
aluedlisten viranomaisten tekemia hankintasopimuksia varten? Mitkéd osatekijat
téllaiseen yksinkertaistettuun jarjestelmaan pitéisi mielestanne sisallyttaa?

Suurempi oikeusvarmuus direktiivien kynnysarvot alittaville sopimuksille

Monet pienten paikallisten ja alueellisten hankintaviranomaisten tekemét sopimukset alittavat
arvoltaan direktiivien kynnysarvot. Tallaistenkin sopimuksen teossa on kuitenkin unionin
tuomioistuimen oikeuskaytanntn mukaan noudatettava EU-oikeuden perusperiaatteita, kuten

47 Valtiontukisaannét keskittyvat myoénnettyyn korvaukseen eivétkd hankintaviranomaiseen kokoon.

Mahdollinen tarkistus kohti kevyempia menettelypuitteita e saa rgoittaa valtiontukisdantdjen
soveltamista.
Naita valineita sel ostetaan tarkemmin jaksossa 2.1.
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syrjiméttomyytté ja lapindkyvyyttd, mikali sopimuksiin liittyy rajat ylittavaintressi. Komissio
on ilmaissut kantansa tuomioistuimen oikeuskdytannosta johtuviin vaatimuksiin selittavassa
tiedonannossaan yhteison lainsdadanndsta siltéa osin kuin se koskee sopimuksia, jotka eivét
kuulu tai kuuluvat vain osittain julkisia hankintoja koskevien direktiivien soveltamisalaan™.

Monet hankintaviranomaiset véittévat kuitenkin, ettei tiedonanto k&ytdnndssa aina anna
riittévaa selvennysta etenkéén méadritettaessa, liittyykod sopimukseen ragjat ylittéva intressi.
Epavarmuus siitd, onko perusperiaatteiden normeja noudatettava erityistapauksissa,
hankaloittaisi erityisesti pienempien hankintaviranomaisten toimintaa. Taman kysymyksen
merkitys nékyy my0s toimenpiteissa, joihin jasenvaltiot ovat talté osin ryhtyneet talouskriisin
yhteydessa.

lainsdddantéehdotuksen  piiriin,  voitaisiin harkita lisdohjeistusta, joka auttaisi

hankintaviranomaisia arvioimaan yksittdisissa tapauksissa, liittyykd sopimukseen rajat
ylittavaintressi.

Kysymys:

29. Katsotteko, ettd unionin tuomioistuimen oikeuskaytantd, sellaisena kuin se on
selitetty komission selittdvéssa tiedonannossa, tarjoaa riittavan oikeusvarmuuden
direktiivien kynnysarvot alittavien sopimuksen teossa? Va tarvitaanko
lisdohjeistusta esimerkiksi seikoista, jotka viittaavat mahdolliseen rgjat ylittévaan
intressiin, tai jotain muuta EU:n aloitetta? Milta osin katsoisitte taman relevantiks tai
tarpeelliseksi?

2.3. Julkisen sektorin sisdinen yhteistyo

Toinen kysymys, josta on kiistelty viimeks kuluneina vuosikymmening, on se, tulisiko

missA maarin.

Tasapuolisen ja avoimen kilpailun periaate estda sen, etta julkisyhteisdjen valiset sopimukset
jatettéisiin automaattisesti julkisia hankintoja koskevien EU:n direktiivien soveltamisalan
ulkopuolelle. On kuitenkin totta, ettd naita sdanttja el ole tarkoituksenmukaista soveltaa
julkisyhteisdjen vélisen yhteisty6n tiettyihin muotoihin, joita unionin tuomioistuin e nain
ollen pida julkisina hankintoina.

Olennaisesti kyse on giitd, ettd on erotettava toisistaan yhtédltd hankintaviranomaisten
keskindiset jarjestelyt niiden itseorganisaatio-oikeuden piiriin  kuuluvien tehtévien
suorittamiseks ja toisaalta hankintatoiminta, jonka tulisi olla avoinna talouden toimijoiden
vdliselle kilpailulle. Unionin tuomioistuin on erottanut toisistaan varsinkin seuraavat kaksi
julkisen sektorin siséisen yhteistydbn muotoa, jotka eivat kuulu julkisia hankintoja koskevien
EU:n direktiivien soveltamisalaan:

49 Komission selittava tiedonanto yhteisdn lainsdddannosta siltd osin kuin se koskee sopimuksia, jotka

eivét kuulu tai kuuluvat vain osittain julkisia hankintoja koskevien direktiivien soveltamisalaan (EUVL
C 179, 1.8.2006, s. 2). Ks. myds unionin yleisen tuomioistuimen paétds asiassa T-258/06, Saksa v.
komissio, 20.5.2010.
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Sisdinen yhteistyd (in-house): Julkisessa omistuksessa olevan yksikon kanssa tehtyja
hankintasopimuksia e katsota julkisiksi hankinnoiksi, kun hankintaviranomaisille on téhan
yksikk6on vastaava médraysvalta kuin silla on omiin yksikkéihinsa ja kun se harjoittaa
padosaa toiminnastaan kyseisten hankintaviranomaisten kanssa™. Useat hankintaviranomaiset
voivat kayttéa yhta yhteistd sisdistd yksikkéd, johon niilla on yhteinen maérdysvalta
(vertikaalinen/institutionalisoitu yhteisty®). Tama oikeuskaytantd jattéa kuitenkin monia
kysymyksid avoimiks — kuten mité tarkalleen tarkoitetaan ”vastaavalla médréysvallala’ tai
miten suhtaudutaan tilanteisiin, joissa maardysvallassa oleva yksikkd myontééa sopimuksen
emoyksiko(i)lleen tai saman emoykskon sisdisdle (sen médraysvalassa olevalle)
sisaryksikolle.

"Horisontaalinen yhteistyd”: Tuoreemmassa paitoksessaan™ tuomioistuin katsoo, etta
yhteisessa maaraysvallassa olevien sisdisten yksikdiden kayttaminen e ole ainoa tapa
harjoittaa julkisen sektorin sisdistd yhteisty6td, vaan télainen yhteistyd voi olla my6s
puhtaasti sopimuspohjaista (horisontaalinen/ei-institutionalisoitu yhteisty®). Tamantyyppinen
jarjestely e kuulu julkisia hankintojen koskevien EU:n sdanttjen piiriin tapauksissa, joissa
ainoastaan julkiset yksikot hoitavat yhdessa julkisen palvelun tehtévia omilla voimavaroillaan
yhteiseen pdamaaraén pyrkien ja joissa niiden keskindiset oikeudet ja velvoitteet ylittavat
"tehtévan suorittamisen korvausta vastaan” pyrittéessa yleisen edun mukaisiin tavoitteisiin.

Néiden kahden yhteistyémuodon ohella on tarpeen mainita viela yksi tapaus, joka e tiukasti
katsoen ole useamman hankintaviranomaisen valista "yhteisty6td” vaan julkisen palvelun
tehtavaan liittyvan toimivalan siirto viranomaiselta toiselle. Toimivallan siirto j&a julkisia
hankintoja koskevien EU:n direktiivien soveltamisalan ulkopuolelle, jos varsinainen vastuu
tehtavastd siirretddn kokonaisuudessaan (sen sSijaan, ettd vain sen kaytannon toteutus
uskottaisiin toiselle viranomaiselle).

Unionin tuomioistuimen oikeuskdytannon kehitys on johtanut siihen, etté julkisen sektorin
sisdiseen yhteistyohon liittyvat poikkeukset muodostavat varsin monisyisen kokonaisuuden.
Kokemus on osoittanut, etteivat hankintaviranomaiset ole aina selvilla siitg, kuuluvatko niiden
vdliset suhteet julkisia hankintoja koskevan EU-oikeuden alaan ja milléa ehdoin. V astatakseen
téhan selvitystarpeeseen lyhyelld aikavdlilla komission yksikét aikovat antaa ohjeistusta
oikeuskdytannon tulkinnasta vuonna 2011 julkaistavassa komission yksikéiden
valmisteluasiakirjassa.

Padkysymyksend on kuitenkin, pitéisiko tdta asiaa kasitelld ja miten sitd pitéis kasitella
lainsdadannon  sddnndissy, joissa madritellédn selkeasti varsinkin julkisia hankintojen
koskevien EU:n direktiivien soveltamisalan ulkopuolelle jéavét yhtei styébmuodot.

Voitaisiin tarkastella, olisko aihetta ottaa tietyin yhteisin perustein kdytt6on poikkeusten
piiriin kuuluvien julkisen sektorin sisdisten yhteistydmuotojen konsepti. Tallainen konsepti
tulisi laatia Siten, ettd siind erotetaan selkedsti toisistaan yhtédlta nykyaikaiset tavat jarjestéa
hankintaviranomaisten (yhteinen) julkisen pavelun tehtdvien hoitaminen, jota satelevét
ainoastaan yleisen edun mukaisten paamaarien tavoittelulle ominaiset seikat (jajoka el kuulu
julkisia hankintoja koskevien sdantdjen piiriin), seka toisaalta tavaroiden ja palvelujen pelkka
(kaupallinen) myynti ja osto markkinoilla (joka kuuluu sééntdjen piiriin). On analysoitava
huolellisesti, miten tdmé ero voidaan toteuttaa kdytanntssa, ottaen myds huomioon unionin

% Ks. esim. asiat C-107/98, Teckal, C-324/07, Coditel, ja C-573/07, Sea.
51 Asia C-480/06, komissio v. Saksa.
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tuomioistuimen viimeaikaiset tuomiot. Seuraavassa tarkastellaan seikkoja, joita pidetéén tassa
yhteydessa erityisen tarkeina.

Ensinnakin tuomioistuimen oikeuskaytannon> perusteella nayttaa selvalts, ettd mahdollinen
julkisia hankintoja koskevien EU:n sdanttjen soveltamisesta vapautettava julkisen sektorin
siséinen yhteisty0 saa olla ainoastaan julkista. Yksityisen pdéaoman osallistuminen johonkin
yhteistydyksikkéon merkitsee néain ollen sitd, ettei yhteistyota voida sellaisenaan vapauttaa
julkisia hankintoja koskevista séanndista.

Toinen tarkedks katsottava elementti on unionin tuomioistuimen hiljattain esittdma peruste
yksikdiden  "rgalisesta  markkinasuuntautuneisuudesta’®®,  Jos  yksikét  ovat
markkinasuuntautuneita, ne toimivat aktiivisesti markkinoilla ja Kkilpailevat suoraan
yksityisten toimijoiden kanssa pyrkien samoihin tai samankaltaisiin kaupalisiin tavoitteisiin
ja kayttéen samoja valineita Julkisia palveluja koskevista sdanndista vapautettu yhteistyo,
jonka tavoitteena on julkisen palvelun tehtavan hoitaminen, el sais periaatteessa késittéa
tallaisia ykskoita. Sisdiset markkinasuuntautuneet yksikot voivat my6s olla ongelmallisia
kilpailun ja valtiontuen ndkokulmasta.

Liséks on tarkasteltava yhteistydyksikdiden valisen kytkdksen tyyppid. Institutionalisoidussa
yhteistydssa (yhteisen) siséisen médraysvalan olemassaolo on se tekijg, joka voi johtaa
sopimuksen vapauttamiseen julkisia hankintoja koskevien sééntdjen soveltamisesta siinakin
tapauksessa, etta se tavanomaisesti kuuluisi niiden piiriin. Kun téllaista méaréysvaltaa el ole,
tarked peruste ei-ingtitutionalisoidun yhteistyon erottamiseksi tavanomaisesta julkisesta
hankintasopimuksesta néyttéisi olevan se, ettd e-institutionalisoituun yhteistyéhén on
liityttdva keskindisia oikeuksia ja velvoitteita, jotka ylittavét "tehtédvan suorittamisen
korvausta vastaan”, ja ettéd yhteistyon paddasiallinen tarkoitus e saa olla luonteeltaan
kaupallinen.

Kysymykset:

30. Pidéttek0 edella esitetyn perusteella hyddyllisena ottaa kayttéon EU:n tasolla
lainsdddannon saannét  julkisen sektorin  sisdisen yhteistydon lagjuudesta ja
perusteista?

31. Pitaisiko tietyin yhteisin perustein laatia poikkeusten piiriin siséllytettéavien julkisen
sektorin sisdisten yhteistydmuotojen konsepti? Mitka olisivat mielesténne téllaisen
konseptin tarkeimmét osatekijat?

32. Va kannattaisitteko mieluummin sita, etté laaditaan erityiset sédnnot yhteistyon eri
muodoille unionin tuomioistuimen oikeuskéytantda seuraten (esm. sisdinen ja
horisontaalinen yhteisty)? Jos kannattaisitte, selittékéa miksi. Millaisia naiden
séantojen tulisi olla?

33. Tulisiko EU:n saantojen kattaa myos toimivaltuuksien siirto? Perustelkaa miksi.
52 Asia C-26/03, Sadt Halle.
53 Asia C-573/07, SEA, kohta 73. Samaan suuntaan Vviittaavat asiassa C-480/06 annetun tuomion

vaatimukset ditd, ettd yhteistydn toteuttamista "sddtelevédt ainoastaan yleisen edun mukaisten
pdéamadrien tavoittelulle ominaiset seikat ja vaatimukset” ja ettd "asianomaisten yhdenvertaisen
kohtelun periaate taataan” .
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2.4. Tarkoituksenmukaiset valineet kysynnan kokoamista / yhteishankintoja varten

Yks niistd kysymyksistd, joiden osalta sidosryhmét usein pitdvat EU-tason vélineita
riittdmattoming, on kysymys hankintaviranomaisten vélisesta kysynnan kokoamisesta /
julkisten hankintojen koordinoinnista.

Kysynndn kokoamista puoltavat korostavat sita toimittgjille ja hankintaviranomaisille
koituvia merkittavia myonteisia vaikutuksia, joihin kuuluvat mittakaavaedut, yrityksia ja
Euroopan veronmaksajia hyodyttéavat alemmat tuotantokustannukset, viranomaisten suurempi
ostajan markkinavoima ja niiden mahdollisuus yhdistéa taitoja ja asiantuntemusta seké jakaa
hankintoihin liittyvét kustannukset ja riskit. Erityisesti kustannusten ja riskien jakaminen
helpottaist my6s uusien innovatiivisten tuotteiden ja palvelujen strategista hankintaa ja tukisi
sita kautta uusien tuotteiden ja markkinoiden kehitysta™.

Etenkin eri jasenvaltioista tulevien hankintaviranomaisten rajatylittéava yhteisty6 voisi edistéa
hankintamarkkinoiden yhdentymistd, mika auttaisi korjaamaan Euroopan markkinoiden
hajanaisuutta kansallisten rgjojen yli ja luomaan sitd kautta toimivaa, kansainvalisesti
kil pail ukykyista eurooppal aista teolli sta perustaa.

Direktiiveihin  sisdltyy  jo  vdineitd  kysynnan  kokoamiseksi,  esimerkiksi
yhteishankintaviranomaiset™. On my6s muita valineits, joita e ole suunnitetu
nimenomaisesti kysynnan kokoamiseen mutta joita voidaan kayttaa téhan tarkoitukseen, kuten
mahdollisuus tehda puitesopimuksia, joihin osallistuu useita hankintaviranomaisia. Lisaks
hankintaviranomaiset voivat tietysti koordinoida hankintatoimintaansa yksinkertaisesti
vaihtamalla kokemuksiaan tai koordinoimalla tiettyja hankintamenettelyn vaiheita.

On kuitenkin tarpeen keskustella siitéa usein toistetusta pyynnostg, ettd EU:n tasolla olisi
kaytettévissd spesifisempid vélineitd kysynndn kokoamiseksi varsinkin rgat ylittéavissa
yhteishankinnoissa. Tallaisissa vélineissa ja mekanismeissa olisi |8ydettava oikea tasapaino
siten, etta mahdollistetaan lagjempi kysynnan kokoaminen strategisilla sektoreilla mutta
estetdan kilpailun rajoittuminen hankintamarkkinoilla (varsinkin pk-yritysten vahingoksi)
esimerkiks jakamalla sopimuksia eriin.

Rajat ylittavien yhteisten julkisten hankintojen osalta voidaan joutua tarkastelemaan joitain
oikeudellisia lisdkysymyksia&. On muun muassa yksilGitava, mita kansallista |ainsaadantba
sovelletaan julkiseen hankintaprosessiin ja sopimukseen, voivatko hankintaviranomaiset
kayttéd muuta kansallista lainséadantda kuin omaansa, mika on toimivatainen elin ja
sovellettavat s&8nndt hankintapddtosten muutoksenhaussa jne.

Kysymykset:

34. Kannatatteko ylipadnsa lagjempaa kysynnan kokoamista / yhteishankinnan
lisdamista? Mitka ovat mielestanne sen edut jaltai haitat?

35. Onko tehokkaalle kysynnan kokoamiselle / yhteishankinnoille ndhdaksenne esteita?
Ovatko direktiivien vélineet kysynnan kokoamiseks (yhteishankintaviranomaiset,

> Taman vuoksi Innovaatiounioni-lippulaivahankkeessa (SEC(2010) 1161), jolla on tarkoitus kéynnistéa
uudelleen Euroopan innovaatio- ja tutkimuspolitiikat osana Eurooppa 2020 -strategiaa,
peradnkuul utetaan myos yhteisiin hankintoihin liittyvaa EU-al oitetta.

% Ks. direktiivin 2004/18/EY 1 artiklan 10 kohta.
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Mita muitavaineitata sddnnoksia mielestdnne tarvitaan?

36. Voisiko lagjempi kysynndn kokoaminen / yhteishankinta tuoda mukanaan riskeja
rgjoittamalla kilpailua ja vaikeuttamalla pk-yritysten mahdollisuuksia saada julkisia
sopimuksia? Jos voisi, miten mahdollisiariskej& voitaisiin pienenta&d?

37. Soveltuisivatko yhteiset julkiset hankinnat tuotteiden hankintaan joillain erityisaloilla
paremmin kuin muilla? Jos soveltuisivat, mainitkaa téllaisia aloja ja perustelkaa.

38. Naettekd erityisid ongelmia ragat ylittavissa yhteisissd hankinnoissa (esim.
sovellettavan lainsdddannon ja muutoksenhakumenettelyjen osalta)? Katsotteko
maanne kansallisen lainsdddannon salivan, ettd hankintaviranomaisen padtokseen
voidaan hakea muutosta toi sessa jdsenvaltiossa?

2.5. Hankintasopimuksen toteuttamiseen liittyviin ongelmiin puuttuminen

Nykyisissa direktiiveissa edellytetdan ennakkotietoja sopimuksen toteuttamista koskevista
lausekkeista (hankintailmoituksessa tai tarjouspyyntOasiakirjassa), mutta niilld el muuten
sddnnella sopimuksen toteuttamista. Sopimuksen toteuttamisvaiheessa esiintyvista tietyista
ongelmista voi kuitenkin koitua vakavia seurauksia tarjogjien valisen syrjimattomyyden ja
ylipdansa julkisten hankintojen sddnndnmukaisuuden kannalta. On nostettu esiin kysymys
gitg, pitdisko EU:n sdantoihin sisdllyttdd erityisia sdantelyvalineitg, jotta ndihin ongelmiin
voitaisiin puuttua hankinnoissa tehokkaammin.

Olennai set muutokset

Erityisen monimutkaisen ongelman muodostavat mythemmét muutokset, jotka vaikuttavat
joko itse hankintasopimukseen tai sen toteuttamiseen.

Unionin tuomioistuimen oikeuskaytanntn mukaan julkisen hankintasopimuksen maardysten
muuttaminen sen voimassaoloaikana edellyttdd uutta sopimuksentekomenettelyd, jos uudet
maaraykset ovat olennaisesti erilaisia kuin alkupersisen sopimuksen maraykset™.

Unionin tuomioistuin on jo antanut viitteita siitd, milloin muutoksia tulisi pitéa olennaisina:
erityisesti gilloin, kun muutoksen sisdltdmét ehdot olisivat mahdollistaneet muidenkin
tarjogjien osallistumisen tai tulemisen valituksi, kun muutoksella lagjennetaan merkittévassa
maarin sopimuksen alaa tai kun muutoksella muutetaan sopimuksen taloudellista tasapainoa™.
Hankintaviranomaiset ovat kuitenkin tuoneet esiin, etta tietyntyyppisten muutosten
yhteydessid el oikeusk&ytanntn perusteella ndytetéd voitavan madrittda riittavan selkeasti,
tarvitaanko uusi tarjousmenettely.

Kuulemisessa on tarkoitus selvittéd, onko EU:n tasolla selvennettdva oikeudellisesti
olosuhteita, joissa sopimuksen muuttaminen edellyttéd uutta tarjousmenettelyd. Téllaisen
selventdmisen yhteydessa voitaisiin puuttua my6s muutosten mahdollisiin seurauksiin (esim.

% Ks. asia C-337/98, komissio v. Ranska, tuomio 5.10.2000, kohdat 44 ja 46, asia C-454/06, pressetext
Nachrichtenagentur, tuomio 19.6.2008, kohdat 34-37, ja asia C-91/08, Wall AG, tuomio 13.4.2010,
kohta 37.
S7 Ks. tuomio asiassa pressetext Nachrichtenagentur, kohdat 35-37.
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sdlimalla kevyempi  hankintamenettely  muutetusta sopimuksesta  jérjestettavda
tarjouskilpailua varten)®®,

Kysymykset:

39. Tuliskko julkisia hankintoja koskevilla direktiiveilla sd@nnella kysymysta
sopimukseen sen voimassaoloaikana tehtavista olennaisista muutoksista? Jos tulisi,
millai sta sel ventamisté ehdottaisitte?

40. Jos yhden tai useamman olennaisen ehdon muuttamisen vuoksi on jarjestettéava uusi
kilpailumenettely, olisko perusteltua soveltaa joustavampaa menettelyd? Millainen
tama menettely vois olla?

Valittua sopimusosapuolta ja sopimuksen irtisanomista koskevat muutokset

Monimutkaisia kysymyksid aiheuttavat myds valittua sopimusosapuolta itseddn koskevat
muutokset. Unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnon mukaan sen sopimusosapuolen, jolle
hankintaviranomainen oli alun perin  sopimuksen myontanyt, vaihtamista uuteen
sopimusosapuoleen pidetéén olennaisena muutoksena, joka edellyttdd néin ollen uutta
sopimuksentekoa, paitsi jos akuperdisen sopimuksen ehdoissa maardtdan télaisesta
muutoksesta esimerkiksi alihankinnan puitteissa. Tamé e kuitenkaan p&de tapauksiin, joissa
sopimus siirretéédn samaan konserniin kuuluvalle toiselle sopimusosapuolelle osana siséista
uudelleenjérjestelya™. Toisaalta alihankkijan vaihtumista voidaan poikkeustapauksissa pitaa
olennaisena muutoksena sopimukseen, vaikka muutoksen mahdollisuudesta maarattaisiinkin
sopimusehdoissa®™.

Sidosryhmien kokemus viittaa myds siihen, etté sopimuksen tasapainoon tai asianmukaiseen
toteutukseen voi vaikuttaa merkittavasti paits se, ettd sopimusosapuoli korvataan toisella
oikeussubjektilla, my6s sopimusosapuolen aseman muuttuminen (esim. tapahtumat, jotka
vaikuttavat valmiuksiin toteuttaa sopimus, kuten konkurssi, ratkaisevien asiantuntijoiden
poistuminen yhtiosta jne.).

Taltakin osin olisi keskusteltava, tarvitaanko EU-tason vélineitd, joilla hankintaviranomaiset
voival puuttua nahin tilanteisiin asianmukaisesti, kuten hankintaviranomaisille annettava
oikeus irtisanoa sopimus valittua sopimusosapuolta koskevien merkittavien muutosten vuoksi
jaltal uusi yksinkertaistettu menettely alkuperaisen sopimusosapuolen vaihtamiseksi tallaisissa
tapauksissa®.

Hankintaviranomaisten nimenomaista mahdollisuutta i rtisanoa sopi mus saatetaan tarvita myos
tapauksissa, joissa unionin tuomioistuin katsoo, ettd tietty sopimus on myonnetty julkisia
hankintoja koskevien EU:n sdantdjen vastaisesti. Vaikka jasenvaltiot ovat velvollisia

%8 Joidenkin erityisten muutosten osalta ratkaisu sisaltyy direktiivin 2004/18/EY 31 artiklan 4 kohtaan,
jossa sallitaan neuvottelumenettelyn kaytto julkai sematta hankintailmoitusta, kun kyse on lisdurakoiden
tai -palvelujen toteuttamisesta tietyin ehdoin.

Tuomio asiassa pressetext Nachrichtenagentur, kohta 40.

Ks. tuomio asiassa Wall AG, kohta 39.

Menettely vois sisdltéd myos vélivaiheen ratkaisuja, kuten mahdollisuuden valita alkuperdisen
tarjousmenettelyn toiseksi paras tarjogja tai avata kilpailu uudelleen vain alkuperdiseen menettelyyn
osallistuneiden tarjogjien kesken, edellyttéen etta aikaisemmasta menettelysta e ole kulunut liian pitka
aika.
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irtisanomaan EU:n saantdjen vastaisesti myonnetyt sopimukset®, joidenkin jésenvaltioiden
kansallisessa lainsdadanndssa ei anneta oikeutta peruuttaa téllaisia sopimuksia, minka vuoksi
hankintaviranomaisten on vaikeaa — ellei kdytanntssa mahdotonta — toteuttaa asianmukaisia
toimenpiteita unionin tuomioistuimen padtosten noudattamiseksi rikkomistapauksissa.

Kysymykset:

41. Saataisiinko lisdarvoa, jos otettaisiin kayttéon EU:n  s&8nndt  sopimuksen
toteuttamisen yhteydessa tapahtuvia muutoksia varten? Jos saataisiin, mika olisi EU-
tason saantdjen lisdarvo? Pitdiskd EU:n  séanndissd  hankintaviranomaiset
nimenomaisesti velvoittaatai oikeuttaa vaihtamaan toimittaja/ irtisanomaan sopimus
tietyissd olosuhteissa? Jos pitéisi, missa olosuhteissa? Tulisiko EU:n vahvistaa my6s
erityisia menettelyja sille, miten uusi toimittaja valitaan tai voidaan valita?

42. Katsotteko, ettd julkisia hankintoja koskevissa EU:n direktiiveissa tulis vaatia
jasenvaltioita sadtdmadn kansallisessa lainsdadanndssaéan oikeudesta peruuttaa
sopimukset, jotka on myonnetty julkisia hankintoja koskevan lainsd&dannon
vastai sesti ?

Yleisemmin tarkastellen voidaan todeta, eftéd hankintasopimusten toteutus on hyvin
yksityiskohtaista monissa jasenvaltioissa ja voi johtaa halinnollisiin rasitteisiin (esim.
toimitustakeet ja -ehdot, viiveet, muutoshinnoittelu jne.) Kansallisten sdantéjen maaréa talla
adalla vois olla mahdollista véhentdd ottamalla kayttdon yhteiset normit tietyista
nakokohdista EU:n tasolla.

Kysymys:

43. Katsotteko, etté joitain sopimusten toteuttamiseen liittyvia nakokohtiatulisi sddnnella
EU:n tasollaja mitd ndma nakokohdat olisivat? Perustelkaa.

Alihankinta

Nykyinen lainséddantd siséltda vain vahan sdantgja alihankinnasta. Direktiivin 2004/18/EY
25 artiklan mukaan hankintaviranomaiset voivat velvoittaa tarjouksen tekijan ilmoittamaan
suunnittelemastaan aihankinnasta. Unionin tuomioistuimen oikeuskaytdnnon mukaan
tarjogjalla on kuitenkin periaatteessa oikeus kayttéd alihankkijoita sopimuksen
toteuttamisessa, vaikka tama merkitsisi sitg, etté suuri osa sopimuksesta tai koko sopimus
toteutetaan alihankintoina. Sopimuksen olennaisten osien toteuttamista alihankintoina voidaan
rgjoittaatal se voidaan kieltéa tapauksissa, joissa hankintaviranomaisella el ole mahdollisuutta
tarkistaa alihankkijoiden teknisiajataloudellisia valmiuksia.

Jotkin sidosryhmét vaativat tiukempia rgjoituksia alihankinnalle, jotta hankintaviranomaiset
voisivat vaikuttaa enemman sopimuksen toteuttamiseen. Ne kannattavat esimerkiksi
mahdollisuutta kieltda alihankinta kokonaan tai ainakin sopimuksen olennaisissa 0sissa,
ragjoittaa se tiettyyn prosenttiosuuteen sopimuksesta tai antaa hankintaviranomaiselle yleinen
oikeus hyl&ta ehdotetut alihankkijat.

62 Ks. asia C-503/04, komissio v. Saksa.
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Kysymys:

44, Pitaiskd hankintaviranomaisilla olla enemman mahdollisuuksia vaikuttaa
tarjouskilpailun voittaneen tarjogan aihankintaan? Jos pitédisi, mita vdlineita
ehdottaisitte?

3. HELPOMPI PAASY EUROOPAN HANKINTAMARKKINOILLE

Yks julkisia hankintoja koskevan EU-lainsd&dannon téarkeimmista tavoitteista on luoda
talouden toimijoille edellytykset kilpailla tehokkaasti julkisista hankintasopimuksista muissa
jasenvaltioissa. Tassd on edistytty merkittévasti sen jakeen, kun ensmmadiset julkisia
hankintoja koskevat direktiivit annettiin 1970-luvulla. Parantamisen varaa on Kkuitenkin
edelleen, jotta voidaan luoda todelliset eurooppalaiset hankintamarkkinat, joille kaikilla
Euroopan yrityksilla on esteettn paasy. Tama edellyttad, ettd erityisesti pk-yritysten paasya
néille markkinoille parannetaan ja etta kil pailua lisatéan hankintamarkkinoilla yleisesti.

Kysymys:

45, Katsotteko, etté talouden toimijat voivat nykyisten direktiivien ansiosta hyotya téysin
julkisten hankintojen tarjoamista mahdollisuuksista sisémarkkinoilla? Jos ette katso,
mitka sdannokset eivdt mielestdnne asianmukaisesti vastaa talouden toimijoiden
tarpeitajamiksi?

3.1 Pk-yritysten ja uusyritysten markkinoillepéasyn parantaminen

Julkisia hankintoja koskevien direktiivien tavoitteena on avata julkisten hankintojen
markkinat kaikille talouden toimijoille niiden koosta riippumatta. Erityistd huomiota on
kuitenkin Kkiinnitettdva pienten ja keskisuurten yritysten (pk-yritysten) paésyyn néille
markkinoille®,

Pk-yrityksia pidetéén EU:n talouden selkérankana, ja ne tarjoavat mittavia mahdollisuuksia
luoda ty6paikkoja, kasvua ja innovaatioita. Helppo pédasy hankintamarkkinoille voi auttaa
vapauttamaan taman kasvu- ja innovointipotentiaalin myonteisin  seurauksin  Euroopan
taloudelle. Lisdks pk-yritysten vahva osalistuminen julkisiin  hankintoihin antaa
hankintaviranomaisille mahdollisuuden lagentaa tuntuvasti potentiaalista toimittajakantaa.
My®os talla on myonteisia vaikutuksia, kun julkisista hankintasopimuksista kaytéava kilpailu
lisdantyy ja méarddvassa asemassa ol eville markkinoiden toimijoille saadaan vastapai noa.

Kaikenkokoisten julkisten hankintojen saattamisekss mahdollismman hyvin pk-yritysten
saataville komissio julkaisi vuonna 2008 eurooppalaiset julkisia hankintoja koskevat
kdytannesddnndt, jotka parantavat pk-yritysten mahdollisuuksia saada julkisia
hankintasopimuksia®.  Kaytdnnessénnoissa tuodaan esille ja kasitellaan  EU:n
saéantelykehykseen siséltyvia kaytantdja, joiden avulla voidaan optimoida tarjouskilpailut pk-
yritysten osallistumista siiméla pitden ja varmistaa tasapuoliset mahdollisuudet télle
osallistujaryhmaélle.

6 Ks. my6s julkisten hankintojen uusia kehityssuuntia koskeva Euroopan parlamentin mietinto

(2009/2175(INI)), jossa parlamentti pyytéd komissiota lisédmaan toimia pk-yritysten paasyn
hel pottamiseksi hankintamarkkinoaille.
64 Komission yksikéiden valmistel uasiakirja SEC(2008) 2193.
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Tuore Euroopan komissio teettama tutkimus®™ osoittaa, etta vuosina 2006-2008 pk-yritysten
osuus yrityksistg, jotka voittivat julkisia hankintasopimuksia EU:n kynnysarvojen ylapuolella,
oli 5861 prosenttia EU27:ssa. Kun otetaan huomioon kaikkien sopimusten arvioitu arvo, pk-
yritysten osuus oli 31-38 prosenttia julkisista hankinnoista, kun pk-yritysten osuus koko
tal oudesta on niiden yhteenlaskettuna liikevaihtona laskien 52 prosenttia.

Téata taustaa vasten kannattaa analysoida, onko tarpeen kaavailla lainsdadantétoimenpiteita
EU:n tasolla sen varmistamiseksi, etté hankintaviranomaiset hyddyntavét taysin pk-yritysten
taloudellista ja innovaati opotentiaalia hankintatoi minnassaan.

Hallinnollisten rasitteiden vahentaminen valintavai heessa

Pienilta ja keskisuurilta yrityksiltd saatu palaute viittaa siihen, ettd suurimmat esteet pk-
yritysten osalistumiselle julkisiin tarjouskilpailuihin liittyvét valintavaiheeseen. Y htdalta
esteet liittyvét edtettdviin todisteisiin. Valintavaiheessa usein vaadittava suuri maara
todistuksia aiheuttaa hallinnollisen taakan, joka saattaa tuottaa vaikeuksia pk-yrityksille
erityisesti rgjat ylittéavissa tarjouskilpailuissa, kun todistukset joudutaan jopa kaantamaan.
Toisaalta itse valintaperusteet ovat usein niin korkeita (esim. liikevaihtoa koskevat
vaatimukset ja vaadittujen referenssisopimusten maard), etta pk-yritysten on kaytannossa
mahdotonta tayttaa niita.

Usein ehdotettu ratkaisu ensimmaiseen ongelmaan (todisteet valintaperusteiden téyttamisestd)
olis sdllia yleisesti, etta yrityksilta vaaditaan ensi alkuun vain yhteenveto olennaisista
tiedoista valintaa varten jaltai yrityksen oma lausunto valintaperusteiden tayttémisesta.
Varsinaiset asiakirjat (todistukset) vaadittaisiin periaatteessa vain tarjouskilpailun voittaneelta
tarjogjalta tai ratkaisuvaiheeseen hyvéksytyilta tarjogjilta. Hankintaviranomaisella olis
kuitenkin mahdollisuus pyytaa asiakirjoja milloin tahansa hankintamenettelyn aikana tai myos
sen jalkeen petosten estémiseksi. Tama vahentéis erityisesti pienten ja keskisuurten yritysten
hallinnollista taakkaa heikentamétta takeita siita, etté valinnat ovat asianmukaisia.

Toisen ongelman (kohtuuttoman vaativat valintaperusteet) ratkaisemiseksi saattaa olla
perusteltua sisdllyttéa EU:n sdant6ihin rgjat tiettyjen vaatimusten soveltamiselle laadullisissa
valintaperusteissa, erityisesti taloudelliseen asemaan liittyen. Nén voitaisiin valttaéa se, etta
hankintaviranomaiset asettavat kohtuuttoman vaativia valintaperusteita (esim. liikevaihdosta),
jotka vaistamétta sulkevat pois pk-yritykset. Tama tukis jo kéytdssa olevaa velvoitetta
soveltaa oikeasuhteisia valintaperusteita. Toisaalta se rgoittais hankintaviranomaisten
vapautta méadrittad, mitd normeja ne pitavat tarpeellisina sopimuksen asianmukaisen
toteutuksen varmistamiseksi.

Muut ehdotukset

Sidosryhmét ovat my6s joskus ehdottaneet positiivisen syrjinndn toimenpiteita pk-yritysten
hyodyksi, kuten yksinomaan pk-yrityksille ennalta varattuja hankintakiintiéitd. Toisin kuin
jotkin EU:n kauppakumppanit, jotka ovat ottaneet kayttoon tédlaisia toimenpiteitéd, EU el
kannata markkinoiden varaamista tietyille yrityksille. Téllaiset toimet olisivat my6s vastoin
tarjogjien tasapuolisen kohtelun periaatetta, joka muodostaa erdan peruspilarin julkisia
hankintoja koskevassa EU:n sdénndstossa ja joka unionin tuomioistuimen oikeuskdytannon
mukaan nojautuu perussopi muksen vapauksiin.

6 Evaluation of SMES' access to public procurement markets in the EU (2009 update), syyskuu 2010.

Yritys- jateollisuustoiminnan padosaston tilaama. Konsultti: GHK.
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Toteutuskelpoisen mahdollisuuden voisivat  kuitenkin tarjota sisdiset hallinnolliset
toimenpiteet, jotka kannustavat hankintaviranomaisia kaikin tavoin parantamaan pk-yritysten
mahdollisuuksia saada julkisia hankintasopimuksia. Y htend ideana voisi olla essmerkiks se,
ettd pk-yrityksille asetetaan tavoiteosuudet kaikista hankinnoista. Téallainen jérjestelma el
merkitsisi tiettyjen sopimusten varaamista pk-yrityksille, vaan se yksinkertaisesti tarjoais
kannusteen hankintaviranomaisille hyddyntdd kaytossd olevia vélineita parhaala
mahdollisellatavalla pk-yritysystavéllisia hankintoja varten.

Toisena vaihtoehtona olisi sdlia, ettd hankintaviranomaiset vaativat voittanutta tarjogjaa
teettdmadn maadratyn osuuden sopimuksen arvosta alihankintana kolmansilla osapuolilla.
Tallainen velvoite sisdltyy jo direktiiviin 2004/18/EY julkisia kayttdoikeusurakoita koskevien
sopimusten osalta (60 artikla) sek& puolustus- ja turvallisuusalan hankintoja koskevaan
direktiiviin 2009/8L/EY (21 artikla).

Kysymykset:

46. Ovatko julkisia hankintoja koskevat EU-séannét ja -politiikka riittavan pk-
yritysystavéllisia? Vai katsotteko, etta tiettyja direktiivien sdantoja pitais tarkastella
uudelleen tai ottaa kayttoon lisdtoimenpiteitd, joilla voidaan edistéa pk-yritysten
osallistumista julkisiin hankintoihin? Perustel kaa.

47. Oletteko sitd mieltg, etta jotkin kdytannesddnndissa esitetyt toimenpiteet, kuten
jakaminen eriin, pitais tehda pakollisiksi hankintaviranomaisille (tietyin varauksin)?

48. Aiheuttavatko tarjogan valintaan liittyvat sdannét kohtuuttomia halinnollisia
heikentamétta takeita |8pindkyvyydestd, syrjimattomyydestd ja sopimusten
korkeal aatui sesta toteuttami sesta?

49, Kannattaisitteko ratkaisua, jossa todisteiden esittémistd ja tarkistamista vaaditaan
vain ratkaisuvai heeseen valituilta/ voittaneelta tarjogata?

50. Katsotteko, ettd omat lausunnot ovat asianmukainen tapa kevent&a valintaperusteiden
todistamiseen liittyvid hallinnollisia rasitteita vai ovatko ne liian epéduotettavia
todistusten korvaamiseksi? Missd tapauksissa voitaisiin kayttdd omia lausuntoja
(erityisesti yrityksen omaan piiriin kuuluvat tosiseikat) jamissa ei?

51. Oletteko yhta mielta siitg, ettd taloudellisten vamiuksien todistamiseen kaytettavéat
kohtuuttoman tiukat liikevaihtovaatimukset ovat ongelmallisia pk-yrityksille?
Tulisko EU-lainsdadanndssd  maardtd  enimmaissuhde  valintaperusteiden
oikeasuhteisuuden varmistamiseksi (esimerkki: edellytetty enimmaéisliikevaihto e
saa ylittéa tiettya sopimusarvon kerrannaista)? Ehdottaisitteko muita valineita sen
varmistamiseksi, etté valintaperusteet ovat oikeassa suhteessa sopimuksen arvoon ja
kohteeseen?

52. Mitk& olisivat edut ja haitat, jos jasenvaltioilla olis mahdollisuus salliatai edellyttas,
etta niiden hankintaviranomaiset velvoittavat voittaneen tarjogjan teettamaan tietyn
osuuden varsinai sesta sopimuksesta alihankintana kolmansilla osapuolilla?
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3.2. Tasapuolisten jatehokkaiden kilpailuedellytysten var mistaminen

Julkiset hankkijat tekevédt usein hankintoja markkinoilla, joiden markkinarakenne on
kilpailunvastainen®. Tallaisilla markkinoilla voi olla vaikea saavuttaa julkisten hankintojen
séantjen tavoitetta — avointa ja tehokasta kilpailua — pelkéstéén soveltamalla nykyisten
direktilvien menettelysdantdja.  Hankintapdatokset, jotka tehdd&&n ottamatta huomioon
markkinarakenteita, saattavat vaikuttaa kilpailunvastaisia rakenteita vakiinnuttavasti tai jopa
pahentavasti, vaikka ne tehtdisiin taysin direktiivin sdantdjen mukaisesti. Tama patee
erityisesti tapauksiin, joissa sopimusten arvo on suuri, seka sektoreilla, joilla padasialliset
asiakkaat ovat julkisyhteisfja eika yksityinen kysyntéd ole tarpeeksi suurta, jotta se
kompensoisi julkisyhteisdjen hankintojen vaikutusta markkinoilla.

Alykas hankintatoiminta, jonka pyrkimyksen& on maksimoida kilpailu tallaisilla markkinoilla,
edellyttais ensinndkin sitd, ettd hankkijat ovat tietoisia markkinoiden rakenteesta. Lisdks
niiden tulis mukauttaa hankintastrategioitaan (sopimussuunnittelua ja menettelyvalintoja)
vastaavasti. Hankintaviranomaisten pitaisi esimerkiks véalttaa tarjouskilpailujen jarjestamista
sopimuksista, jotka voi toteuttaa vain yksi markkinatoimija tai vain pieni maara
markkinatoimijoita, koska tama lujittaisi oligopolistisia rakenteita ja tekisi uusien toimijoiden
markkinoilletulon ldhes mahdottomaksi. Pahimmassa tapauksessa hankintaviranomainen
padtyis tilanteeseen, jossa yks madraavassi asemassa oleva toimittaja pystyis sanelemaan
sopimusehdot ja -hinnat.

On ilmeista, etté sopimusten oikea muoto riippuu markkinoiden rakenteesta. Jos markkinoilla
toimivat pienemmét kilpailijat kykenevat toimittamaan kyseisen palvelun tai tuotteet
pienemmassa mittakaavassa, tehokkaisiin tapoihin maksimoida kilpailu vois sisdltya
sopimuksen volyymin/keston supistaminen. Tehokkaaseen kilpailuun voisi olla mahdollista
paastd myos jakamalla sopimukset eriin, mihin mahdollisesti liittyis yhdelle tarjogjalle
myonnettavien erien enimmaismaara. Jos pienempien yhtididen joukossa e ole tarpeeksi
Kilpailijoita, voitaisiin vaihtoehtoisesti ryhmittdd useita hankintoja samaan sopimukseen
potentiaalisten kilpailijoiden houkuttelemiseksi muista jasenvaltioista.

Myds muita valineitd mainitaan usein takeina tehokkaalle kilpailulle hankintamarkkinoilla.
Niita voitaisiin ottaa kayttoon EU:n tasolla vaihtoehtoisina valintoina jasenvaltioille tai
hankintaviranomaisille. Kuten edella mainitaan, valintaperusteiden véjentaminen liséa
tavallisesti kelpoisten tarjousten maaraa®. Tilanteet, joissa madréédvassa asemassa oleville
toimittgjille joudutaan myontdméaan sopimuksia epdedullisin  ehdoin, voidaan véattda
médrittdmalla etukdteen enimmadishinta, jonka yldpuolella sopimusta e myonnetd, tai
varaamalla mahdollisuus peruuttaa menettely, jos vain yhden tarjogjan tarjous tai tarjoukset

Tulis myds harkita mahdollisuuksien mukaan toimenpiteitd, joilla helpotetaan muista
jésenvaltioista tulevien tarjogjien osallistumista. Kuten edell& sel ostetaan, tarjolla on runsaasti
hy6dyntamattdmia mahdollisuuksia lisété Euroopan sisdistd kauppaa julkisissa hankinnoissa

66 Jatehuoltomarkkinoita hallitsee monissa jasenvaltioissa yksi tai kaksi suurta toimijaa. Rakennusala on

ainakin suurissa infrastruktuurihankkeissa oligopolistinen ja kartelleille altis. Muita esimerkkeja ovat
I T-toimitukset, shkoémarkkinat joissain jésenvaltioissa, kuten osoittavat 30 artiklan mukaiset paétokset
sdhkomarkkinoista TSekissd, Espanjassa ja Italiassa, sekd tiettyjen postipalvelujen markkinat joissain
jasenvaltioissa, kuten osoittavat 30 artiklan mukaiset paéttkset postisektorista Ruotsissa, Suomessa ja
Itavallassa.

Liikevaihtoa koskevien vaatimusten vajentdminen helpottaa pienempien yhtididen osallistumista,
aiempaan kokemukseen liittyvien vaatimusten valjentaminen suosii uusia markkinatul okkaita jne.
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todellisten eurooppalaisten hankintamarkkinoiden luomiseksi. Tama lisdisi moninkertai sesti
Euroopan yritysten liiketoimintamahdollisuuksia ja samalla lagjentaisi hankintaviranomaisten
potentiaalista toimittajakantaa. Rajatylittavaa osallistumista voitaisiin helpottaa parantamalla
todistusten vastavuoroista tunnustamista (tai jopa luomalla yhteinen eurooppalainen
esivaintgdrjestelmd). Jotkin sidosryhmét ehdottavat jopa, ettd tiettyjen suuriarvoisten
hankintasopimusten tapauksessa voisi olla hyodyllista laatia tarjouseritelmat myds toisella
kielella tai hyvéksya tarjousten laatiminen vierailla kielilla. My6s automaattikdannosten
kayttamistd voitaisiin  harkita menettelyn joissain vaiheissa, ainakin austaviin
informaatiotarkoituksiin.

Kaikki toimet kilpailun liséémiseksi hankintamarkkinoilla edellyttavét hankintaviranomaisilta
hyvéaé tietdmysta markkinoista, joilla hankinnat tehdéén (esim. ennen varsinaista hankintaa
tehtavilla selvityksilla kohdemarkkinoiden rakenteesta ja muodosta). Néiden selvitysten (tai
muiden takeiden) k&ytannon toteutus vaatisi hankintaviranomaisilta lisdtoimia, jotka olisivat
perusteluja todennakdisesti vain lagjoissa sopimuksissa, joilla on huomattava potentiaalinen
vaikutus markkinarakenteeseen.

Kysymykset:

53. Oletteko sita mieltd, ettd julkisilla hankinnoilla voi olla merkittava vaikutus
markkinarakenteeseen ja etta hankkijoiden tuliss mahdollisuuksien mukaan pyrkia
mukauttamaan  hankintastrategioitaan  kilpailunvastaisten markkinarakenteiden
torjumiseksi?

54, Olisiko julkisia hankintoja koskevassa EU-s88nnostdssd ja -politiikassa tarjottava
mahdollisuus (vaihtoehtoisiin) valineisiin, joilla voidaan edesauttaa téllaisia kilpailua
edistavia hankintastrategioita? Jos olisi, mita valineita ehdottaisitte?

55. Tarvitaanko tassa yhteydessa spesifisempia vélineita tai aloitteita, joilla kannustetaan
muista jasenvaltioista tulevien tarjogjien osallistumista? Jos tarvitaan, millaisia?

56. Pitaskd todistusten vastavuoroista tunnustamista mielestanne parantaa?
Kannattaisitteko Euroopan lagjuisen esivalintaj érjestelman luomista?

57. Miten ratkaisisitte kieliongelman? Oletteko silla kannalla, ettd hankintaviranomaiset
olisi velvoitettava laatimaan suuriarvoisten sopimusten tarjouseritelmat myos toisella
kielellatai hyvaksymaan tarjousten laatiminen vierailla kidilla?

58. Mita vdineitd julkisten hankintojen sd8nndissa voitaisiin ottaa kayttdon, jotta
voidaan estéd toimittgien maarddvan aseman  kehittyminen?  Miten
hankintaviranomaiset voitaisiin suojata paremmin méarddvassa asemassa olevien
toimittgjien vallalta?

Kilpailunvastaisen toiminnan estédminen

Samaan yhteyteen liittyy hankintamarkkinoiden kilpailunvastaisen toiminnan ongelma
Hankintamarkkinat nayttévéat olevan erityisen alttiita osallistujien véliselle kolluusiolle
(tarjouskeinottelu, markkinoiden jakaminen jne.)®®, mihin ovat muiden seikkojen ohella syyna

Ks. myds OECD:n lagja tyd, kuten suuntaviivat tarjouskeinottelun torjumiseksi julkisissa hankinnoissa:
http://www.oecd.org/document/29/0,3343,en_2649 40381615 42230813 1 1 1 1,00.html
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julkisen kysynnan vakaus ja ennustettavuus. Jotkin analysoijat katsovat myds, etta prosessin
lapinakyvyys itse asiassa hel pottaa kartellien muodostamista.

Vaikka julkisissa hankinnoissa esiintyvien kilpailuoikeuden rikkomusten méaéréa on kaikkea
muuta kuin pieni®, julkisia hankintoja koskevissa EU:n saénnoissd el nykyiselldan puututa
erityisesti td4hadn ongelmaan. Toistaiseksi ollaan oltu silla kannalla, ettd ongelmaan voidaan
puuttua tehokkaasti nykyisin séannoin esimerkiks antamalla hankintojen tekijdille ohjeistusta
siitd, miten kolluusio voidaan ehkéista ja havaita.

Olis kuitenkin keskusteltava giitd, riittéékd tadllainen ohjeistus torjumaan tehokkaasti
kolluusiota hankintamarkkinoilla vai tarvitaanko erityisia lainséédannéllisia valineitd, kuten
tiukempi poissulkeminen tarjouskeinottelun tapauksessa, mahdollisuus olla paljastamatta
tiettyja tietoja tai neuvottelumenettelyn pakollinen kayttdé sektoreilla, joilla kartellien
muodostus on todennakdista, CIBD:ien (Certificate of Independent Bid Determination)
kayttd, hankkijoiden velvoittaminen kuulemaan kilpailuviranomaisia epéilyttavista
tarjouksistajne.

Kokemus viittaa my6s siihen, etté voisi olla hyodyllista tehda sellaisista vélineistd, joihin
liittyy erityinen riski niiden vaarinkaytosta kolluusiossa, ”kolluusionkestavid’. Esimerkiksi
sopimuksen osien toteuttaminen alihankintana on suosittu tapa, jolla tarjouskilpailun voittanut
tarjogja voi palkita kartellin jasenia kartellisopimuksen noudattamisesta. Ongelmaan voitaisiin
puuttua esimerkiksi kieltamélla tietyissa olosuhteissa alihankintojen teettaminen yrityksilla,
jotkaitsekin osallistuivat tarjousmenettelyyn™.

On selvég, etta lisatakeet kilpailunvastaisen toiminnan torjumiseksi auttaisivat pitamaan ylla
tervetta kilpailua hankintamarkkinoilla. Tatékin hy6tya on punnittava huolellisesti suhteessa
hallinnollisiin lisérasitteisiin, joita téllaisista sédnndista aiheutuisi hankkijoille jayrityksille.

Kysymys:

59. Pitaisiko julkisia hankintoja koskevissa EU:n séénndissa ottaa kdyttéon vahvemmat
takeet Kkilpailunvastaisen toiminnan torjumiseksi? Jos pitdis, mitd uusia
valineitd/sddnnoksi  ehdottaisitte?

3.3. Hankintatoiminta ei-kilpailluissa tapauksissa / yksinoikeuksien tapauksissa

Kéaytanndssa hankintaviranomaisten on usein tehtdva hankinnat tietylta talouden toimijalta,
jolla on yksinoikeudet hankittavien tavaroiden tuotantoon tai palvelujen tarjontaan. Tallaisissa
tapauksissa sopimuksista ei voida kilpailla tavanomaisella tavalla. Tdméan vuoks julkisia
hankintoja koskevissa direktiiveissd sallitaan neuvottelumenettely julkaisematta ennakolta
hankintailmoitusta, jos "teknisistd tai taiteellisista taikka yksinoikeuden suojaamiseen
liittyvistd syistd hankintasopimus voidaan tehda ainoastaan tietyn taloudellisen toimijan

kanssa’ .

69 Tunnettuja kartellitapauksia julkisten hankintojen markkinoilla ovat olleet esimerkiksi Itaian nk.

lounaskuponkitapaus ja Ranskan " Lycées de I'lle-de-France’ -tapaus.

Tarjogjien osallistumista voidaan kolluusioriskien vuoksi rajoittaa vain suhteellisen kapein ehdoin; ks.
unionin tuomioistuimen 19.5.2009 antama tuomio asiassa C-538/07, Assitur (koskien tilapéisia
yritysryhmid).

71 Direktiivin 2004/18/EY 31 artiklan 1 kohdan b alakohta.

70
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Pitéa paikkansa, ettd yksinoikeuden vuoks tarjouskilpailu olisi pelkk& muodollisuus vailla
kaytannon arvoa. On kiistatonta, ettd kyseisissa tapauksissa julkisen hankintasopimuksen
saanti on lyoty lukkoon ennalta myontamaléa yksinoikeus, mika eliminoi kilpailun
mahdollisuuden ennen kuin hankintaprosessi on edes kaynnistynyt.

Kysymysta siitd, miten itse yksinoikeus on myoénnetty ja onko yksinoikeuden (joka ratkaisee
ennalta mydhemman hankintapaédtoksen) myodntamisvaiheessa vallinnut tasapuolinen kilpailu,
e kasitella nykyisissa julkista hankintaa koskevissa direktiiveissd yksityisille toimijoille
myonnettavien sopimusten osalta.

Tata kysymystd kasitellédn ainoastaan julkisen sektorin sisdisen yhteistyon yhteydessa
hankintaviranomaisten valilla tehtéavét julkisa palveluhankintoja koskevat sopimukset on
vapautettu direktiivin soveltamisesta, jos ne myonnetdan yksinoikeuden perusteella — mutta
vain silla ehdolla, etta kyseinen yksinoikeus on perussopimuksen periaatteiden mukainen’.

Tata erityistd sédnnosta el todennadkdisesti enda tarvita sen jalkeen, kun julkisen sektorin
sisdiseen yhteistyohon liittyviin kysymyksiin on |6ydetty yleinen ratkaisu. Olisi kuitenkin
syyté tarkastella, pitdisikod artiklan taustalla olevaa perusgjatusta soveltaa yleisemmin terveen
Kilpailun varmistamiseen hankintamarkkinoilla. Téman periaatteen mukaan sopimuksia saisi
myontéd ilman kilpailumenettelya vain yksinoikeuksien perusteella ja vain, jos myds ndma
yksinoikeudet on myodnnetty kilpailumenettelyssa.

Kysymykset:

60. Katsotteko, etta yksinoikeuksien myontaminen voi vaarantaa tasapuolisen kilpailun
hankintamarkkinoilla?

61. Jos vastauksenne on myonteinen, millavalineillatéllaisiariskeja voitaisiin lieventéa /
varmistaa tasapuolinen kilpailu? Pitdisikd julkisia hankintoja koskevissa EU:n
sédannoissa sallia sopimusten tekeminen ilman hankintamenettelya yksinoikeuksien
perusteella ainoastaan silla ehdolla, etta itse kyseinen yksinoikeuskin on myodnnetty
|&pindkyvassa, kilpailullisessa menettelyssa?

4, JULKISTEN HANKINTOJEN STRATEGINEN KAYTTO UUSIIN HAASTEISIIN
VASTAAMISEKSI

Julkisyhteisdt voivat tukea merkittavalla tavalla Eurooppa 2020 -strategian tavoitteiden”
saavuttamista kayttdmalla ostovoimaansa sellaisten tavaroiden ja palvelujen hankkimiseen,
joihin liittyy suurempi yhteiskunnallinen arvo, koska ne edistdvét innovointia, sdastavét
ymparistbd ja torjuvat ilmastonmuutosta, véhentdvdt energiankulutusta, parantavat
tyollisyyttd, kansanterveyttd’ ja sosiaglisia olosuhteita ja edistavét tasa-arvoa parantamalla
heikommassa asemassa olevien ryhmien osallisuutta™. Julkisyhteistjen taholta tuleva lagja
kysynta vihreammistd, vahahiilisistd, innovatiivisemmista ja yhteiskunnallisesti vastuullisista
tavaroista ja palveluista voi myds muovata tuotanto- ja kulutussuuntauksia vuosikausiks

& Direktiivin 2004/18/EY 18 artikla.
3 Ks. komission tiedonanto K OM(2010) 2020, 3.3.2010.
“ Ks. neuvoston pastelmét A/H1N1-pandemiasta saaduista kokemuksista, 13.9.2010.

& Tamé gjatus on linjassa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 9 artiklan kanssa, jonka

mukaan unionin on otettava huomioon korkean tydllisyystason edistdminen, riittdvan sosiaalisen
suojelun takaaminen ja sosiaalisen syrjaytymisen torjuminen.
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eteenpéin. Yhteiskunnan haasteisiin vastaaminen e tietenkdan sais véhentda julkisten
hankintojen tehokkuutta. Politiikkaan liittyvat ndkékohdat olisi otettava huomioon julkisissa
hankinnoissa siten, ettd véltetddn aiheuttamasta kohtuuttomia hallinnollisia lisdrasitteita
hankintaviranomaisille tai vaaristamasta kil pailua hankintamarkkinoilla.

Julkisia hankintoja voidaan hyddyntéé kahdella tavalla Eurooppa 2020 -strategian tavoitteiden
saavuttamiseksi:

° annetaan hankintaviranomaisille mahdollisuudet ottaa kyseiset tavoitteet huomioon
julkisten hankintojen menettel ysééntdi ssa (hankintatavat)

° asetetaan hankintaviranomaisille pakollisia vaatimuksia tai tarjotaan kannusteita, joilla
ohjaillaan niiden padtoksia siitd, mita tavaroitaja palvelujatulisi hankkia (hankintakohteet).

Julkisia hankintoja koskevilla direktiiveilla luodaan julkisille hankinnoille yhteiset puitteet
vahvistamalla menettelysddnndt hankintatavoista. Ne jéttéavat hankintaviranomaisille
vapauden paéttaé varsinaisista hankintakohteista, maarittda tarpeisiinsa parhaiten soveltuvien
rakennusurakoiden, tuotteiden tai palvelujen ominaisuudet ja laatia poliittisten tavoitteidensa
kannalta sopivimmat tarjousehdot (kunhan ne ovat avoimiaja syrjiméttomid).

Julkisa hankintoja koskeva EU:n lainsdadanté mahdollistaa myds sen, etta
hankintaviranomaisille tarjotaan kannusteita Eurooppa 2020 -tavoitteita tukeviin hankintoihin
tal asetetaan hankintakohteisiin liittyvia velvoitteita joko Euroopan tai jasenvaltioiden tasolla,
jotta voidaan varmistaa julkisten hankintojen strategioiden sopusointuisuus yleisten
poliittisten tavoitteiden kanssa.

Viime vuosina on jo kdynnistetty useita politiikkakohtaisia aloitteita Euroopan ja kansallisella
tasolla julkisten hankintojen kayton edistamiseks siten, ettd se tukee edelld mainittuja
poliittisia tavoitteita. Néhin aloitteisiin kuuluvat meneill&an olevat toimet, jotka liittyvét
ymparistoa saastaviin julkisiin hankintoihin (Green public procurement, GPP)™, julkisten
hankintojen sosiaalisiin nakokohtiin”’ seka innovointiin®.

Erityisesti ympéristda saastéavia julkisia hankintoja on harjoitettu jasenvaltioissa jo yli
vuosikymmenen gan. Suurin osa jasenvaltioista on vahvistanut ymparistoa sdastavien
hankintojen kansalliset toimintasuunnitelmat, jotka sisdltdvéat vapaaehtoisia tai pakollisia
tavoitteita ja erityisé toimenpiteitd ympéristda sagstavien hankintojen edistamiseks ja
toteuttamiseksi. EU on kehittényt ymparistoa sédstévien hankintojen kriteerit kahdeksaatoista

e Ks. komission tiedonanto Ympéristda sadstavat julkiset hankinnat (KOM(2008) 400), jossa asetetaan
tavoitteita ymparistod sdastéviin julkisiin hankintoihin siirtymiselle jésenvaltioissa ja k&ynnistetdén
prosessi yhteisten vapaaehtoisten eurooppalaisten kriteerien kehittdmiseksi tallaisia hankintoja varten.
Ks. mybds asiakirja Ympdristéa sdastavida hankintoja: Kasikirja ymparisténakokohtien huomioon
ottamisesta julkisissa hankinnoissa, http://ec.europa.eu/environment/gpp/guideline_en.htm

Ks. kasikirja Buying social — A Guide to Taking Account of Social Considerations in Public
Procurement, SEC(2010) 1258.

" Innovaatiounioni” -tiedonannon sitoumuksen nro 17 mukaisesti Euroopan komissio seuraa parhaillaan
marraskuusta 2010 marraskuuhun 2011 kestdvéd tutkimusta, jonka tavoitteena on kehittéd uusi
tukimekanismi innovointia edistaville hankinnoille. Téssa jarjestelméssa tarjotaan ohjeistusta ja
perustetaan (rahoitus)tukimekanismi auttamaan hankintaviranomaisia toteuttamaan néita hankintoja
syrjiméttdmalla ja avoimella tavalla, kokoamaan kysyntda, laatimaan yhteisia eritelmié ja edistaméén
pk-yritysten osallistumista. Esikaupallisiin hankintoihin liittyen ks. komission tiedonanto Esikaupal liset
hankinnat; innovoinnin edistdminen kestavien ja korkealaatuisten julkisten palvelujen varmistamiseksi
Euroopassa, KOM(2007) 799.
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tuote- ja palveluryhmaé varten”. Téllaiset kriteerit tullaan jatkossa laatimaan useammille
tuote- ja palveluryhmille.

Seuraavassa jaksossa tarkastellaan, onko julkisia hankintoja koskevia EU:n saantdja
muutettava  johdonmukaisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden varmistamiseksi  eri
toimenpiteissd, joihin on ryhdytty tai joihin voitaisiin ryhtya EU:n ja kansallisella tasolla, ja
jos on, miten.

4.1. Hankintatavat Eur ooppa 2020 -tavoitteiden saavuttamiseksi

Y mpéristonsuojeluun, sosiaaliseen osallisuuteen ja innovoinnin edistamiseen liittyvét
nakokohdat voivat niiden luonteesta riippuen liittyd hankintamenettelyn eri vaiheisiin.
Kaikkia poaliittisiin tavoitteisiin liittyvia eri ndkokohtia e voida ottaa huomioon kaikissa
valheissa. Seuraavassa jaksossa tarkastellaan, miten yksittéiset poliittiset tavoitteet voitaisiin
ottaa huomioon hankintamenettelyn eri vaiheissa.

Hankintasopimuksen kohteen kuvaaminen ja tekniset eritel mét

Julkisia hankintoja koskevien nykyisten EU-sdantdjen mukaan hankintaviranomaisten on
varmistettava, ettéd hankintasopimuksen kohde kuvataan selkedsti ja syrjimattomasti ja etta
tekniset eritelméat maaritell8an siten, etteivét ne suosi tiettyjayrityksia

Prosessointi- ja tuotantomenetelmia koskevien vaatimusten on liityttdva tuotteen
valmistukseen ja vaikutettava sen ominaisuuksiin, vaikka ne eivét valttamétta ole nakyvia.
Nykyisin sd&annoin e ole mahdollista edellyttda prosessointi- ja tuotantomenetelmid, jotka
eivét liity tuotteen valmistukseen eivétka vaikuta sen ominaisuuksiin.

Julkisyhteistt ja sidosryhmét esittvét joskus, etta tietyt tuotteet on ympdristoon ja terveyteen
liittyvista syista hankittava tai ne pitéisi hankkia paikallisilta toimittgjilta. Téhan liittyen on
painotettava, ettd téllaiset vaatimukset rikkovat EU:n oikeutta, jos ne joko suoraan tai
valillisesti johtavat perusteettomaan syrjintdéan toimittajien valilla. Ne voivat olla perusteltuja
vain poikkeuksellisissa tapauksissa, joissa legitiimit ja objektiiviset tarpeet, jotka elvét liity
puhtaasti taloudellisiin seikkoihin, voidaan tyydyttda ainoastaan tietyltd alueelta tulevilla
tuotteilla.

Kysymykset:

62. Tarjoavatko teknisd eritelmia koskevat s88nnGt mielestanne  riittavasti
mahdollisuuksia ottaa huomioon muihin poliittisiin tavoitteisiin liittyvia nékokohtia?

63. Voisivatko hankintaviranomaiset saavuttaa poliittiset tavoitteensa paremmin, jos
tekniset eritelméat maariteltaisiin suorituskyky- tai toiminnallisina vaatimuksina eika
yksityiskohtaisina teknisina vaatimuksina? Jos voisivat, kannattaisitteko
suorituskyky- tai toiminnallisten vaatimusten tekemistd pakollisks tietyissa
olosuhteissa?

79 Ks. komission tiedonanto Ympéristdd sadstavat julkiset hankinnat (KOM(2008) 400), jossa asetetaan
tavoitteita ymparistod sdastéviin julkisiin hankintoihin siirtymiselle jésenvaltioissa ja k&ynnistetdén
prosess yhteisten vapaaehtoisten eurooppalaisten kriteerien kehittdmiseksi téllaisia hankintoja varten.
Ks. mybs asiakirja Ympdristéa sidastavia hankintoja: Kasikirja ymparisténakokohtien huomioon
ottamisesta julkisissa hankinnoissa, http://ec.europa.eu/environment/gpp/guideline_en.htm
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64. Hyoddyntavéatkd hankintaviranomaiset mielesténne tarpeeks esimerkiksi direktiivin
2004/18/EY 23  artiklan tajoamia mahdollisuuksia, jotka  koskevat
esteettomyyskriteergja®® vammaisia varten ja esteetdntd suunnittelua kaikille
kayttgjille? Jos elvat hybdynng, mitdasialle pitéisi tehda?

65. Katsotteko, ettd jotkin direktiiveissa saadetyt menettelyt® (kuten kilpailullinen
neuvottelumenettely ja suunnittelukilpailut) soveltuvat hyvin ympéristétavoitteiden,
sosiaaliset tavoitteiden seka esteettomyyteen ja innovointiin liittyvien poliittisten
tavoitteiden huomioonottamiseen?

66. Mita muutoksia ehdottaisitte direktiiveissa saadettyihin menettelyihin, jotta edella
mainitut poliittiset tavoitteet voitaisiin ottaa huomioon mahdollismman hyvin ja
samala varmistaa, ettd syrjiméttéomyys- ja avoimuusperiaatteita noudatetaan
tasavertaisten toimintaedellytysten takaamiseksi Euroopan yrityksille? Voisiko
innovatiivisten tieto- ja viestintéteknologioiden kaytosta olla erityista apua
hankkijoille Eurooppa 2020 -tavoitteiden saavuttamisessa?

67. Onko mielesténne olemassa tapauksi a, joissa rgjoittuminen paikallisiin tai alueellisiin
toimittgjiin voisi olla perusteltua legitiimeista ja objektiivisista syist, jotka eivét liity
puhtaasti taloudellisiin seikkoihin?

68. Katsotteko, etta esimerkiksi ympéristo-, sosiaali- tai innovaatiopolitiikkaan liittyvét
ndkokohdat voitaisiin ottaa paremmin huomioon, jos neuvottelumenettely, jossa
julkaistaan ennakolta hankintailmoitus, sallittaisiin vakiomenettelyna? Vai liittyisko
téhan liian suuri riski syrjinnasta jakilpailun rajoittumi sesta?

Vaatimus soveltuvimmista valintaper usteista

Arvioidessaan ehdokkaiden valmiuksia sopimuksen toteuttamiseen hankintaviranomaiset
voivat ottaa huomioon sosiaalisiin tai ymparisténakokohtiin liittyvan erityiskokemuksen ja
-pétevyyden, mikali talla on merkitysté sopimuksen kohteen kannalta.

Kysymys:

69. Mita ehdottaisitte hyvina esimerkkeina tekniseen pétevyyteen liittyvista ja muista
valintaperusteista, jotka tukevat poliittisa tavoitteita, kuten ymparistésuojelua,
sosiaalisen osallisuuden edistémistd, vammaisten esteettomyyden parantamista ja
innovoinnin edistamista?

Sovel tuvimpien sopimuksentekoper ustei den kaytto

Tehokkaan kilpailun varmistamiseksi talouden toimijoiden véalilla ja julkisyhteisojen
mielivaltaisten paatosten estamisekss EU:n nykyisissa julkisia hankintoja koskevissa
sdanndissa edellytetdan, ettd sopimuksentekoperusteet liittyvét sopimuksen kohteeseen, etta
ne eivat anna hankintaviranomaiselle rgjatonta valinnan vapautta ja etta ne nimenomaisesti
mainitaan tarjousasi akirjoissa.

& Esteettomyydella tarkoitetaan téssi yhteydessa toimintargjoitteisten henkildiden (vammaisten)

esteettomyytta
Menettelyt kuvataan edelld jaksossa 2.1.
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Hankintaviranomaiset voivat vapaasti pééttéd, minka suhteellisen painoarvon ne antavat
kullekin kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen valinnassa kéaytettavalle perusteelle.
Téalla tavoin ne voivat korostaa arvioinnissa merkitystd, jonka ne haluavat liittéa ymparisto-
tali sosiaalisiin perusteisiin verrattuna muihin perusteisiin, kuten hintaan.

Vakiotavaroiden ja -palvelujen osalta on jo useissa tapauksissa mahdollista asettaa korkeita
ymparistd- tai sosiaalisia normeja teknisissa eritelmissa tai sopimuksen toteuttamisehdoissa ja
myontda sopimus kéyttéen perusteena alhaisinta hintaa. Télla tavoin hankintaviranomaiset
voivat hankkia korkeiden normien mukaisia tuotteita ja pal vel uja parhaaseen hintaan.

Y mpéristo-, energiatehokkuus-, esteettdmyys- tai innovaatioperusteiden kaytosta teknisten
eritelmien tai sopimuksen toteuttamisehtojen lisaksi myds sopimuksentekovaiheessa voi
kuitenkin olla se hyéty, ettd yritykset saisivat kannusteen tehda tarjouksia, jotka ylittavét
teknisissa eritelmissa asetetun tason ja sita kautta edistavét innovatiivisten tuotteiden tuloa
markkinoille. Télaisen perusteiden soveltaminen sopimuksentekovaiheessa voisi olla
hyodyllistéd myds tapauksissa, joissa markkinoilla saatavilla olevista tuotteista tai palveluista
on epavarmuutta.

Kysymykset:

70. Kokonaistaloudellisesti edullissimman tarjouksen peruste nayttdis soveltuvan
parhaiten tapauksiin, joissa hankintaan liittyy muiden politiikanalojen tavoitteita.
Jotta téllaiset poliittiset tavoitteet voitaisiin ottaa parhaiten huomioon, olisiko
nykyisia saantdja mielestanne syytd muuttaa (tietyntyyppisten sopimusten osalta /
joillain erityisilla sektoreilla/ tietyissa ol osuhteissa)

70.1.1. ainoastaan poistamalla kéytosta alhaisimman hinnan peruste,

70.1.2. rgoittamalla hintaperusteen kayttdéa tai painoarvoa, jonka hankintaviranomaiset
voivat antaa hinnalle,

70.1.3. ottamalla kayttoon kolmas sopimuksentekoperuste ahaismman hinnan ja
kokonaistaloudellisesti edullismman tarjouksen rinnalle? Jos vastaatte kylla mita
vaihtoehtoista perustetta ehdottaisitte, jotta voitaisiin seka pyrkia tehokkaammin
muiden politiikanalojen tavoitteisiin - ettd taata tasapuoliset toiminta- ja
kilpailuedellytykset Euroopan yrityksille?

71. Katsotteko, ettd esimerkiksi ympéristo-, sosiaali- tai innovaatioperusteen pohjalta
maéraytyva pistemaara tulisi joka tapauksessa rgjoittaa tiettyyn enimmaismaaraan,
jotta perusteesta ei tulisi suoritus- ja kustannusperusteita térkeampi?

72. Katsotteko, ettéd mahdollisuus sisalyttdd sopimuksentekovaiheeseen ymparisto- tai
sosiaaliperusteita ymmarretdan ja etta sitd kaytetéan? Pitdiskd sitd mielesténne
selventaa direktiivissa?

73. Katsotteko, ettéa elinkaarikustannukset olisi otettava pakollisesti  huomioon
kokonaistaloudellisesti edullisinta tarjousta méadritettédessa, erityisesti  suurten
hankkeiden tapauksessa? Pitdisittekt talloin tarpeellisena/tarkoituksenmukaisena,
ettd komission ykskoét laativat tdhan elinkaarikustannusmalliin  sovellettavat
menetel mét?

Asianmukai set sopi muksen toteuttamista koskevat lausekkeet
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Julkisia hankintoja koskevien EU:n sdantbjen mukaan sopimusten toteuttamista koskevien
lausekkeiden on liityttava tehtaviin, jotka ovat tarpeen hankinnan kohteena olevien tavaroiden
tal palvelujen tuotannon ja tarjoamisen kannalta. Tédlaisissa sopimuksen toteuttamiseen
liittyvissd ehdoissa voidaan ottaa huomioon muiden politiikanalojen ndkokohtia, kuten
sosiadlisia ja ympéristokysymyksia®. Viime mainitut voitaisiin ottaa huomioon esimerkiksi
vaatimalla péasttjen kompensoimista sellaisten yksittéisten hankintojen osalta, joihin liittyy
merkittéva hiilijalanjaki. Joillain jasenvaltioilla on kokemusta taksipalvelujen tai muiden
kuljetuspalvelujen hankkimisesta silla ehdolla, ettd nahin paveuihin  kaytetdan
tehokkaimpiin luokkiin kuuluvia goneuvoja. Sopimuksen toteuttamista koskevilla
lausekkeilla voitaisiin myds edistéa innovointia sopimuksen toteuttamisen aikana esimerkiksi
tarjoamalla kannusteita tuotteiden tai palvelujen edelleenkehittdmiseen sopimusta
toteutettaessa.

Tassd vaiheessa hankintaviranomaiset voivat asettaa tarjouskilpailun voittgjalle tiettyja
velvoitteita, jotka liittyvét erilaisten ympéristo- tai sosiaalisten tavoitteiden saavuttamiseen ja
joita el voida ottaa huomioon hankintamenettelyn aikai semmissa vaiheissa.

Kysymykset:

74. Oletteko yhta mielta siita, etta sopimuksen toteuttamista koskevat lausekkeet ovat
sopivin vdline ottaa huomioon sopimuksen toteuttamiseen osallistuvien
tyontekijoiden tydsuhteen ehtoihin ja tydoloihin liittyvét sosiaaliset nékdkohdat? Jos
ette, mik& olis mielestdnne paras vaihtoehtoinen ratkai su?

75. Millaiset sopimuksen toteuttamista koskevat lausekkeet soveltuisivat mielestanne
etenkin sosiaali-, ympdristo- ja energiatehokkuusndkokohtien huomioonottamiseen?

76. Tulisiko tietyt yleiset sopimuksen toteuttamista koskevat ja erityisesti sopimuksen
toteuttamiseen osallistuvien tyontekijoiden tydsuhteen ehtoihin ja ty6oloihin liittyvat
lausekkeet maérittéd jo EU:n tasolla?

Vaatimusten todentaminen

Hankintaviranomaiset voivat maarittdd ympéristd- tai sosiaaliset vaatimukset |aatiessaan
teknisd eritelmia ta méadrittéessdan valinta-/sopimuksentekoperusteita ta  sopimuksen
toteuttamista koskevia lausekkeita. Taldin ne laativat yleensa luettelon tiedoista
(todistuksista/asiakirjoista tai erityisistd sitoumuksista), jotka endokkaiden tai tarjogjien on
annettava osoittaakseen, ettd ne pystyvét tayttdmadn ympéristd- tai sosiaaliset vaatimukset.
Nykyisten sdantdjen mukaan osoitukseksi voidaan hyvaksya erityiset sertifiointijarjestelméat
(esim. metsdsertifiointi tai sosiaaliset sertifikaatit), mutta myds muut vastaavat tavat on
hyvaksyttava. Yleinen julkisissa hankinnoissa esiin tuleva ongelma on ndiden vaatimusten
todentaminen toimitusketjussa. Todentamiskysymykselld on erityinen merkitys tapauksissa,
joissa osa toimitusketjusta sijaitsee jossain kolmannessa maassa.

Arvioidessaan osallistumishakemuksia ja tarjouksia hankintaviranomaiset tarkistavat, ovatko
ehdokkaiden tai tarjogjien toimittamat tiedot ja asiakirjat vaatimustenmukaisia. Jos vaadittuja
tietoja puuttuu tai jos toimitetut tiedot eivét tyydyta hankintaviranomaisia, ehdokas tai tarjogja
suljetaan pois menettelysta.

82 Ks. direktiivin 2004/18/EY 26 artikla.
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Kysymykset:

77. Katsotteko, etta julkisten hankintojen nykyisessa EU-kehyksessd tulisi tarjota
nimenomaisia ratkaisuja siihen, miten vaatimukset voidaan todentaa koko
toimitusketjussa? Jos katsotte, millaisia ratkaisuja ehdottaisitte?

78. Miten hankintaviranomaisia voitaisiin parhaiten auttaa vaatimusten todentamisessa?
Voitaisiinko hankintaviranomaisten tyota hel pottaa kehittamalla
"standardimuotoisia’  vaatimustenmukaisuuden  arvioinnin  jarjestelmia ja
dokumentaatiota seka merkint6jd? Jos téllainen lahestymistapa valitaan, miten
hallinnolliset rasitteet voidaan minimoida?

Kytkds hankintasopi muksen kohteeseen/toteuttami seen

Kuten edella todetaan, julkisia hankintoja koskevassa EU:n nykyisessd oikeudellisessa
kehyksessa kytkos hankintasopimuksen kohteeseen on perusehto, joka on otettava huomioon
siséllytettdessa julkiseen hankintamenettelyyn mahdollisia muihin politiikanaloihin liittyvia
ndkokohtia. Tama patee koko hankintaprosessiin sen eri vaiheissa seké sen eri osatekijéihin
(teknisiin eritelmiin, valintaperusteisiin ja sopimuksentekoperusteisiin). Jos sopimukseen
sisdlytetdan sen toteuttamista koskevia lausekkeita, lausekkeiden on kytkeydyttdvéa niiden
tehtavien suorittamiseen, jotka ovat tarpeen hankinnan kohteena olevien tavaroiden/pal vel ujen
tuotannon/tarjoamisen kannalta.

Taman vaatimuksen véjentéaminen voisi lisdta julkisyhteisdjen mahdollisuuksia pyrkia
Eurooppa 2020 -tavoitteisiin julkisten hankintojen avulla. Hankintaviranomaiset voisivat
talléin muun muassa vaikuttaa yritysten kayttdytymiseen hankinnan kohteena olevasta
tuotteesta tai palvelusta riippumatta — esimerkiksi kannustamalla niitd suurempaan
ympéristévastuul lisuuteen tai Kiinnittamaan enemman huomiota  yrityksen
yhtei skuntavastuuseen. Tamavoisi ollatehokas valine tukea Eurooppa 2020 -tavoitteita.

Talaista mahdollisuutta harkittaessa on kuitenkin arvioitava huolellisesti sen vaikutukset
muun politiikan kannalta. Kytkds hankintasopimuksen kohteeseen takaa, ettd varsinainen
hankinta pysyy keskeisena prosessissa, jossa veronmaksgjien rahoja kéytetéén. Tama antaa
tarkedt takeet Siitd, ettéd hankintaviranomaiset saavat parhaan mahdollisen tarjouksen ja etta
julkisia varoja kaytetdan tehokkaasti. Kuten edella todetaan, kyseista tavoitetta painotetaan
my6s Eurooppa 2020 -strategiassa, jonka mukaan julkisten hankintojen politiikassa tulee
varmistaa julkisten varojen mahdollisimman tehokas kayttd. Samalla ndma takeet hankintojen
toteuttamisesta parhaaseen hintaan varmistavat tietyn johdonmukaisuuden EU:n julkisten
hankintojen politiikan ja valtiontukisdanttjen valilla, koska ne varmistavat, ettd talouden
toimijat elvat saa perustelematonta taloudellista etua julkisten hankintasopimusten tekemisen
kautta. Jos kytkostéd hankintasopimuksen kohteeseen véjennettdisiing, EU:n julkisten
hankintojen sdanttjen soveltaminen saattaisi etdantya valtiontukisdantdjen soveltamisesta.
Véjentaminen saattaiss myds olla vastoin tavoitetta valtiontukisdantdjen ja julkisen
hankintojen sdantojen |dhentamisesta.

Kytkos hankintasopimuksen kohteeseen voi my6s auttaa vattamaan tilanteen, jossa jotkin
tietystd maasta tulevat talouden toimijat saattavat olla suotuisammassa asemassa muista
jasenvaltioiden tuleviin verrattuna. Tala on erityista merkitysta tietyntyyppisille nakokohdille
(mm. erdéat sosiaaliset vaatimukset), jotka ovat todenndktisemmin sidoksissa kansallisiin,
auedlisiin ja jopa paikalisiin olosuhteisiin, mutta se pdtee myds muihin poliittisiin
nakokohtiin, kuten ympéristokysymyksiin. Esimerkiksi tavaroiden hankinnoissa vaatimus
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gitd, ettd tarjogien kayttama toimistorakennukset saavat olla  yksinomaan
aurinkolammitteisia, saattaa suosia sellaisista jasenvatioista tulevia yrityksia, joissa
vallitsevat aurinkoenergian kayton kannalta otolliset ilmasto-ol osuhteet.

Politiikkanakdkohtien ja hankintasopimuksen kohteen vdlisen kytkoksen tarkoituksena on
my0s taata varmuus ja ennustettavuus yrityksille. Jos téllaista kytkosta ei olisi (eika EU:n
tasolla yhdenmukaistettuja vaatimuksia), talouden toimijat voisivat joutua noudattamaan
erilaisia vaatimuksia (liittyen naisten prosenttiosuuteen, ty6ttomien palvelukseenottoon,
tyontekijoille tarjottaviin lastenhoitomahdollisuuksiin, ympéristd- tai jatehuoltotoimiin,
ympéristomerkkeihin jne.) riippuen kulloisestakin hankinnasta tai hankintaviranomaisesta.

Hankintaviranomaisten asettamien erilaisten vaatimusten noudattaminen saattaa olla erityisen
vaikeaa pk-yrityksille, koska niilla e valttamétta ole tarvittavia taloudellisa ja
henkilGresurssgja, jotta ne voisivat tayttda tapauskohtaisesti hyvinkin vaihtelevat sosiaaliset
vaatimukset.

Liséks hankinnan kohteena olevaan tuotteeseen tai palveluun liittyméattomat vaatimukset
voisivat olla vastoin Eurooppa 2020 -tavoitetta innovoinnin edistamisestd, koska yritysten
valinen kilpailu ei endé perustuisi parhaan (mahdollisesti innovatiivisen) tuotteen tai palvelun
kehittdmiseen vaan yhtiopolitiikkaan.

Kysymykset:

79. Jotkin sidosryhmét ehdottavat, etté ehtoa tarjouspyynndssa esitettavien vaatimusten
kytkoksestd hankintasopimuksen kohteeseen voitaisiin véljentéa tai Siitd voitaisiin
jopa luopua kokonaan (tall6in olisi mahdollista essimerkiksi vaatia, etta tarjoajien on
noudatettava sukupuolten tasa-arvon takaavaa tyohonottopolitiikkaa tai tydllistettava
tietty maara erityisryhmiin kuuluvia henkil6itd, kuten tyottémia tyonhakijoita,
vammaisia jne.) Oletteko samaa mieltd? Mita hyotya ta haittaa mielestanne olisi
sitd, etta kytkodsta hankintasopimuksen kohteeseen véljennetéén tai se poistetaan?

80. Jos kytkosta hankintasopimuksen kohteeseen vdjennetddn, mitd mahdollisia
korjaavia toimenpiteita tulisi ottaa kéyttoon, jotta voidaan vahentéa syrjintéariskeja ja
Kilpailun merkittéavaan rajoittumiseen liittyvia riskeja?

81. Katsotteko, etta pk-yritysten voi olla ongelmallista noudattaa kyseeseen tulevia
erilaisia vaatimuksia? Jos katsotte, miten ongelmaan tulisi mielestanne puuttua?

82. Jos kytkosta hankintasopimuksen kohteeseen tulisi véljentéé tai se tulis poistaa,
missa hankintamenettelyn vaiheessa tama pitaisi toteuttaa?

82.1. Katsotteko, ettd teknisia eritelmida madriteltédessa olis syyta vdjentda vaatimusta
Sitd, ettd prosessointi- ja tuotantomenetelmia koskevien eritelmien on liityttava
tuotteen ominaisuuksiin, jotta voitaisiin ottaa huomioon tekijoit, jotka eivét vaikuta
tuotteen ominaisuuksiin (vaatimalla esimerkiksi kahvin hankinnoissa, etta toimittaja
maksaa tuottgjille preemion investoitavaks paikallisyhteistjen sosioekonomista
kehitysta edistaviin toimiin)?

82.2. Pitasko julkisa hankintoja koskevassa EU:n lainsdadanntssd sdllia,  etté
hankintaviranomaisten soveltamat valintaperusteet voivat perustua myds sellaisiin
yritysten omaisuuksiin, jotka eivét liity hankintasopimuksen kohteeseen (esim.
vaatimalla, etta tarjogjien on noudatettava sukupuolten tasa-arvon takaavaa
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82.3. Katsotteko, ettad kytkodstd hankintasopimuksen kohteeseen tulis véljentda tai siita

82.3.1. Jos ratkaisuperusteena kaytetédn muuta kuin alinta hintaa tai kokonaistaloudellisesti

82.4.  Tulisiko julkisia hankintoja koskevassa EU:n lainséadanntssa miel esténne sallia, etta

tyohonottopolitiikkaa tai yleistd periaatetta tyollistéa tietyt kiintidt erityisryhmiin
kuuluvia henkil6itg, kuten ty6ttémia tyonhakijoita, vammaisiajne.)?

tulisi luopua kokonaan sopimuksentekovaiheessa, jotta voidaan ottaa huomioon muut
poliittiset n&kokohdat (esm. antamalla lisdpisteitd tarjogille, jotka ottavat
pal vel ukseen ty6ttomié tyonhakijoitatai vammaisia)?

edullisinta tarjousta tai jos kaytetdan hankintasopimuksen kohteeseen liittymattomia
perusteita, EU:n julkisten hankintojen sdéntGjen soveltaminen saattaa etdantya
valtiontukisdantdjen soveltamisesta, koska muilla kuin taloudellisilla perusteilla
tehtyihin hankintasopimuksiin voi liittya valtiontuen kéaytt6d, mika vois olla
ongelmallista EU:n valtiontukisdanttjen kannalta. Oletteko samaa mieltd? Jos ol ette,
miten ongelmaan tulisi puuttua?

hankintaviranomaiset voivat maarata sopimuksen toteuttamista koskevia lausekkeita,
jotka eivéat suoranaisesti liity kyseisten tavaroiden ja palvel ujen toimittamiseen (esim.
vaatimalla, etta tarjouskilpailun voittajat huolehtivat siité, etta niiden tyontekijoiden
kayttssa on lastenhoitopal veluja, tai kohdentavat tietyn osan palkkiostaan sosiaalisiin
hankkeisiin)?

4.2. Hankintakohteet Eurooppa 2020 -tavoitteiden tukena

Politiikkatavoitteet olisi mahdollista saavuttaa julkisten hankintojen kautta my6s asettamalla
hankintaviranomaisille hankintakohteisiin liittyvia velvoitteita. Tama voitaisiin toteuttaa
esimerkiksi asettamalla pakollisia vaatimuksia tai kriteergjéa hankinnan kohteena olevien
tavaroiden tai palvelujen ominaisuuksille (essm. energian- tai resurssienkaytén enimmaistasot,
ymparistdlle haitallisten aineiden enimmaéistasot tai kierrdtyksen vahimmaistasot) tai
valhtoehtoisesti tavoitteita (essim. 60 prosenttia julkisista hankinnoista olisi oltava
ympéristystavallisig)®.

Hiljattai sessa EU-tason alakohtai sessa lainséédannossa on

asetettu  hankintaviranomaisille velvoitteita edellyttéd hankintasopimuksissaan tiettya
energiatehokkuustasoa®,

asetettu hankintaviranomaisille velvoitteita ottaa energia- tai muut ymparistovai kutukset
huomioon julkisia hankintoja koskevissa paétoksi ssaan®,

kehotettu julkista sektoria nayttdmaan esimerkkiéa energiatehokkuuden alalla vahvistamalla
vahimmaismaara energiatehokkaisiin hankintoihin liittyvia toimenpiteitd® ja edistamalla
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Esimerkiksi ympéristoa séastévien julkisten hankintojen alalla useat jésenvaltiot, kuten Alankomaat,
Suomi, Slovenia, Itavalta ja Belgia, ovat asettaneet kunnianhimoisia téllaisiin hankintoihin liittyvia
kansallisia tavoitteita

Asetus (EY) N:o 106/2008, EUVL L 39, 13.2.2008, s. 1 (ns. EU Energy Star -asetus).

Direktiivi 2009/33/EY puhtaiden ja energiatehokkaiden tieliikenteen moottoriajoneuvojen
edistamisesta

Direktiivi 2006/32/EY energian loppukayton tehokkuudesta ja energiapalvel uista.
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resurssitehokkaita julkisia rakennuksia (esim. rakennuksia, joiden primaarienergiankulutus
on alhainen tai nolla™).

e kehotettu hankintaviranomaisia pyrkiméan tekemadn hankintansa ainoastaan parhaimpiin
energiatehokkuusuokkiin kuuluvista tuotteista®.

Tuoreessa tiedonannossaan Energia 2020 — Strategia kilpailukykyisen, kestéavan ja varman
energiansaannin turvaamiseksi®® komissio toteaa, etta energiakriteereja (liittyen tehokkuuteen
sekd uusiutuvien energiamuotojen ja dykkaiden energiaverkkojen kayttoon) olis kaytettava
kaikissa toiden, palvelujen tai tuotteiden julkisissa hankinnoissa.

Tuotteiden osdlta voitaisin myds kayttda lagiemmin sellaista rahdlisen arvon
maarittamismenetelmaa kuin puhtaita gjoneuvoja koskevassa direktiivissa®. Velvoite siit4,
etta tuotteiden ja palvelujen hankintapaéattksessa on otettava huomioon elinkaarikustannukset
(kuten jo vaaditaan ajoneuvojen osalta), voi johtaa kokonaiskustannusten alenemiseen. Tété
varten olisi kuitenkin méaariteltdva yleiset menetelmét, joita voitaisiin kayttda kaikissa
tuoteryhmissa.

Pakollisten vaatimusten sisdllyttamistéa julkisa hankintoja koskeviin EU-s@éntéihin ns.
delegoituihin sd&doksiin perustuvan lainséaédannén avulla on suositeltu yleisella tasolla
lisdkeinona edistéa innovointia ja muita politiikkatavoitteita Eurooppa 2020 -strategian
puitteissa’.

Sosiaaliseen osallisuuteen liittyen Euroopan vammaisstrategiassa 2010-2020% todetaan, etta
komissio ailkoo selvittéd, olisiko hyddyllista hyvaksya sdantelytoimenpiteité tuotteiden ja
palvelujen saavutettavuuden varmistamiseksi, mihin sisdltyisivdt myos toimet julkisten
hankintojen k&yton tehostamiseksi.

Tallaisten velvoitteiden asettaminen voi olla hyvin toimiva keino Eurooppa 2020 -tavoitteiden
saavuttamiseksi, silla niiden avulla voidaan edistda sellaisten tavaroiden ja palvelujen tuloa
markkinoille, joihin liittyy suuri yhteiskunnallinen arvo. Lisdks hankintastrategioihin
liittyvien pdatosten keskittdmisella voidaan valttda hankintapolitiikan hajanaisuutta ja liséta
ennustettavuutta talouden toimijoiden hyodyksi. Esimerkiks jasenvaltioiden erilaiset
ldhestymistavat ymparistod sdastaviin julkisiin  hankintoihin voivat aiheuttaa ongelmia
toimittajille, erityisesti pk-yrityksille, joiden on mukauduttava erilaisiin toimintapuitteisiin eri
jasenvatioissa. Tama monimutkaistaa ympéristda sddstévien tuotteiden ja pavelujen
kehittamista ja myyntia.

87 Direktiivi 2009/28/EY uusiutuvista lahteista pergisin olevan energian kéyton edistamisesta (EUVL L

140, 5.6.2009, s 16) ja direktiivi 2002/31/EU rakennusten energiatehokkuudesta (EUVL L 153,
18.6.2010, s. 13).

Direktiivi 2010/30/EU energiaan liittyvien tuotteiden energian ja muiden voimavarojen kulutuksen
osoittamisesta merkinndin ja yhdenmukaisin tuotetiedoin (EUVL L 153, 18.6.2010, s. 6).

8 K OM(2010) 639.

% Direktiivissi asetetaan elinkaarikustannusten huomioonottamiseen liittyva velvoite, jonka toteuttamisen
tukemiseksi komissio on kehittdnyt erityisen Puhtaan goneuvon portaalin, joka tarjoaa kaikki
tarvittavat tiedot elinkaarikustannusten rahallisen arvon mééarittdmiseks direktiivin  mukaisesti:
http://www.cleanvehicle.eu/; http://ec.europa.eu/transport/urban/vehicles/directive/directive_en.htm.
Mario Montin raportti Euroopan komission puheenjohtgjalle 9. toukokuuta 2010, Uusi
sisamarkkinastrategia, kohta 3.4 (s. 78).

92 K OM(2010) 636.
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Hankintakohteita koskeviin velvoitteisiin liittyen on toisadta tuotu esille myds joitain
ongelmia.

Yks térked huomioon otettava nakokohta on riski siita ettéd talaisten velvoitteiden
kayttéonotto johtaa syrjintdan tai rajoittaa kilpailua hankintamarkkinoilla ja johtaa sitéa kautta
tarjogjien vahenemiseen ja korkeampiin hintoihin, mik& voi olla ongelmallista monissa
jasenvaltioissa vallitsevien talousvaikeuksien ja budjettirgjoitusten aikana. Riskid voidaan
vahentéd huolehtimalla siité, etté asetettavat vaatimukset ja kriteerit ovat objektiivisia ja
syrjiimattomia ja etta niita kaytetdan vain silloin, kun markkinakehitys on EU:n mitassa
tarpeeksi lagjaa toimivan kilpailun varmistamiseksi. Olisi myds otettava huomioon, etta jotkin
ymparistonsuojelun tiukentamiseen liittyvat vaatimukset voivat johtaa keskipitkélla tai
pitkdlla aikavaillataloudellisiin sdastdihin (esim. energiatehokkuuden alalla).

Tietyntyyppisilla  velvoitteilla voi  olla muita suurempi  vaikutus  kilpailuun
hankintamarkkinoilla.

— Suorituskykyvaatimuksina méériteltavéat tekniset eritelmét vaikuttavat todennakoisesti
vahemman rajoittavasti kilpailuun kuin yksityiskohtaiset eritelmét hankinnan kohteena
olevien tavaroiden teknisistd ominai suuksista

— Hankinnan kohteena olevien tavaroiden teknisia ominaisuuksia koskevat pakolliset
sdannokset saattavat vahentda merkittavasti valikoimaa ja kilpailua hankintamarkkinoilla
tal jopa eliminoida ne kokonaan; toisaalta pakolliset séannokset liittyen pddtokseen siita,
mitka eri sopimuksentekoperusteista tulee ottaa huomioon (esim. energiatehokkuus,
elinkaarikustannukset tai esteetdn suunnittelu), vaikuttaisivat todennakdisesti vahemman
rajoittavasti kilpailuun hankintamarkkinoilla.

Hankintakohteisiin liittyvien velvoitteiden asettaminen hankintaviranomaisille myds vahentaa
hankintaviranomaisten toimintavapautta hankintamenettelyissd. Tama voi vaikuttaa niiden
mahdollisuuksiin hankkia tavaroita ja palveluja, jotka soveltuvat kaikilta osin yksittéisten
hankintaviranomaisten erityistarpeisiin. Tatariskiavois olla mahdollista vahentda asettamalla
velvoite asianmukaiselle tasolle.

On esitetty myds, etté hankintakohteisiin liittyvét keskitetysti asetettavat velvoitteet loisivat
ylimééaréisen hallinnollisen rasitteen hankintaviranomaisille ja talouden toimijoille muun
muassa lisddmalla tyotaakkaa tarkistettaessa, ettd yritykset noudattavat vaatimuksia.
Lisdohjeistus ja riittava koulutus sekd varta vasten kehitetyt valineet™ voisivat auttaa
hankintaviranomaisia suoriutumaan tehokkaasti tasta tyttaakasta. Lisdksi EU:n tasolla sovitut
standardivaatimukset (esim. parhaisiin  suorituskykyluokkiin kuuluvien ja merkinnoin
varustettujen tuotteiden hankkiminen) voisi poistaa sen tarpeen, etta hankintaviranomaisilla
on oltava tekninen erityistietamys eritelmien laatimiseksi. Tamé yksinkertaistais joissain
tapauksissa kyseisten kriteerien huomioonottoa paikallisella, aueellisella ja kansallisella
tasolla.

Vahemman pitkalle menevéana ratkaisuna olisi tarjota kannusteita tietyntyyppisten tavaroiden
tal palvelujen hankintaan velvoittamatta siihen. Télaisia kannusteita voisivat olla taloudelliset
edut, joita hankintaviranomaiset saavat ympdaristba séastévien, sosiaalista osallisuutta
edistdvien tai innovatiivisten tavaroiden ja palvelujen hankinnasta, mekanismit parhaiden
toimintatapojen vaihtamiseksi hankintaviranomaisten vdilla tai muut tukimekanismit

9 K uten edella mainittu Puhtaan ajoneuvon portaali.
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hankintaviranomaisille, jotka haluavat edistéd Eurooppa2020 -tavoitteita hankintojensa

kautta.

83.

85.

86.

86.1.

86.2.

87.

88.

89.

90.

Kysymykset:

Ovatko hankintakohteisiin liittyvat EU-tason velvoitteet mielestanne hyva keino
saavuttaa muiden politiikanal ojen tavoitteet? Mitka olisivat téllaisen |ahestymistavan
padasialliset edut ja haitat? Milla erityisilla tuote- tai palvelusektoreilla ja milla
erityisilla politiikanal oilla hankintakohteisiin liittyvét velvoitteet olisivat mielesténne
hyddyllisi&? Perustelkaa. Antakaa esimerkkeja jasenvaltioiden hankintakdytanteista,
jotkavoitaisiin ottaa kdyttéon EU:n tasolla.

Katsotteko, ettéd muita hankintakohteisiin liittyvia velvoitteita tulisi sisdllyttda EU:n
tasolla alakohtaiseen lainsdadantton (ymparistd, sosiadiaa, energia, esteettomyys
jne.) vai tulisiko niita sen sijaan vahvistaa osana yleista julkisia hankintoja koskevaa
EU-lainséadant6a?

Tulisko hankintakohteisiin liittyvét velvoitteet asettaa kansalisella tasolla?
Katsotteko, ettd nama kansalliset velvoitteet voisivat johtaa sisdmarkkinoiden
fragmentaatioon? Jos katsotte, miten tata riskia voitaisiin parhaiten vahentaa?

Tulisiko hankintakohteisiin liittyvien velvoitteiden velvoittaa hankintaviranomaisia
maarallisesti (essm. ympéristod saastaviin julkisiin hankintoihin siirtymisen lagjuus),
hankinnan kohteena ol evien tavaroiden/pal vel ujen/urakoiden ominaisuuksien suhteen
vaiko erityiskriteereing, jotka on otettava huomioon yhtena tarjouksen osatekijana?

Mika liikkumavara hankintaviranomaisille olis jatettdva hankintapdétosten
tekemisessa?

Tulisiko pakolliset vaatimukset asettaa vain véahimmaistasolle niin, ettéd yksittéiset
hankintaviranomaiset voivat hal utessaan asettaa tiukempia vaatimuksia?

Miten teknologian kehitys voitaisiin ottaa parhaiten huomioon kehittyneimman
teknologian valitsemiseks (esim. antamalla jonkin tahon tehtdvéks seurata, mikéa
teknologia on kehitetty pismmaélle, ta vaatimalla hankintaviranomaisia ottamaan
kehittynein teknologia huomioon yhtena sopimuksentekoperusteena taikka jollain
muullatavoin)?

Hankintakohteisiin liittyvien pakollisten perusteiden tai tavoitteiden kayttoonotto el
saisi johtaa kilpailun estymiseen hankintamarkkinoilla. Miten kilpailun estyminen
voitaisiin ottaa huomioon ja vaéttéd kyseisten perusteiden tai tavoitteiden
asettamisessa?

Katsotteko, etta hankintakohteisiin liittyvien velvoitteiden asettaminen lisdis
erityisesti pienten yritysten hallinnollista rasitetta? Jos katsotte, miten tété riskia
voitaisiin vahentdd? Millaisilla téytantdonpanotoimenpiteilla jaltai ohjeistuksella
velvoitteita pitéisi tukea?

Jos ette kannata hankintakohteisiin liittyvia velvoitteita, pitéisittekd jotain muuta
valinettd (esim. suosituksiatai muita kannusteita) tarkoituksenmukaisina?
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4.3. I nnovointi

Euroopassa on vataisat kayttamattomat mahdollisuudet edistéd innovointia julkisten
hankintojen kautta ja samalla kannustaa ragjatylittévaa kilpailua, tukea véhahiilista taloutta ja
aikaansaada hankintaviranomaisten kannata paras vastine rahale. Julkisten hankintojen
kohdistaminen innovatiivisiin tuotteisiin ja palveluihin on olennainen keino parantaa julkisten
palvelujen laatua ja tehokkuutta budijettirajoitusten aikana.

Julkisia hankintoja koskevissa EU:n direktiiveissa on omaksuttu joustava | éhestymistapa, joka
antaa hankintaviranomaisille mahdollisuuden hy6dynt&a innovaatiohakuista hankintamallia ja
sité kautta kannustaa teollisuutta | 6ytdamaan uusia pitkalle kehitettyja ratkai suja.

Suunnittelukilpailuilla® hankintaviranomaiset voivat hakea suunnitelmia tai hankkeita
esimerkiksi arkkitehtuurin alalla, tekniikka- ja rakennusalalla tai tietojenkasittelyn alalla
Tassd menettelyssa  osdlistujia pyydetéén ehdottamaan hankkeita ilman tarkkaa
tarjouseritelmag; osallistujat voivat vapaasti ehdottaa innovatiivisia ideoita, joita voidaan sen
jalkeen kayttaa tulevassa hankintamenettel yssa.

Hyvin monimutkaisille hankintasopimuksille, joita hankintaviranomaiset eivét katso voitavan
myontéé avoimessa tai rajoitetussa menettelyssa, direktiivi tarjoaa kayttdon toisen menettelyn,
nimittéin kilpailullisen neuvottelumenettelyn®™. Siiné hankintaviranomaiset voivat neuvotella
ehdokkaiden kanssa yksildidakseen ja méadritelldkseen tarpeisiinsa parhaiten soveltuvat
ratkaisut. Osallistujien edellytetddn ehdottavan ideoita ja ratkaisuja, joista neuvotellaan
hankintaviranomaisten kanssa.

Julkisia hankintoja koskevien nykyisten EU-sa@ntdjen tarkoituksena on taata suoja
innovatiivisille ratkaisuille, vaikka ne evdt kuuluis immateriaalioikeuksien piiriin.
Hankintaviranomaiset eivat saa antaa ehdotettuja ratkaisuja eivéatka muita luottamuksellisia
tietoja muiden osallistujien tietoon ilman tarjouksen tekijan suostumusta™.

Ongelmana on kuitenkin tuotu esiin se, etta erityisesti kilpailullisessa neuvottelumenettelyssa
saatetaan ottaa huomioon vain tietyt valikoidut immateriaalioikeudet tai ne otetaan huomioon
vain joidenkin innovatiivisten ratkaisujen tapauksessa. Toisin sanoen jos osallistuja paljastaa
ratkaisunsa ominaispiirteet, ne voivat pagtya muiden ehdokkaiden tietoon. Nykyiset sd8nnct
edellyttavét ndiden tietojen pitdmisté luottamuksellisina, mutta hankintaviranomainen joutuu
joka tapauksessa hankalien padétosten eteen joutuessaan yhtaélta noudattamaan velvoitetta
suojata luottamukselliset tiedot ja toisaalta paljastamaan jotkin tiedot, jotta voitaisiin yksil6ida
sen tarpeisiin parhaiten soveltuvat ratkaisut. Hankintaviranomaiset saattavat haluta painostaa
tarjoajia suostumaan tietojen paljastamiseen. Lisdks se, etta paras (ts. hankintaviranomaisen
valitsema) ratkaisu esitetdan joka tapauksessa kaikille osallistujille, joita pyydetdan sen
jalkeen jattdmaan tarjouksia kyseisen ratkaisun perusteella, el ehkd kannusta osalistujia
esittamaan erittdin innovatiivisa ratkaisuja, koska niilla e ole takeita dita, etta ne
"palkittaisiin® kyseisen ratkaisun keksimisesta sill&, ettd ne saavat itse hankintasopimuksen.

o Ks. direktiivin 2004/18/EY 66-74 artikla.

% Ks. direktiivin  2004/18/EY 29 artikla ja johdanto-osan 31 kappale. Kilpailullisesta
neuvottelumenettelystd e saédet&d direktiivissda 2004/17/EY. Mik&n e kuitenkaan estd
hankintaviranomaista, joka on péittanyt noudattaa neuvottelumenettelya julkaisemalla ennakolta
tarjouskilpailuilmoituksen, madrédmastd eritelmisss, ettd noudatettava menettely on direktiivin
2004/18/EY mukainen kilpailullinen neuvottelumenettely.

% Direktiivin 2004/18/EY 29 artiklan 3kohta Tama tee tulee Kkyseisen direktiivin 6 artiklan
luottamuksel lisuuslausekkeen liséksi.
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Tarjouspyyntdéd vamistellessaan hankintaviranomaiset voivat myods paéitéa sdlia, ettd
tarjogjat esittavét vaihtoehtoisia tarjouksia. Taldin tarjogjat saattavat ehdottaa tavaroita tai
palveluja, jotka eivdt vastaa hankintaviranomaisen yksildimia mutta jotka tayttavat
tarjousasiakirjoihin sisdltyvat tekniset vahimmaisvaatimukset. Mahdollisuus esittéé tarjouksia,
jotka poikkeavat hankintaviranomaisten alun perin esittamistéa teknisista eritel mistd, kannustaa
talouden toimijoita ehdottamaan innovatiivisempia palveluja tai tuotteita. Tama voi
stimuloida uusien teknologioiden tutkimusta ja antaa kayttgjille mahdollisuuksia hyétya
teknisesta kehityksesta.

Toinen tarked tapa edistéa innovointia on se, ettd hankintaviranomaiset pyytavét kehittamaan
tuotteita ja palveluita, joita e ole vield saatavilla markkinoilla. Nykyisen lainsdadannon
puitteissa tamé voidaan toteuttaa ns. esikaupallisina hankintoina®, joissa on kyse tutkimus- ja
kehittamispalvelujen hankkimisesta uusien ratkaisujen kehittamiseksi®®, minka jalkeen
lopullinen tuote tai palvelu on mahdollista hankkia my6hemmaéssa vaiheessa tavanomai sessa
julkisessa hankintamenettelyssa. Téassa mallissa viranomaiset voivat jakaa tavaran- tai
paveluntoimittgjien kanssa riskit ja hyddyt, joita uusien pienen volyymin tuotteiden ja
palvelujen suunnitteluun, prototypointiin ja testaukseen liittyy, tarvitsematta turvautua valtion
tukeen.

Esikaupallisilla hankinnoilla hankintaviranomaiset voivat liséta tuntuvasti julkisten palvelujen
laatua ja tehokkuutta, silla niiden avulla voidaan luoda edell&kavijdmarkkinoita ja saattaa
kehitteille uusia l&pimurtoratkai suja julkisen sektorin haasteisiin, joiden ratkaisemiseksi e ole
viela vamiita tuotteita ja palvel uja markkinoilla.

Vaikka kaytossa on tallaisia eri mahdollisuuksia edistda innovointia julkisten hankintojen
kautta, sidosryhmét vaittavéat, etta julkisilla hankinnoilla tavoitellaan Euroopassa liian harvoin
innovointia. Téhan voi olla useita syitd, kuten vaarat, vahariskisiin ratkaisuihin johtavat
kannusteet, uusien teknologioiden ja innovaatioiden onnistuneeseen hankintaan vaadittavan
tietdmyksen ja vamiuksien puuttuminen, julkisen hankintatoiminnan ja poliittisten
tavoitteiden irrallisuus toisistaan seka strategisen lahestymistavan puuttuminen. Esiin tullut
ohjeistuksen tarve edellyttédkin keskustelua siitd, miten julkisia hankintoja koskevien
séantojen soveltaminen ja mahdolliset muut toimenpiteet voisivat auttaa hankintaviranomaisia
edistdmaan innovointia. Erityistd huomiota olisi kiinnitettéva suorituskyvyn mittaamiseen,
koska téla on keskeinen merkitys arvioitaessa vaikutusta, joka julkisilla hankinnoilla on
innovointiin, suorituskyvyn parantamiseen ja innovaation varsinaisen tavoitteen
Saavuttamiseen.

Kysymykset:

91. Oletteko sitd mieltd, etta innovointia on tarpeen edistéd ja stimuloida julkisten
hankintojen kautta? Mitka kannusteet/toimenpiteet tukisivat ja vauhdittaisivat
innovaatioiden kayttoonottoa julkisen sektorin elimissa?

o Esikaupallisia hankintoja tarkastellaan |&hemmin komission tiedonannossa Esikaupalliset hankinnat:

innovoinnin  edistdéminen kestdvien ja korkealaatuisten julkisten palvelujen varmistamiseksi
Euroopassa, KOM(2007) 799 ja siihen liittyv&ssd komission yksikéiden valmisteluasiakirjassa
SEC(2007) 1668. Lisdtietoa viimeisimmastd kehityksestd ja esikaupallisiin hankintoihin liittyvaa
uutismateriaalia saa verkko-osoitteesta http://cordis.europa.eu/fp7/ict/pcp/home_en.html

% Nama hankinnat eivét direktiivin 2004/18/EY 16 artiklan f alakohdan nojalla kuulu EU:n julkisten
hankintojen direktiivien soveltamisalaan.
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92. Antaako kilpailullinen neuvottelumenettely mielestanne riittdvan  suojan
immateriaalioikeuksille ja innovatiivisille ratkaisuille niin, etta tarjogjat eivét meneta
innovatiivisten ideoidensa tuomia hy6tyja?

93. Voitaisiinko muilla menettelyilla tayttdd paremmin vaatimus innovoinnin
edistamisestd suojaamalla uudet ratkaisut? Jos voitaisiin, millaiset menettelyt
soveltuisivat tdhan parhaiten?

94, Pidattekd sopivana tapana edistda innovointia esikaupallisilla hankinnoilla, joissa
hankintaviranomaiset hankkivat t&k-palveluja sellaisten tuotteiden kehittamiseks,
joita e ole viela saatavilla markkinoilla? Tarvitaanko lisda jésenvaltioiden t&k-
hankintojen parhaiden toimintatapojen levittamista ja/tai benchmarking-kehittamista,
jotta voidaan helpottaa lagjempaa siirtymista esikaupallisiin hankintoihin? Olisiko
mitddn muita keinoja, jotka eivat nimenomaisesti sisélly nykyiseen lainsaadantoon
mutta joiden avulla hankintaviranomaiset voisivat hakea sellaisten tuotteiden ja
palvelujen kehittamistd, joita el ole vield saatavilla markkinoilla? Naetteko erityisia
tapoja, joilla hankintaviranomaiset voisivat kannustaa pk-yrityksia ja uusyrityksia
osallistumaan esikaupallisiin hankintoihin?

95. Tarvitaanko pk-yritysten innovointivalmiuksien edistdmiseksi muita toimenpiteita?
Jos tarvitaan, millaisia toimenpiteita ehdottaisitte?

96. Minké&laisia suorituskykya mittaavia toimenpiteita ehdottaisitte, jotta voidaan seurata
innovatiivisten julkisten hankintojen edistymista ja vaikutusta? Mité tietoja ndma
toimenpiteet edellyttéisivét ja miten ne voidaan koota aiheuttamatta lisdtaakkaa
hankintaviranomaisille ja/tai talouden toimijoille?

4.4, Sosiaalipalvelut

Sosiadlipalvelut sisdltyvat direktiivin 2004/18/EY liitteeseen 11 B. Néin ollen — kuten edell&
selitetddn — sosiadipalvelujen hankintasopimuksiin, joiden arvo ylittéa julkisia palveluja
teknisa eritelmia ja hankintamenettelyn tulosten julkaisemista) seka EU-oikeuden
perusperiaatteita, joihin kuuluvat syrjiméttdmyys ja avoimuus®™. Kuten edella selitetaan,
kynnysarvojen alapuolelle jaaviin hankintasopimuksiin sovelletaan ainoastaan EU-oikeuden
perusperiaatteita — kuten syrjimattomyytta ja avoimuutta —, jos kyseisiin sopimuksiin liittyy
rgjat ylittévaintressi.

Naistd syistéa viranomaisilla on noudatettavissa menettelyissd jo merkittava liikkumavara
niiden ulkoistaessa sosiaalipaveluja julkisilla hankintasopimuksilla. Lisdks julkisyhteisot
voivat asettaa vaatimuksia erityisesti kyseisen palvelun laadulle, kattavuudelle ja
jatkuvuudelle sekd vaatimuksia, jotka koskevat kayttgien mukanaoloa ja osallistumista
pavelun tarjontaan ja arviointiin sekd sen varmistamista, etta palvelun tarjogjat perehtyvéat
paikallisiin olosuhteisiin palvelua toteuttaessaan'®.

» Sosiaalipalvelut kuuluvat direktiivin 2004/18/EY liitteessa 11 B lueteltuihin palveluihin, joihin
sovelletaan vain joitakin direktiivin sééntoja (liitteessa Il A ja liitteessa |1 B lueteltujen palvelujen
valisté eroa sel ostetaan kyseisen direktiivin 20 ja 21 artiklassa).

Julkisia hankintoja koskevien sdantGjen soveltamisesta sosiaalipalveluihin on — ottaen huomioon
julkisten viranomaisten lagja liikkumavara talla alalla — annettu erityisté ohjeistusta asiakirjassa Guide
to the application of the European Union rules on Sate aid, public procurement and the internal
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Jotkin sidosryhmét esittdvéat nykyisten saantéjen muuttamista, jotta sosiaalipalvelujen
erityispiirteet voitaisiin ottaa paremmin huomioon. Erityisesti vaaditaan korkeampia
kynnysarvoja néille paveluille. On huomattava, ettd sosiaalipalvelujen tapauksessa
kynnysarvojen nostaminen e johtais kattavuuden rgjoittamiseen ja mahdollisiin
kompensaatiovaatimuksiin GPA-sopimuksen ja muiden kansainvalisten sopimusten nojalla,
koska B-palvelut eivét kuulu kyseisten sopimusten soveltamisalaan.

Kysymykset:

97. Katsotteko, etté sosiaalipalvelujen erityispiirteet tulisi ottaa kattavammin huomioon
julkisia hankintoja koskevassa EU:n |ainséadanntssa? Kuinka tama olisi tehtava?

97.1. Katsotteko, etta tiettyjd sosiaalipalvelujen hankintaan liittyvia ndkokohtia olisi
sddnneltavd nykyistd lagjemmin  EU:n tasolla ndiden pavelujen laadun
parantamiseksi? Erityisesti:

97.1.1. Tulisiko direktiiveissa kieltda alhaisimman hinnan kaytté sopimuksentekoperusteena
/ rgjoittaa hintaperusteen kayttoa / rajoittaa painoarvoa, jonka hankintaviranomaiset
voivat antaa hinnalle / ottaa kdyttéon kolmas sopimuksentekoperuste alhaisimman
hinnan ja kokonaistaloudel lisesti edullismman tarjouksen lisaksi?

97.1.2. Tulisko direktiiveissd sallia se mahdollisuus, ettd sosiaalipalvelujen sopimuksia
varataan voittoa tavoittelemattomille organisaatioille? Pitdisko tallaisille
organisaatiolle antaa muita etuoikeuksia sosi aali pal vel usopi musten teon yhteydessa?

97.1.3. Sopimuksentekoperusteiden vdjentaminen tai sopimusten varaaminen tietyn
tyyppisille organisaatioille voisi vaarantaa hankintamenettelyjen tavoitteen taata
téllaisten palvelujen hankinta “vahimmin yhteisolle koituvin kustannuksin” ja
aiheuttaariskin siitd, ettéd sopimuksiin liittyy valtiontukea? Oletteko samaa mielta?

97.2. Katsotteko, ettd muita sosiaalipalvelujen hankinnan ndkokohtia tulis sdannella
vahemman (esim. nostamalla kynnysarvoja tai soveltamalla de minimis -séantdja
talaisten palvelujen osalta)? Milla tata sosiaalipalvelujen erikoiskohtelua voitaisiin
perustella?

5. ASIANMUKAISTEN MENETTELYJEN VARMISTAMINEN

Koska julkisiin hankintoihin liittyy taloudellisia riskegja seka julkisen ja yksityisen sektorin
vdlinen tiivis vuorovaikutus, ne ovat alttiita sdantojenvastaisille liiketoimintakéytannoille,
kuten eturigtiriidoille, suosinnale ja korruptiolle. Samasta syystd ns. Tukholman
ohjelmassa’® mainitaan julkiset hankinnat erityishuomiota vaativana osa-alueena korruption
torjunnassa.

market to services of general economic interest and, in particular, to social services of general interest
(SEC(2010) 1545), jolla péivitetddn komission yksikdiden valmisteluasiakirjaa Frequently Asked
Questions concerning the application of public procurement rules to social services of general interest,
SEC(2007) 1514, 20.11.2007.

101 Neuvoston asiakirja 17024/09, jonka Eurooppa-neuvosto hyvaksyi 10. ja 11. joulukuuta 2009.
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Saantojenvastaisten liiketoimintak&ytantojen estdmiseks tarvitaan tehokkaita mekanismeja,
jotka paitsi varmistavat tasapuolisen kilpailun ja veronmaksgjien rahojen tehokkaan kayton
my06s voivat edistéa merkittéavasti yleista talousrikollisuuden torjuntaa.

Direktiivit sisdltavédt jo vaatimuksia menettelyn 18pindkyvyydestd, jotta voidaan varmistaa
kaikkien tarjogjien tasavertainen kohtelu ja minimoida sdantdjenvastaisten kaytantojen riskit.
NyKkyiset direktiivit eivdt kuitenkaan sisdlla erityisia sdantoja eturistiriitojen estdmisesta ja
sanktioimisesta, ja niistd on vain vahan sdant¢j4, joilla nimenomaan torjutaan suosintaa ja
korruptiota julkisissa hankinnoissa. Naihin kysymyksiin puututaan yksityiskohtaisemmin
kansallisessa lainsd&dannossd, mutta sen tarjoamat takeet vaihtelevat paljon jasenvaltioittain.

Menettelyllisten takeiden lis8minen EU:n tasolla saantojenvastai sten
litketoimintakaytantdjen varalta voisi parantaa Euroopan yleista suojautumista téllaisilta
kaytanndilta, lisata menettelyjen yleista tasapuolisuutta ja vahentda hankintaprosessin alttiutta
petoksille ja korruptiolle. Lisétakeet usein kuitenkin tuovat hallinnollisia rasitteita hankkijoille
ja yrityksille, ja sééntdjenvastaisten liiketoimintakaytantdjen torjunnasta saatavaa lisdarvoa
onkin punnittava huolellisesti suhteessa kielteisiin vaikutuksiin, joita niilla voi olla yleiseen
tavoitteeseen menettelyjen yksinkertai stamisesta.

5.1. Eturistiriitojen valttaminen

Eturigtiriidalla tarkoitetaan tilannetta, jossa sopimuspaatokseen osalistuvilla henkilGilla on
kesken&an ristiriitaisa ammatillisia tai henkilokohtaisia velvoitteita taikka henkilokohtaisia
ta taloudellisia intressgjd, jotka voivat vaikeuttaa heidan tehtéviensd tasapuolista ja
puolueetonta hoitamista, tai jossa henkil6ll& on mahdollisuus vaikuttaa hankintaviranomaisen
paatoksentekoon omien etujensa ajamiseksi. Eturistiriidat eivét valttamétta johda korruptioon,
mutta ne voivat johtaa vilpilliseen kayttaytymiseen. Eturistiriitojen havaitseminen ja
ratkaiseminen on siksi edellytys petosten torjunnalle. Painotettakoon, ettd eturistiriita on
itsessddn ja objektiivisesti tarkasteltuna aina vakava toimintahdiri, jonka oikeudellisessa
luonnehdinnassa ole tarpeen ottaa huomioon kyseessa olevien henkildiden alkomuksia tai
vilpitontatai vilpillista mielta'*.

On syyta keskustella siitd, tarvitaanko EU:n tasolla perusséanttjd, kuten yhteinen maéritelma
eturistiriitatilanteista, joita el voida hyvaksyd, ja takeita tdlaisten tilanteiden valttdmiseksi tai
ratkai semiseksi'®. Takeina voitaisiin vaatia lausuntoja siité, ettei eturistiriitoja ole, sekd myos
tietyntasoista avoimuutta ja vastuuvelvollisuutta hankintavirkamiehilta liittyen heidéan
henkilokohtaiseen tilanteeseensa, noudattaen tietysti téysin tietosuojaséantdja ja -normeja.
EU-s88nnGissa voitaisiin - esimerkikss  velvoittaa hankintaviranomaiset  ilmoittamaan
arviointilautakunnan jasenten nimet valvontaelimelle ta vaatia niitd tarkistamaan
arviointilautakunnan perustamisen yhteydess, ettel eturistiriitojaole.

Kysymykset:

102 Ks. asia T-277/97, |smeri Europa Sl v. tilintarkastustuomioistuin, 15.6.1999, kohta 123, koskien EU:n
toimielimien hankintaséantoja.

Ks. esim. EU-toimielinten hankintasddnnét: Euroopan yhteisjen yleiseen talousarvioon sovellettavasta
varainhoitoasetuksesta annetun neuvoston asetuksen 52 artikla seké asiaa koskeva oikeuskaytantd, mm.
asia T-21/01, Zawvos v. komissio, 9.7.2002, ja asia T-160/03, AFCon Management Consultants v.
komissio, 17.3.2005.
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98. Kannattaisitteko EU:n yhteista méaéritelmda julkisiin hankintoihin liittyvasta
eturistiriidasta? Mitka mahdollisesti eturistiriidan siséltévét toiminnot/tilanteet taman
madritelman olisi katettava (henkilokohtaiset suhteet, liiketoimintaintressit (kuten
osakkuudet), yhteensopimattomuus ulkoisten tehtévien kanssa jne.)?

99. Oletteko sitd mieltd, ettd tarvitaan takeet eturidtiriitatilanteiden valttamiseks,
havaitsemiseks ja ratkaisemiseks tehokkaasti EU:n tasolla? Jos olette, millaisia
takeita pitéisitte tarkoituksenmukai sena?

5.2. Suosinnan ja korruption torjunta

Hankintamarkkinoita ja etenkin suuria rakennusurakoita pidetdan usein otollisena lahjonnan
kohteena. Prosessin eheys e vaarannu pelkastdan korruptiotapauksissa, mika on ilmeistg,
vaan myo6s yleisemmin kaikissa suosintatapauksissa, vaikka niihin e valttamatta liittyisi
vilpillista kayttaytymista. Tasta on esimerkkind muun muassa paikallisen ehdokkaan suosinta.
Yleissmmaét julkisten hankintamenettelyjen korruptiotapaukset ovat ns. voitelu (Iahjuksen
maksaminen virkamiehelle palkkiona hankintaprosessiin vaikuttamisesta), tarjousasiakirjojen
manipulointi tietyn tarjogjan suosimiseksi sekd poytélaatikko-/valittgjdyritysten kayttd
korruptoituneen virkamiehen laittoman toiminnan peittémiseks.

Useiden jasenvaltioiden hankintasddnnét sisdltavét erityisesti korruption ja suosinnan
estdmiseen ja torjumiseen suunniteltuja mekanismegja. On syytd analysoida samaan tapaan
kuin eturistiriitojen tapauksessa, tulisiko julkisia hankintoja koskevaan EU:n lainsdadantoon
sisdllyttaa tiettyja erityisia takeita silla edellytyksellg, ettel tastd aiheudu kohtuuttomia
hallinnollisia rasitteita. On kuitenkin pidettava mielesss, ettéa korruptio on arkaluontoinen
kysymys jasenvatioille ja etta siihen liittyvét tosiasialliset ongelmat ja myds mahdolliset
ratkaisut riippuvat kansalisista hallinto- ja liiketoimintakulttuureista, jotka poikkeavat
toisistaan suuresti. Siksi voi olla vakeaa |0ytdd EU:n tasolla kéytt6onotettavia
standardiratkaisuja.

Usein ehdotetaan, ettd julkisissa hankinnoissa esiintyvaén korruptioon tulis puuttua
lissamalla lapindkyvyytta erityisesti padtoksissd, jotka hankintavirkamiehet tekevét
menettelyn aikana. Taldin ehdokkaat ja mahdollisesti suuri yleisd voisivat seurata julkisten
virkamiesten padtoksia ja toimia sitd kautta tehokkaasti korruptiota vastaan. Télaiseen
suurempaan l@pinakyvyyteen voitaisiin sirtyd esimerkiks tarjouksen avaamisessa tai
hankintaprosessia dokumentoivien selvitysten pakollisessa julkaisemisessa. Tasta aiheutuva
|aatia namé selvitykset'™*. Myos tehtyjen hankintasopimusten julkaiseminen (sen jalkeen, kun
kaupallisesti arkaluontoiset tiedot on kasitelty toimituksellisesti) voisi  tukea
hankintapaéttsten demokraatti sempaa seurantaa.

Voitaisiin kaavailla my6s erityisten vélineiden, kuten maksuttomiin puhelinnumeroihin tai
internetiin perustuvien ilmoitugjarjestelmien kehittdmista, joiden kautta osallistujat tai muut
tahot voivat antaa tietoja mahdollisista vaarinkéytoksistd tai sdéntdjenvastaisuuksista.
Hankintailmoituksessa, hankintaviranomaisen verkkosivustolla ja muissa julkaisuvélineissa
voitaisiin  viitata tallaiseen jarjestelmddn, jonka kautta hankintaviranomainen tai
valvontaviranomainen voi saada tietoa nimettomistétai identifioiduistaléhteista.

loa Direktiivin 2004/18/EY 43 artikla.
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Olis kannustettava kéyttamdan jo kayttssd olevia vdineitd, jotka tehostavat koko
hankintasyklin hyvaa ja lapindkyvaa hallintoa, seka muita vastaavia kaytantdja. Vois olla
hyodyllisté laatia hankintaviranomaisten kayttdon erityinen varoittavien merkkien (red flag
indicators)  tarkistuslista, vaikka tdla onkin  rgjoituksensa’®.  Tehokkaampia
Ilmoituskaytantoja voitaisiin edistada pyrkimalla selkeisiin séantdihin ilmoitusvaatimuksista ja
ilmiantgjien suojelusta. Ulkoisten seurantatahojen (hallintoasiantuntijoiden,
kansalaigarjestdjen jne.) kayttd voi tuoda lisdarvoa sisdisen seurannan vélineille toimittajien
ja urakoitsijoiden suoritusten arvioinnissa seka myds epéilyttavien tapausten havaitsemisessa
jaraportoimisessa

Samoin voitaisiin harkita jo kéytdssa olevien arviointimekanismien kayttéa seurattaessa
kansainvalisten sopimusten noudattamista, jotka sisdltavéat madrayksia korruption torjunnasta

julkisissa hankinnoissa™®.

Liséks hankintaviranomaisten harkintavallan ragjoittaminen tietyissd nakokohdissa (esim.
menettelyjen mitatdimisessd) voisi hankaloittaa objektiivisesti perustelemattomien padtosten
tekemistd ja niin muodoin estdd suosinnan. Tallaiset toimenpiteet elvét saa tietenkdan ragjoittaa
liikkumavaraa, jonka hankintaviranomaiset tarvitsevat omiin erityistarpeisiinsa soveltuvien
tavaroiden ja palvelujen hankkimiseksi.

Kysymykset:

100. Oletteko yhta mieltd dita, ettd hankintamarkkinat ovat alttiita korruptiolle ja
suosinnalle? Tarvitaanko tassd mielestdnne EU:n toimintaa va tulisiko asia jattada
jasenvaltioille?

101. Mitk& ovat mielestdnne suurimmat prosessin eheyteen kohdistuvat riskit kussakin
julkisen hankintamenettelyn vaiheessa (kohteen maédrittely, tarjouskilpailun
vamistelu, valintavaihe, sopimuksentekovaihe, sopimuksen toteutus)?

102. Mihin naistd riskeista olis puututtava ottamalla kéyttéon spesifisempi&uusia
séantdjd julkisia hankintoja koskevissa EU:n direktiiveissd ja miten (mita
séantojaltakeita)?

103. Mista muista véalineista direktiiveissa voitaisiin sédtaa jarjestaytyneen rikollisuuden
torjumiseksi julkisissa hankinnoissa? Kannattaisitteko esimerkiks alihankintaan
kohdistuvaa etukétei starkastusta?

5.3. Tarjoajien poissulkeminen

Korruptioon tai yleisemmin vaarinkéytoksiin ammattitoiminnassaan syyllistyneiden tarjogjien
poissulkeminen on voimakas keino rangaista séant6jenvastaisista liiketoimintakéytannoista ja
tietyssd madrin my6s ehkaista niita Direktiivin 2004/18/EY 45 artikla velvoittaa jo
sulkemaan pois hankintamenettelysta tietyistd rikkomuksista (mm. korruptiosta) tuomitut
tarjogat ja antaa mahdollisuuden sulkea pois myds joihinkin muihin sdantéjenvastaisiin
liiketoimintakaytantdihin (mm. ”vakavaan virheeseen ammattitoiminnassa’) syyllistyneet
tarjogjat.

105 World Bank Policy Research Paper nro 5243, 29.3.2010.
106 Erityisesti kansainvélisissi liikesuhteissa tapahtuvan ulkomaisiin virkamiehiin kohdistuvan lahjonnan
torjuntaa koskeva OECD:n yleissopimus ja Y K:n korruption vastainen ylei ssopimus.
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Kyseisen sddnnoksen soveltamisalaan, tulkintaan, saattamiseen osaksi kansallista
lainsdadantéd ja kaytdnnon soveltamiseen liittyy kuitenkin avoimia kysymyksid, joita
jasenvaltiot ja hankintaviranomaiset haluavat selventéa.

Erityisesti olis tarkasteltava, ovatko 45 artiklassa sdadetyt poissulkemisperusteet
tarkoituksenmukaisia, riittévéat selkeitd (varsinkin "vakava virhe ammattitoiminnassa’) ja
tarpeeks kattavia vai pitdiskd ottaa kayttdon myds muita poissulkemisperusteita.
Hankintaviranomaiset kohtaavat myods kaytdnnon vaikeuksia yrittdessédn hankkia kaikki
tarvittavat tiedot muista jasenvaltioista tulevien tarjogjien ja ehdokkaiden henkil 6kohtaisesta
tilanteesta ja heidan kansallisen lainsé&dantonsa mukai sesta osal li stumi skel poi suudesta.

Lisdksi on todenndkdisesti selvennettavd, mika on liikkumavara kansallisen lainséadannon
soveltamisessa poissulkemistapauksissa. Poissulkemista koskevien lisdperusteiden ottaminen
kayttoon kansallisessa lainsdédannissa voisi antaa jasenvaltioille mahdollisuuden puuttua
tehokkaammin saantdjenvastaisten liiketoimintak&ytantéjen erityisongelmiin, jotka liittyvéat
niiden omiin kansalisiin olosuhteisiin. Toisaalta omiin kansallisiin poissulkemisperusteisiin
liittyy aina riski ulkomaisten tarjogjien syrjinnastd, mika voi vaarantaa periaatteen Euroopan
| agj ui sista tasapuolisi sta toi mintaedel lytyksi sta.

Tarkea seikka, jota julkisia hankintoja koskevissa EU:n direktiiveissa e nykyadan kasitell§,
ovat vapaaehtoiset toimenpiteet (ns. self-cleaning measures), joihin talouden toimija voi
ryhty& korjatakseen osallistumiskelpoisuuteensa kielteisesti vaikuttavan tilanteen. Niiden
tuloksekkuus riippuu  siitd, ovatko ne jasenvaltioiden hyvaksymia Vapaaehtoisten
toimenpiteiden avulla voidaan |0ytda tasapaino yhtddltd poissulkemisperusteiden
téytantoonpanon ja toisaalta oikeasuhteisuuden ja tasavertaisen kohtelun vélilla
Vapaaehtoisten toimenpiteiden huomioon ottaminen voi auttaa hankintaviranomaisia
tekemdan objektiivisen ja taydemman arvioinnin yksittdisen ehdokkaan tai tarjogan
tilanteesta tehtéessa paétsta siitd, suljetaanko se pois hankintamenettel ysta.

Artikla 45 antaa jasenvaltioille mahdollisuuden ottaa vapaaehtoiset toimenpiteet huomioon,
JOs ndma toimenpiteet osoittavat, ettd ehndokkaan tai tarjogjan ammetilliseen rehellisyyteen,
vakavaraisuuteen ja luotettavuuteen liittyneet ongelmat on poistettu. Vapaaehtoisista
toimenpiteistd e ole annettu yhtendsd s8antGjd mutta joissain  jasenvaltioissa
hankintaviranomaiset ottavat joka tapauksessa huomioon toimenpiteet, joihin talouden toimija
ryhtyy poissulkemistilanteen korjaamiseksi.

Liséksi nousee esille kysymys siitd, tulisko EU:n nimenomaisesti méddratéa sanktioita
yrityksista heikentdd hankintamenettelyn [8pindkyvyyttd ja puolueettomuutta (esim.
ehdokkaiden tai tarjogjien yritykset saada kéytt6onsa luottamuksellisia tietoja tai vaikuttaa
epdasianmukaisesti hankintaviranomaisen toimintaan valinta- ja sopimuksentekovaiheissa).
Seuraamuksena vois olla esimerkiksi ehdokkaan tai tarjouksen hylk&&minen, kunhan tdma
pa&tds on asianmukaisesti perusteltu.

Erdistd vakavista laittoman toiminnan muodoista, kuten korruptiosta tai eturistiriitojen
tarkoituksellisesta ilmoittamatta jattamisestd, tulis myds méadrata vakavampia sanktioita,
esimerkiksi rikosoikeudellisia seuraamuksia. Jasenvaltioilla on jo velvollisuus méaérata
rikosoikeudellisia seuraamuksia virkamiestensa korruption tapauksessa. Sitd, onko aiheellista
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vahvistaa seuraamuksiin liittyvét vahimmaisnormit, on arvioitava rikoksen ulottuvuuden seké
valttamattomyys-, toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden kannalta'®’.

Kysymykset:

104. Katsotteko, etta tarjogjien poissulkemista koskeva direktiivin 2004/18/EY 45 artikla
on hyva sanktiosddnnds saantdjenvastaisista liiketoimintakdytanndista? Mita
parannuksia ehdottaisitte tdhan mekanismiin ja/tai mita vaihtoehtoisia mekanismeja
ehdottaisitte?

105. Miten voitaisiin tehostaa hankintaviranomaisten vélista yhteisty6ta tarvittavien
tietojen hankkimiseksi ehdokkaiden ja tarjogjien henkil 6kohtai sesta tilanteesta?

106. Tulisiko vapaaehtoisten toimenpiteiden (self-cleaning measures) kysymysta kasitella
45 artiklassa vaiko sdannella vain kansallisella tasolla?

107. Onko perusteltu p&étos tarjouksen tai hakemuksen hylk&émisesta sopiva seuraamus,
joka parantaa tasavertai sen kohtelun periaatteen noudattamista?

108. Katsotteko, etta rikosoikeudellisten seuraamusten vahimmaisnormit tulisi Lissabonin
sopimus huomioon ottaen laatia joissain tapauksissa (esim. korruptio ja
eturistiriitojen ilmoittamatta jataminen) EU:n tasolla?

5.4. Kohtuuttomien etujen valttaminen

Joissakin tilanteissa menettelyn tasapuolisuus voi vaarantua, koska tietyt tarjogjat ovat muita
edullisemmassa tilanteessa, vaikkei kyse olisikaan eturistiriidasta tai séantdjenvastaisista
kaytannoistd. Esimerkiksi ehdokkaan tai tarjogjan aikaisempi osallistuminen toimiin, jotka
liittyvét hankinnan kohteena olevan palvelun kehittamiseen (kuten tutkimuksiin jaltai
suunnitteluun) voi antaa sille merkittdvan edun sisdpiiritiedon muodossa ja siks johtaa
ongel miin tasapuolisen kohtelun noudattami sessa'®.

Kysymys kuuluu, missd méérin téllaisia etuja voidaan tasapainottaa ilman, ettd se johtaa
kyseisen tarjogan syrjintédn. Hankkeen vamisteluun osallistuneiden tarjogjien suora
poissulkeminen olisi todenndkdisesti kohtuutonta eik& vélttdmétta edes toteutettavissa
kaytannossa, erityisesti jos markkinoilla on vain vahan pétevia kilpailijoita. Etujen jarkeva
tasapainotus voisi olla mahdollista esimerkiksi velvoittamalla tarjogja paljastamaan kaikille
Kilpaileville tarjogjille sisdpiiritiedot, jotka se on voinut saada aikai semmassa yhteydessa.

Vield monimutkaisempi ongelma ovat vakiintuneille tarjogjille luonnostaan aiheutuvat edut,
joita on viela vaikeampi yksil6ida selvasti ja tasapainottaa. Tiettyjen sisdpiiritietojen
pakollinen paljastaminen voi tassdkin tapauksessa olla tarkoituksenmukaista, jotta voidaan
vahentédd syrjintériskga — tietysti silla ehdolla, ettéd kaupallisesti arkaluontoiset tiedot
suojataan riittavasti.

107 EU:n toiminnallisen rikosoikeudellisen toimivallan osalta ks. asia C-440/05, komissio v. neuvosto, kohta

66.
108 Ks. yhdistetyt asiat C-21/03 ja C-34/03, Fabricom.
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Kysymykset:

1009. Tuliskko EU:n tasolla antaa erityiset sédnntt sen ongelman ratkaisemiseks, etté
tietyille tarjogjille aheutuu etuja niiden akaisemmasta osallistumisesta
tarjouskilpailun kohteena olevan hankkeen suunnitteluun? Mita takeita ehdottaisitte?

110. Katsotteko, etta mahdollisiin vakiintuneiden tarjogjien etuihin liittyvaén ongelmaan
tulisi puuttua EU:n tasolla, jajos katsotte, niin miten?

6. KOLMANSIEN MAIDEN TOIMITTAJIEN PAASY EU:N MARKKINOILLE

Julkiseen hankintaan liittyvét EU:n kansainvdliset sitoumukset otetaan huomioon direktiivien
eri sdannoksissa.

Direktiivin 2004/18/EY johdanto-osan 7 kappaleessa ja direktiivin 2004/17/EY johdanto-osan
14 kappaleessa viitataan nimenomaisesti neuvoston padtokseen 94/800/EY, jolla WTO:n
GPA-sopimus hyvaksyttiin. Sen mukaan "kolmansien allekirjoittajamaiden tarjoajiin ja
tuotteisiin sovellettavat jarjestelyt on maaritelty mainitussa sopimuksessa’. Liséks GPA-
sopimukseen liittyvdt ehdot otetaan huomioon direktiivin 2004/18/EY 5 artiklassa ja
direktiivin 2004/17/EY 12 artiklassa. Néin ollen GPA-sopimuksen allekirjoittajamaista tulevia
talouden toimijoita on kohdeltava samalla tavoin kuin eurooppalaisia talouden toimijoita
GPA-sopimuksen mukaisin ehdoin (erityisesti EU:n aaliite 1, joka sisaltéa kaikki sopimuksen
mukaiset EU:n sitoumukset).

Liséks osa-alueilla, joilla EU e ole antanut sitoumuksia, direktiivin 2004/17/EY 58 artiklalla
otetaan kayttéon yhteison etusijakohtelu tavaroiden hankinnassa ja saman direktiivin
59 artikla antaa mahdollisuuden rgjoittaa paasya EU:n yleishyodyllisia palveluja koskevien
hankintojen markkinaille.

Monet sidosryhmét ovat viime aikoina tuoneet esille, ettd EU:n hankintamarkkinat ovat
avoimemmat kuin EU:n kansainvdlisten kumppaneiden hankintamarkkinat. Tastd johtuen
EU:n yritykset elvét aina voi kilpailla tasapuolisin edellytyksin ulkomaisten yritysten kanssa.
Tilanne vaikuttaa kielteisesti EU:n neuvotteluasemaan markkinoille paésyn |agjentamisesta
kaytavissa kansainvalisissa neuvotteluissa. Siksi on tarpeen pohtia EU:n julkisten hankintojen
politiikkaa suhteessa kolmansiin maihin ja edell& mainittujen sd8nndsten kéyttéa samoin kuin
mahdollisia parannuksia.

Parhaillaan k8yddan keskustelua mahdollisista tavoista vahvistaa EU:n neuvotteluasemaa
kansainvalisissi neuvotteluissa, jotta voidaan varmistaa tasapainoisempi ja vastavuoroisempi
padsy EU:n ja ulkomaisille hankintamarkkinoille. Komissio tekee parhaillaan vaikutusten
arviointia mahdollisista eri  toimintavaihtoehdoista perustuen EU:n kansainvélisten
sitoumusten, kuten GPA-sopimuksen, taytantdonpanoon seka suhteessa sellaisiin kolmansiin
maihin, joiden kanssa EU:lla el vield ole téllaisia sopimuksia.

Kysymykset:

111. Mitka ovat kokemuksenne jaltai nakemyksenne direktiivin 2004/17/EY 58 ja
59 artiklan mekanismeista?
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111.1. Tulisko néita sdéanntksia parantaa? Jos tulisi, miten? Olisiko aiheellista lagjentaa
ndiden sdénnosten soveltamisalaa yleishyddyllisid palveluja koskevien hankintojen
ulkopuolelle?

112. Mitd muita mekanismga ehdottaisitte vastavuoroisen padsyn varmistamiseks
hankintamarkkinoille?

***

Tassa vihredssa kirjassa kasitellédn kysymyksid, jotka komissio katsoo tarkeiks EU:n
julkisten hankintojen politiikan tulevan uudistamisen kannalta, mutta niiden liséksi voi olla
my6s muita keskeisia aiheita. Oliss myds kiinnostavaa kuulla sidosryhmiltd, mita edella
merkitys tulevan uudistuksen kannalta. Kaikkia sidosryhmia pyydetéén vastaamaan alla
oleviin kysymyksiin.

Kysymykset:

113. Onko muita aiheita, joita mielestanne tulisi kasitella julkisia hankintoja koskevien
EU:n direktiivien tulevan uudistamisen yhteydessd? Mitd nama kysymykset ovat,
mitk&a ovat mielestanne niihin liittyvat ongelmat ja millaisia olisivat niiden ratkaisut?

114.  Asettakaa tarkeysarjestykseen t&ssa vihredssa kirjassa esitetyt kysymykset ja muut
térkeina pitdmanne kysymykset. Mitka olisivat kolme térkeintéa kysymysta, joihin
olisi mielestdnne puututtava ensin? Perustelkaa.

* k%

Komissio pyytdd kaikkia asianomaisia vastaamaan téssa vihredssa kirjassa esitettyihin
kysymyksiin ennen 18. huhtikuuta 2011 mieluiten sdhkdpostilla Word-muodossa osoitteeseen
MARKT-CONSUL T-PP-REFORM @ec.europa.eu.

Kaikkiin kysymyksiin e tarvitse vastata, vaan voitte vastata vain omata kannaltanne
kiinnostaviin kysymyksiin. [Imoittakaa selkeasti, mihin aiheeseen vastauksenne liittyvét.

Vastaukset julkaistaan internetissa nimellg, paitsi jos vastagja vastustaa henkil6tietojensa
julkaisemista silla perusteella, etta julkaisu vahingoittaisi hanen oikeutettuja etujaan. Taldin
vastaus voidaan julkaista nimettémana. Muussa tapauksessa kannanottoa ei julkaista eiké sen
sisaltoa periaatteessa oteta huomioon.
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GRONBOK

om en modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling
med sikte pa en effektivar e eur opeisk upphandlingsmarknad

| Europa 2020-strategi for smart och héllbar tillvaxt for ala' uppstélls en vision for en
konkurrenskraftig social marknadsekonomi i Europa under néasta artionde som vilar pa
foljande tre sammankopplade och 6msesidigt forstérkande prioriteringar: utveckla en ekonomi
baserad pa kunskap och innovation, framja en koldioxidsnd, resurseffektiv och
konkurrenskraftig ekonomi, stimulera en ekonomi med hdg syssel séttning och med social och
territoriell sammanhallning.

Offentlig upphandling spelar en nyckelroll i Europa 2020-strategin som en av de
marknadsbaserade instrument som bor anvandas for att uppna dessa mal. | Europa 2020-
strategin anges sarskilt att offentlig upphandling bor utnyttjastill att

° forbéttra de grundldggande villkoren for foéretagens innovationskapacitet med fullt
utnyttjande av ekonomisk-politiska &tgéarder som avser ekonomins efterfragesida’,

° stodja dvergangen till en resurssnal ekonomi med laga koldioxidutsl&pp, bland annat
genom att uppmuntra en mer utbredd anvandning av miljéanpassad offentlig upphandling,
samt

° forbéattra foretagsklimatet, sarskilt for innovativa sma och medelstora foretag.

Europa 2020-strategin betonar ocksa att den offentliga upphandlingspolitiken maste
sikerstdlla  att  offentliga  medel anvands pa effektivast majliga sitt och  att
upphandlingsmarknader maste forbli 6ppna i hela EU. Inom ramen fér de harda
budgetbegransningarna och ekonomiska svérigheterna i manga EU-medlemsstater & det
ytterst viktigt att uppnd basta mojliga upphandlingsresultat med hjdlp av effektiva
forfaranden. | ljuset av dessa utmaningar finns det stérre behov an ndgonsin av en fungerande
och effektiv europeisk upphandlingsmarknad som kan leverera resultat for att na dessa
ambitiosamal.

Manga intressenter har uttryckt krav pa en 6versyn av det offentliga upphandlingssystemet i
EU for att gora det mer effektivt och verkningsfullt. Kommissionen aviserade darfor i
inremarknadsakten® att den kommer att genomfora breda samrdd i syfte att lagga fram
lagstiftningsforslag senast i bodrjan av 2012, i syfte att férenkla och uppdatera EU-
lagstiftningen om offentlig upphandling for att gora kontraktstilldelningen mer flexibel och s&

! Se gronbok fran kommissionen till Europeiska radet av den 3 mars 2010 — KOM(2010) 2020 slutlig.

2 Detta behandlas ocksa i kommissionens meddelande ” Innovationsunionen” — SEK(2010) 1161-, ett av
flaggskeppsinitiativen i Europa 2020-strategin, som behandlar den strateginska anvandningen av
offentlig upphandling for att frdmja forskning och innovation. | initiativet uppmanas medlemsstaterna
att éronmérka en del av deras upphandlingbudgetar for forskning och innovation och anges att
kommissionen kommer att ge vagledning och tillhandahdlla stédmekanismer for upphandlande
myndigheter.

Meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet, rédet, Ekonomiska och sociala kommittén och
Regionkommittén P& vag mot en inremarknadsakt — Att skapa en verkligt konkurrenskraftig social
marknadsekonomi frén den 27 oktober 2010 KOM(2010) 608 dutlig.
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att offentliga upphandlingskontrakt ska kunna anvandas béttre till stod for politiken pa andra
omréaden.

De nu géllande upphandlingsdirektiven, dvs. direktiv 2004/17/EG* och 2004/18/EG’ & det
sista steget i en 18ng utveckling som inleddes 1971 med antagandet av direktiv 71/305/EEG®.
Dessa direktiv syftar framst till att sakerstélla att ekonomiska aktorer i full utstrackning kan
dra nytta av de grundldggande friheterna pa omradet for offentlig upphandling genom att
garantera 6ppna, overblickbara och icke-diskriminerande forfaranden. | de géllande direktiven
anges ocksd en rad mal som ror integreringen av andra politikomraden i denna ram, sasom
skydd av miljén och social standard’ liksom bekampning av korruption®.

Med tanke pa& den offentliga upphandlingens centrala roll nér det géler att klara dagens
utmaningar bor de befintliga verktygen och metoderna moderniseras for att gora dem béttre
lampade att hantera den féranderliga politiska, sociala och ekonomiska miljon. Avsikten ar att
uppna en rad kompl etterande mal séttningar:

Det forsta malet ar att Oka effektiviteten i de offentliga utgifterna. Detta inbegriper dels
efterstrdvandet av basta mojliga upphandlingsresultat (mesta mdjliga valuta for pengarna). For
att nd detta ma & det helt avgorande att skapa stérsta mojliga konkurrens om offentliga
kontrakt pd den inre marknaden. Anbudsgivare maste ges tillfalle att konkurrera pa lika
villkor och snedvridning av konkurrensen maste undvikas. Samtidigt & det ytterst viktigt att
Oka effektiviteten [ géava upphandlingsforfarandena. Strémlinjeformade
upphandlingsforfaranden med malinriktade forenklingsdtgarder som  uppfyller sméa
upphandlingsmyndigheters specifika behov skulle kunna gora det léttare for offentliga
upphandlare att uppna basta méjliga upphandlingsresultat med minsta méjligainsats i termer
av tid och offentliga medel. Effektivare forfaranden kommer att gynna ala ekonomiska
aktorer och gora det lattare for bade sma och medelstora foretag och anbudsgivare i andra
medlemslander att delta. Det gransoverskridande deltagandet i offentliga upphandlingar i EU
a i praktiken fortfarande 18gt°>. En jamforelse med den privata sektorn, dar den
gransbverskridande handeln & mycket mer omfattande, visar att det fortfarande finns en
betydande okningspotential. Ma et om en mer effektiv offentlig upphandling behandlas framst

4 Europaparlamentets och rédets direktiv 2004/17/EG av den 31mars2004 om samordning
av forfarandena vid upphandling pa omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (EUT L 134,
30.4.2004, s. 1). Kommissionens forordning (EG) nr 1177/2009 av den 30 hovember 2009 om andring
avEuropaparlamentets och radets direktiv 2004/17/EG, 2004/18/EG och 2009/8L/EG avseende de
troskelvarden som skatilldmpas vid upphandlingsforfaranden, EUT L 314, 1.12.2009, s. 64.
Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars2004 om samordning av
forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster, EUT L 134,
30.4.2004, s. 114. Foérordningen senast andrad genom kommissionens férordning (EG) nr 1177/2009.
Nedanstéende text kommer att utga fran bestdmmelserna i direktiv 2004/18/EG, Savida inget annat
uttryckligen anges kan detta emellertid forstds @ven gdla motsvarande bestammelser i direktiv
2004/17/EG. Uttrycket "upphandlande myndighet” kan darfor avse b&de organ vars upphandling
omfattas av direktiv 2004/18/EG och " upphandlande enheter” enligt direktiv 2004/17/EG.

6 Radets direktiv 71/305/EEG av den 26 juli 1971 om samordning av forfarandena vid offentlig
upphandling av tjanster (EGT L 185, 16.8.1971, s. 5),

! Seskdl 5och 46 direktiv 2004/18/EG och skdl 12 och 55 i direktiv 2004/17/EG.

8 Se skél 43 i direktiv 2004/18/EG och motsvarande ské 40 direktiv 2004/17/EG.

Enligt aktuella undersokningar tilldelas endast 1,6 % av offentliga kontrakt till ekonomiska aktorer fran
andra medlemsstater. Indirekt gransoverskridande deltagande — via narstdende foretag eller partners i
den upphandlande myndighetens mediemsstat — & mer vanligt forekommande. Aven graden av
indirekta granstverskridande kontraktstilldelningar ar likval tamligen 1&g (11 %).
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genom fragorna i gronbokens del 2 (att forbéttra de upphandlande myndigheternas
verktygslada) och del 3 (en mer tillganglig europeisk upphandlingsmarknad).

En annan kompletterande malséttning & att gora det méjligt for upphandlare att béttre
anvanda offentlig upphandling for att n& gemensamma sociala mal: Dessa inbegriper skyddet
av miljon, ett mer effektivt resurs- och energiutnyttjande och insatser for att motverka
klimatforandringar, framjande av innovation och social delaktighet, samt sékerstédllande av
basta mojliga villkor for att tillhandahdlla offentliga tjanster av hog kvalitet. Att stka uppna
denna malsattning kan aven bidra till att uppa den forsta malsattningen om mer langsiktigt
verkningsfulla offentliga utgifter, exempelvis genom att stélla om fokus fran lagsta grundpris
till 1&gsta kostnad 6ver livscykeln'®. Frégestéllningar i samband med denna mélséttning
diskuterasi del 4 i gronboken (strategisk anvéndning av offentlig upphandling).

En ytterligare utveckling av EU-lagstiftningen pa omrédet for offentlig upphandling skulle
ocksa kunna 6vervagas for att hantera viktiga problemomraden som hittills inte i tillracklig
utstréckning har beaktats, som exempelvis att férhindra och bekampa korruption och
favorisering (del 5) samt fragan om hur de europeiska foretagens tilltrade till
tredjelandsmarknader kan forbéttras (del 6). Vidare kommer Oversynen av det réttdiga
ramverket ocksa ge en mojlighet att undersoka om vissa grundléggande begrepp och koncept
bor forfinas for att garantera 6kad réttslig forutsebarhet for upphandlande myndigheter och
foretag (del 1). | detta sammanhang kan 6versynen Oppna vissa mojligheter att Oka
konvergensen mellan tillampningen av EU:s upphandlingsregler och regler om statligt stéd.

Gronboken avspeglar en rad idéer om hur de olika malen béttre skulle kunna uppnas. Man
maste dock vara medveten om att det kan finnas malkonflikter (exempelvis kan malet att
forenkla forfarandena sta i strid med madlet att beskta malsittningar inom andra
politikomréden). Dessa olikama omséttsibland i politiska handlingsalternativ som kan pekai
olikariktningar, och som kommer att kréva ett motiverat val pa ett senare stadium.

Dessutom & utrymmet for mojliga lagstiftningsandringar inte obegrénsat. Andringar i
lagstiftningen maste vara forenliga med EU:s internationella dtaganden eftersom de annars
kan komma att krava att |ampliga férhandlingar inleds med alla berdrda parter om eventuella
kompensationskrav. Dessa taganden, som de definierasi ett flerpartsavtal™ och sju bilaterala
avtal’?, kan darfér komma att begrénsa utrymmet for eventuella lagstiftningsandringar. Detta
gdler sarskilt troskelvardena for tillampning av EU:s upphandlingsregler, definitionerna av
upphandlingsverksamhet och offentliga uppkOpare samt vissa procedurfrégor som exempelvis
faststallande av tekniska specifikationer i forfragningsunderlag och tidsfrister.

Koncessioner behandlas inte i detta meddelande. De har varit foremd for tidigare separata
samradsférfaranden och konsekvensbedémning. Kommissionen avser foresla lagstiftning som
syftar till att sékerstélla stérre réattsig forutsebarhet for regionala och lokala myndigheter och
ekonomiska aktorer i hela Europa och underlétta utvecklingen av offentlig-privata
partnerskap. Elektronisk upphandling behandlades i en sérskild grénbok som offentliggjordes
den 18 oktober 2010,

10 Ett klassiskt exempel &r att I6nsamma investeringar for att hoja effektiviteten i energianvandningen inte

genomfors eftersom investeringar och driftsutgifter skéts separat inom olika budgetforfaranden.

n WTO-avtalet om offentlig upphandling, se http://ec.europa.eu/internal
market/publicprocurement/internati onal_en.htm.
12 Se bilaterala handel savtal: http;//ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bil ateral -rel ations/.
13 Gronbok om utvidegad anvandning av e-upphandling i EU, SEK(2010) 1214 av den 18 oktober 2010.
5
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Samtidigt med den aktuella gronboken foretar kommissionen en genomgripande utvardering
av genomslaget for EU:s politik pa omradet offentlig upphandling och hur kostnadseffektiv
den varit. Utvarderingen kommer att samla in marknadsbaserade belégg for hur den géllande
upphandlingslagstiftningen fungerar for att f& empiriska faktaunderlag om de omréden som
behover forbéttras. Resultaten av denna nya forskning kommer att offentliggtras under
sommaren 2011.

Bidrag fran berdrda parter i denna gronbok kommer tillsammans med resultaten av
utvarderingen att ge underlag till dvervagandena om den framtida reformen av EU:s offentliga
upphandlingsregler, som kommer att liggatill grund for ett forslag till lagstiftningsreform.

1. VAD HANDLAR DE OFFENTLIGA UPPHANDLINGSREGLERNA OM?

Nér offentliga medel forbrukas maste offentliga uppkdpare vaga samman andra incitament an
de som driver privata foretag som stér risken att drabbas av forluster och i slutéanden att ga i
konkurs, och direkt kontrolleras av marknadskrafter.

Av dessa skal foreskriver offentliga upphandlingsregler specifika
kontraktstilldelningsforfaranden for att offentliga inkop ska kunna goras pa ett sa rationdllt,
Overblickbart och réttvist sétt som méjligt. Skyddsatgarder har inforts for att kompensera for
den potentiella bristen pa affarsmassig disciplin i offentlig upphandling, liksom for att
forhindra kostsam sarbehandling till forméan for nationella eller lokala ekonomiska aktorer.

De europeiska offentliga upphandlingsreglerna ar darfor tillampliga pa alla offentliga kontrakt
som kan tankas vara av intresse for ekonomiska aktorer pa den inre marknaden och avser att
garantera lika tilltrade till och sunda konkurrensvillkor for offentliga kontrakt pa den
europei ska upphandlingsmarknaden.

1.1 I nkdpsver ksamhet

Offentliga upphandlingsregler avser i grunden att reglera upphandlande myndigheters
inkOpsverksamhet. Tillampningsomradet for EU-direktiven om offentlig upphandling
begransas emellertid inte uttryckligen till inkdp som técker den upphandlande myndighetens
specifika behov™* . Detta har féranlett en diskussion om huruvida direktiven &r tillampliga i
situationer dar offentliga myndigheter ingar avtal som faststéler réttdigt bindande
skyldigheter for andamal som inte &r direkt kopplade till deras egnainkpsbehov.

Detta ror exempelvis fall dar bidragsoverenskommelser for beviljande av ett stod inbegriper
en réttsligt bindande skyldighet for bidragsmottagaren att tillhandahalla vissa tjanster. Sadana
skyldigheter foreskrivs for det mesta for att sakerstédla att offentliga medel anvands pa
lampligt sétt och avser inte uppfylla upphandlingsbehov for den offentliga myndighet som
beviljar stodet.

Myndigheter i medlemsstaterna och andra intressenter har beklagat bristen pa réttslig
forutsebarhet med avseende pa tillampningsomradet for offentliga upphandlingsregler i dessa
situationer och har efterfragat ett fortydligande av andamalet med dessa regler. | sin aktuella
réttspraxis sog domstolen fast att begreppet offentliga kontrakt kréver att de bygg- och

14 Se domstolens dom av den 18 november 2004 i m8l C-126/03 kommissionen mot Tyskland, punkt 18.

SV



SV

anlaggningsarbeten, varor eler tjianster som & foremal for kontraktet utférs for den
upphandlande myndighetens direkta ekonomiska intresse™.

Fraga:

1 Anser ni att tillampningsomradet for de offentliga upphandlingsdirektiven bor
begransas till inkopsverksamhet? Bor varje sddan begransning helt enkelt kodifiera
kriteriet om direkt ekonomiskt intresse som utvecklats av domstolen eller bor den
faststélla ytterligare/alternativa villkor och begrepp?

1.2 Offentlig upphandling

Den nuvarande klassificeringen av offentliga kontrakt — i bygg- och anlaggningskontrakt,
varukontrakt och tjanstekontrakt — &r delvis resultatet av den historiska utvecklingen. Behovet
att klassificera offentliga kontrakt i en av dessa kategorier fran allra forsta borjan kan innebara
svarigheter, exempelvis nér det galler kontrakt for inkOp av dataprogramvara som, beroende
pad omstandigheterna, antingen kan betraktas som varu- eller tjanstekontrakt. Direktiv
2004/18/EG innehdller specifika bestammelser, som har utvecklats ytterligare genom
réttspraxis, om blandade kontrakt. | de fall ett kontrakt innehdller inslag som har samband
med olika kontraktstyper, anser domstolen att man for att kunna avgora vilka bestdmmel ser
som ska galla méste klarl agga huvudandamal et med kontraktet.

Vissa av dessa problem skulle kunna undvikas genom en forenkling av den nuvarande
strukturen. Det vore exempelvis tankbart att foreskriva endast tva typer av offentliga kontrakt
som i avtalet om offentlig upphandling inom WTO-systemet, dar man enbart skiljer mellan
varu- och tjanstekontrakt och dar bygg- och anléggningsarbeten betraktas som en form av
tjansteleverans ("bygg- och anlaggningstjanstekontrakt™). Mgjligheten att anvanda ett
enhetligt offentligt kontraktsbegrepp och endast gora tskillnad med hanvisning till andamélet
ndr det & absolut nodvandigt (exempelvis vid faststéllande av troskelvarden) skulle éven
kunna 6vervagas.

Fraga:

2. Anser ni att den nuvarande strukturen i frdga om materiellt tillampningsomréde &r
lamplig, med uppdelningen pa kontrakt for bygg- och anléggningsarbeten, varor och
tjanster? Om inte, vilken alternativ struktur skulle ni foresl&?

Oberoende av en mgjlig omstrukturering av kontraktstyperna, kan det vara nédvandigt att se
Over och forenkla de géllande definitionerna av de olika kontraktstyperna.

Detta gédller sarskilt definitionen av ”byggentreprenadkontrakt” i artikel 1.2 b i direktiv
2004/18/EG, som innehdller tre aternativa villkor som & komplicerade och delvis
dverlappande. Begreppet offentliga byggentreprenadkontrakt inbegriper utférande, eller savél
projektering som utférande, av specifika byggentreprenader av de slag som fortecknats i en
bilaga till direktivet, utforande, eller savdl projektering som utférande av sadana
byggentreprenader som definieras i artikel 1.2 b i direktivet samt, slutligen, ”utforande,
oavsett form, av en byggentreprenad som tillgodoser de behov som den upphandiande
myndigheten har specificerat”. Det sistnamnda villkoret lades till for att sikerstélla att

1 Domstolens dom av den 25 mars 2010 i m8l C-451/08 Helmut M{iller GmbH, punkterna 47-54, och av
den 15 juli 2010 kommisionen mot Tyskland, punkt 75.

SV



SV

definitionen inbegriper fall dar byggentreprenadernainte utfors av entreprendren gélv utan av
en tredje part som agerar pa entreprendrens vagnar.

Det skulle vara mgjligt att forenkla definitionen genom atit ersétta den nuvarande strukturen
med en mycket enklare och tydligare uppséttning villkor som técker al dags
byggverksamhet, oberoende av deras karaktar och andamal, inklusive verksamhet som &r
kopplade till utférande av specifika entreprenadarbeten, som kan tankas vara utférda av tredje
parter.

Fraga:

3. Anser ni att definitionen av " entreprenadkontrakt” bor andras och forenklas? Skulle
ni i safall foresdatt hanvisningen till en sarskild forteckning som bifogats direktivet
stryks? Vad skulleingdi er foreslagna definition?

A/B-tjanster
En annu viktigare fraga géller tillampningsomradet i fraga om tjanstekontrakt.

| det nuvarande direktivet skiljer man mellan si kallade ”A-tjanster”*® och "B-tjanster”’.
Medan A-tjansterna omfattas av direktivets fullstandiga forfaranden behdver man vid
tilldelning av kontrakt for B-tjanster endast f6lja bestdmmel serna om tekniska specifikationer
och om 6verforing av ett meddelande av resultaten av tilldelningsforfarandet™®. Enligt EU-
domstolens réttspraxis & emellertid upphandlande myndigheter som tilldelar kontrakt for " B-
tjanster” skyldiga att félja de grundlaggande bestammelserna i EU:s primarrétt, sarskilt
principerna for icke-diskriminering, likabehandling och 6ppenhet, om kontrakten i fréga har
visst gransdverskridande intresse'. Detta innebar en skyldighet att sakerstalla en tillracklig
annonseringsniva for att gora det méjligt for intresserade ekonomiska aktorer fran andra
medlemsstater att besluta huruvida de vill visa sitt intresse for upphandlingen.

Lagstiftarens ursprungliga avsikt var att under en overgangsperiod begrénsa direktivets
fullstandiga tillampning till vissa sarskilda tjanstekontrakt som beddémdes ha storre
mojligheter att 6ka handeln 6ver granserna®. Man méste, mot bakgrund av att férteckningen
Over "B-tjanster” ar av Oppen karaktér (se kategori 27: " 6vriga tjanster”), vara medveten om
att direktivets fullstandiga tillampning pa tjanster i sava verket utgor undantaget, medan
behandling som " B-tjanst” utgor regeln.

Det foreligger vissa tvivel om huruvida denna situation fortfarande &r lamplig mot bakgrund
av den ekonomiska och réttsliga utvecklingen av den inre marknaden. For en del av de
tjanster som uttryckligen anges i ”B”-forteckningen, som exempelvis vattentransporttjanster,
hotelltjanster, personalrekryterings- och urvastjanster eller sakerhetstjanster, forefaller det
faktiskt vara svart att anta att de & av mindre gransoverskridande intresse an tjansternai "A” -
forteckningen.

16 Tjanster fortecknade i bilagall i direktiv 2004/18/EG eller bilaga X V11 i direktiv 2004/17/EG.

e Tjanster fortecknade i bilagall i direktiv 2004/18/EG eller bilaga X V11 i direktiv 2004/17/EG.

18 Se artiklarna 20 och 21 i direktiv 2004/18/EG och artiklarna 31 och 32 i direktiv 2004/17/EG.

1 Se domstolens dom av den 13 november 2007 i mal C-507/03 kommissionen mot Irland, punkterna 24-
31.

20 Se skal 191 direktiv 2004/18/EG.
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Vidare utgor uppdelningen pa”A”- respektive "B”- tjanster en kalatill problem och méjliga
fel i tillampningen av bestémmelserna. Liksom i fallet med klassificering av kontrakt finns det
problem med grénsfall och blandade kontrakt*. Dessutom finns inte en s&dan distinktion i
flertalet av vara handelspartners system. Det rédande réttslaget gor det darfor svérare att
erhdlla daganden om okat marknadstilltrade fran handelspartner eftersom EU inte &r i stand
att &tergdlda dtagandena, sarskilt nar det géller tjanster som har blivit relevanta for den inre
marknaden och gransoverskridande handel.

Den mest konsekventa |6sningen skulle besta i att avskaffa atskillnaden mellan de géllande
"B”-tjansterna respektive "A”-tjansterna och tillampa normalforfarandet pa samtliga
tjanstekontrakt®®. Detta skulle kunna ha férdelen av att forenkla de géllande bestammelserna.
Om det aktuella samradet visar att det normala forfarandet behover forenklas skulle en sadan
forenkling ocksa gora det lattare att avskaffa den gallande sarskilda modellen for ” B-tjanster”.

Fragor:
4. Anser ni att man bor se 6ver atskillnaden mellan” A - och B- tjanster”?
5. Anser ni att upphandlingsdirektiven bor omfatta alla tjanster, méjligen pa grundval

av ett mer flexibelt normalférfarande? Om inte, skulle ni vilja ange vilken tjanst eller
vilka tjanster som &ven fortséttningsvis bor folja det forfarande som nu géller for B-
tjanster och ange av skden till det.

Troskel varden

En del bertrda parter anser i nuldget att de troskelvarden som faststéllts i direktiven ar alltfor
ldga och de begar foljaktligen att de hojs med hanvisning till att det gréansbverskridande
intresset anses vara alltfor begransat for att motivera de administrativa bordorna av ett
forfarande for kontraktstilldelning i fréga om kontrakt pa relativt l1aga belopp som for
narvarande omfattas av direktivens tillampningsomrade.En hojning av troskelvardena skulle
emellertid kunna medfdra att fler kontrakt undantas fran kravet pa ett EU-omfattande
offentliggbrande av ett kontraktsmeddelande, vilket minskar affarsmojligheter for foretag
Over hela Europa.

| vilket fall som helst maste det konstateras att alla internationella daganden som EU har
ingédtt inkluderar dock troskelvarden som har faststélts till exakt samma vérde som i de
gdlande direktiven, utom for si kallade B-tjanster (och sérskilt sociala tjanster)®®. Dessa
troskelvarden avgor majligheter till marknadstilltréade och &r en av de viktigaste inslagen i alla
dessa avtal. Varje eventuell hgjning av de tillampliga tréskelvéardenai EU skulle automati skt
inbegripa en motsvarande 6kning i ala avtal som ingétts av EU (dvs. inte bara i avtal om
offentlig upphandling utan &ven i ala andra internationella dverenskommelser). Denna
situation skulle kunna utlésa krav pa kompensation fran vara partner. Dessa krav skulle kunna
bli mycket betydande.

Fraga:

2 Seartikel 22 i direktiv 2004/18/EG.
2 For socialatjanste av allmant intresse, jfr. avsnitt 4.4 nedan.
23 For socialatjanster av allmant intresse, jfr. avsnitt 4.4 nedan.
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6. Anser ni att troskelvardena for tilldmpningen av EU-direktiven bor hojas, oaktat det
faktum att detta pa internationell niva skulle medféra de ovan beskrivna
konsekvenserna.

Undantag

Avsnittet om "kontrakt som skall undantas’ i direktiv 2004/18/EG* & mycket brokigt. Vissa
av undantagen grundas pa undantag for eller begransningar av fordragets tillampningsomrade
(artikel 14) eller pa 6vervaganden som galler forenligheten med internationella avtal sréttsliga
regler (artikel 15) eller med regler pa andra réttsomraden (artikel 16 ¢ och €), medan andra ar
resultatet av valda politiska l6sningar (artikel 16 a, b, d och f samt artikel 17). Detta gor det
svart att tilldmpa ett heltdckande synsdtt nar man bedomer behovet av att se Gver dessa
bestammelser. | varje fall maste en Gversyn av dessa undantag bedémas i ljuset av EU:s
internationella dtaganden vilka i nuldget avspeglar de undantag och avvikelser som anges i
direktiven. Inférandet av eventuella nya undantag skulle mot denna bakgrund sakerligen
skapa problem. De internationella dtagandena lamnar emellertid utrymme fér att uppdatera
eller fortydliga undantagens innehdl och utformning. Avskaffandet av undantag som
eventuellt inte langre behovs till foljd av den réttsliga, politiska eller ekonomiska
utvecklingen skulle aven kunna évervégas.

Fragor:

7. Anser ni att de gallande bestdmmel serna om undantagna kontrakt ar [ampliga? Anser
ni att avsnittet i fraga bor omarbetas eller att enskilda undantag behover fortydligas?

8. Anser ni att vissa undantag bor avskaffas, omprovas eller uppdateras? Om sa &ar
fallet, vilka? Vad skulle ni foresl&?

1.3. Offentliga upphandlare
Upphandling som gors av statliga myndigheter

Direktiv 2004/18/EG é&r tillampligt pa kontrakt som tilldelas av staten (inklusive ala dess
underavdelningar), enheter pa regional eller lokal niva och offentligréttsiga organ, samt
sammanslutningar av en eller fleraav dessa enheter®.

Medan begreppen " staten” och ”lokala och regionala myndigheter” & ganska okomplicerade,
ar begreppet " offentligréttdiga organ” mer komplicerat. Det & avsett att tacka in juridiskt
oberoende organisationer som har nara kopplingar till staten och i alt vasentligt agerar som
statliga enheter. | begreppet ingar exempelvis radio- och TV-bolag, universitet,
gukforsakringskassor och kommunala bolag.

Definitionen som ges i direktiv 2004/18/EG har blivit féremd for en 1ang rad domar i EU-
domstolen. | ljuset av denna rattspraxis kan villkoren sasmmanfattas pa foljande sétt:

(D) Ett organ som sérskilt har inréttats for att tillgodose behov i det allménnas intresse,
forutsatt att behovet inte har industriell eller kommersiell karaktér,

24 Artiklarna 12-18 i direktiv 2004/18/EG.
2 Nér det géller de enheter som &r skyldiga att till&mpa direktiv 2004/17/EG hénvisastill punkt 7 nedan.
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2 Det &r en egen juridisk person (privatréttslig eller offentligréttslig).

3 Det & for sin finansiering, forvaltning eller tillsyn néra avhangigt av staten, regionala
eller lokala myndigheter eller andra offentligréttsiiga organ (for de exakta villkoren
hanvisastill artikel 1.9 andra stycket c).

Den korrekta tillampningen av dessa komponenter kraver en detaljerad analys fran fall till
fall, som vager in faktorer som exempelvis graden av konkurrens pa marknaden och fragan
om huruvida organet bedriver sin verksamhet i vinstsyfte och star for de forluster och risker
som &r forenade med dess verksamhet.

Fraga:

9. Anser ni att det nuvarande sdttet att definiera offentliga upphandlare & lampligt?
Anser ni sarskilt att begreppet ”offentligréattsliga organ” bor fortydligas och
uppdateras i ljuset av EU-domstolens rattspraxis. Om sa ar falet, vilken typ av
uppdatering anser ni varalamplig?

Allmannyttiga foretag

Inom ramen for de géllande upphandlingsforfarandena regleras upphandlingar pd omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster av ett sarskilt direktiv, 2004/17/EG. Dessa sektorer
har vissa gemensamma sdrdrag: De ar natverksindustrier, dvs. de inbegriper anvéandningen av
fysiska eller "virtuella® nétverk (dvs. olje- och gadledningar, elnét, postal infrastruktur,
jarnvagsnat osv.), eller utnyttjar geografiska omraden, normalt pa grundval av ensamrétt, for
att tillhandahalla terminalanlaggningar eller for att prospektera for eller eventuellt utvinna
mineraler (olja, gas, kol osv.).

Ett ytterligare sardrag for dessa sektorer & att verksamheten i fraga inte enbart utfors av
offentliga myndigheter utan ocksd — och i vissa medlemsstater framfor allt — av kommersiella
foretag, vare sig de & offentliga foretag eller privata foretag som bedriver verksamhet som
grundas pa sarskilda eller exklusiva réttigheter. Ett viktigt ska for att infora offentliga
upphandlingsregler for dessa sektorer var avsaknaden av konkurrens pa dessa marknader dar
de ekonomiska aktorerna bedriver sina verksamheter med stod av sérskilda eller exklusiva
réttigheter som de har beviljats av medlemsstaterna nér det galler leveranser till eller
uppréttande eller drift av natverk for att tillhandahdlla tjansterna i fraga. Det ansdgs
nodvandigt att utvidga tillampningsomradet for upphandlingsreglerna till att daven omfatta
offentliga och privata ekonomiska aktorer, eftersom nationella myndigheter pa en lang rad satt
kan paverka dessa enheters beteende, bland annat genom att bevilja (eller inte bevilja)
sarskilda eller exklusiva réttigheter eller genom medverkan i enheternas eget kapital och
genom foretradare i enheternas styrelser, lednings- eller tillsynsorgan.

Bristen pa tillrackligt starkt konkurrenstryck gjorde med andra ord att den disciplin som
skapades genom tilldmpningen av procedurreglerna i forsorjningsdirektivet ansags vara
nodvandig for att sdkerstdlla att upphandling inom ramen fér de berdrda
verksamhetssektorerna skulle kunna genomforas pa ett oppet och icke-diskriminerande sétt.
Utan dndamal senliga regler fruktade man att allméannyttiga foretags upphandlingsbesiut skulle
kunna paverkas av favoritism, lokala preferenser eller andra faktorer.

Sedan dess har liberaliseringen fortskridit bade pa EU-niva och nationell nivainom manga av
dessa sektorer (till exempel nér det gédller el- och gasforsorjning, prospektering och utvinning
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av fossila branglen, posttjanster osv.). Erfarenheten visar emellertid att "liberalisering”, dvs.
en process som syftar till att ge fritt tilltréde till den berdrda verksamhetssektorn, inte
nodvandigtvis eller automatiskt leder till stark konkurrens — " etabl erade ekonomiska aktorer”
behaller ofta mycket betydande marknadsandelar och i vissa medlemsstater kan &ven nérvaron
av statsagda foretag snedvrida konkurrensen.

De nuvarande direktivet innehadller en bestammelse, artikel 30, som gor det majligt for
kommissionen att undanta vissa upphandlingar fran direktivets tillampningsomrade om
graden av konkurrens (pa marknader som & direkt konkurrensutsatta) & sadan att
konkurrenstrycket kommer att garantera nddvandig Oppenhet och icke-diskriminering i
upphandling inom sddan verksamhet. Hittills har kommissionen antagit 16 sadana beslut
rorande nio olika medlemsstater, och en anstkan har &tertagits. De hittills berérda sektorerna
har varit elektricitetssektorn (produktion och forsdljning), gassektorn (férsaljning), olje- och
(natur-)gassektorerna liksom olika delar av postsektorn (inom sérskilda logistiksektorer, paket
och finansiella tjanster).

En sista punkt att beakta ar att alt fler privatréaitdiga enheter vinner rétten att bedriva
verksamhet efter att ha understéllts 6ppna och genomblickbara férfaranden och darfor inte har
sarskilda eller exklusivaréttigheter i den mening som avsesi direktivet.

Det &r ocksa vart att notera att forsorjningsdirektivets hela tillampningsomréde har forankrats
internationellt, antingen i vérldshandel sorganisationens avtal om offentlig upphandling (GPA)
eller i bilaterala avtal. M&jliga begransningar av tillampningsomradet skulle kunna resultera i
en forandring av de internationella taganden som ingétts av EU, vilket skulle kunna leda till
kompensationskrav.

Fragor:

10. Anser ni att det fortfarande behdvs upphandlingsregler pa EU-niva for dessa
sektorer? Motivera era svar.

10.2. Om ja BOr vissa sektorer som nu omfattas undantas eller, omvant, bor
bestdmmel serna aven omfatta andra sektorer? Vanligen forklara vilka sektorer som
bor omfattas och motiveraerasvar.

11. Direktivets tillampningsomrade definieras for narvarande utifran den verksamhet
som de berdrda enheterna utfor, deras rattsliga stallning (offentliga eller privata) och
om de & privata, forekomsten av sirskilda eller exklusiva réttigheter. Anser ni att
dessa kriterier & relevanta eller bor andra kriterier anvandas? Motivera ert svar.

12. Kan privata foretags vinstsokande eller kommersiella grundsyn antas utgora
tillréckliga drivkrafter for att garantera att de genomfdr en objektiv och réttvis
upphandling (ocksd nar de driver sin verksamhet pa grundval av sérskilda eller
exklusiva réttigheter)?

13. Utgor de gallande bestdmmelsernai direktivets artikel 30 ett effektivt séit att anpassa
direktivets tillampningsomrade till forandrade reglerings- och upphandlingsménster
pa de relevanta (nationella och sektoriella) marknaderna?

12
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2. ATT FORBATTRA DE UPPHANDLANDE MYNDIGHETERNASVERKTYGSLADA

Upphandlande myndigheter klagar ibland pa att den i EU-bestammelserna foreskrivna
regleringen inte & fullt ut anpassad till deras inkdpsbehov. De anser att det i synnerhet behdvs
smidigare och mer flexibla forfaranden. De havdar vidare att tilldmpningen av hela
regelverket i vissa fal inte & genomforbar (sarskilt i fraga om upphandlingar som gors av
mycket sma upphandlande myndigheter), och att andra upphandlingssituationer (vissa
samarbetsformer mellan offentliga myndigheter) helt bér undantas fran tillampningen av
dessa regler. Det finns ocksa offentliga inkopsomraden déar den i EU-bestammelserna
foreskrivna regleringen kan tankas vara otillracklig (gemensam upphandling, sarskilda
problem som uppstar efter det att kontraktet har tilldelats).

Dessa problem kommer att diskuteras i det foljande avsnittet. Det framgar tydligt av
aterkopplingen fran de ekonomiska aktorerna att EU-reglerna maste innehdla vissa
grundl&ggande skyldigheter for att garantera likvéardiga upphandlingsvillkor i Europa, medan
et antal mer detaljerade regler i de nuvarande direktiven skulle kunna ses Gver. Det maste
dock noteras att forsok att dra ned pa EU-regelverket kommer att méta vissa hinder. En rad
procedurkrav harror direkt fran WTO-avtalet om offentlig upphandling och de bilaterala avtal
som EU har dlutit, som exempelvis tidsfristerna for olika forfaranden, villkoren for att
anvanda ett forhandlat forfarande utan foregdende meddelande om upphandling eller
offentliggorandet av ett kontraktstilldelningsmeddelande. Det skulle inte var méjligt att franga
eller andra dessa krav utan att omforhandla EU:s internationella skyldigheter. Det & ocksa
vart att béra i minne att EU-reglerna kompletteras av en omfattande samling regler pa
nationell och regional niva. Regler som upphavs pa EU-niva skulle kunna erséttas pa andra
nivaer, vilket skulle kunna riskera att skapa en mer diversifierad nationell Iagstiftnin% och
méjligen leda till ytterligare regler och krav i nationell lagstiftning, sk. guldplatering™. All
eventuell dversyn av procedurreglerna kommer &ven behdva stémmas av mot malet att
sékerstélla storsta mojliga samstammighet mellan den offentliga upphandlingslagstiftningen
och andra delar av EU-rétten, som exempelvis kontroll av statligt stdd.

Fragor:

14. Anser ni att den nuvarande detaljnivan i EU:s upphandlingsregler & lamplig? Om
inte, & de altfor detaljerade eller intetillrackigt detaljerade?

2.1. Att modernisera forfaranden

Ett viktigt tema i den almanna debatten & om direktivens forfaranden fortfarande & helt
lampliga i forhadlande till de upphandlande myndigheternas och de ekonomiska aktGrernas
behov, eller om de bor andras —och i safall pavilket sétt — sérskilt med tanke pa att géra dem
mindre komplicerade och tungrodda samtidigt som sund konkurrens om offentliga kontrakt
och optimala upphandlingsresultat garanteras.

Allmanna forfaranden

2 Begreppet "Gold-plating” (guldplatering/forgylining) beskriver att man i nationell lagsitftning infor

ytterligare regler och krav i de standarder som foreskrivs av de rel evanta EU-bestammel serna.
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| de nuvarande direktiven foreskrivs en rad verktyg och forfaranden. | bade direktiv
2004/17/EG och direktiv 2004/18/EG ges upphandlare valfrihet mellan det dppna’’ och det
selektiva® forfarandet. Situationen & ndgot annorlunda nér det galler det forhandlade
forfarandet med foregéende meddelande®® om upphandling. Forsorjningsdirektivet medger
okad flexibilitet™, vilket gor att forsorjningsforetag fritt kan valja att tilldela kontrakt genom
forhandlade forfaranden, forutsatt att de har offentliggjort en anbudsinfordran. Inom ramen
for direktiv 2004/18/EG, a andra sidan, far forhandlade forfaranden med foregaende
meddelande om upphandling endast anvandas under de mycket specifika omstandigheter som
angesi artikel 30. | bada direktiven begransas anvandningen av forhandlade forfaranden utan
foregdende meddelande om upphandling till exceptionella situationer, 6ver vilka det ges en
uttémmande férteckning® och som tolkas restriktivt.

P4 tjansteomrédet kan upphandlare ocksd anvénda sig av formgivningstavlingar®. Ett antal
specifika vamojligheter i fraga om forfaranden och verktyg infordes i direktiven 2004, som
exempelvis konkurrenspraglad dialog®™, dynamiska inkopssystem® och elektroniska
auktioner®™. | den okade flexibilitet i valet av férfaranden som introducerades 2004 ingér
mojligheten till centraliserad upphandling genom att handla upp fran eller genom en
inkdpscentral® eller genom att tilldela ramavtal®’. Kommissionen ansg vidare, till foljd av

2 Inom det dppna forfarandet offentliggdér upphandlande myndigheter och enheter ett meddelande om

upphandling, pa grundval av vilket samtliga intresserade parter kan inkomma med sina anbud. Bland de
anbudsstkande som uppfyller kriterierna for kvalitativt urval, véjer de upphandlande myndigheterna
det anbud som bast uppfyller tilldelningskriterierna i meddelandet om upphandling (lagsta pris eller
ekonomiskt mest fordelaktiga anbud). Detta forfarande star for narmare tre fjardedelar av alla
forfaranden inom direktivens tillampningsomréde.

| det selektiva forfarandet kan samtliga ekonomiska aktGrer svara pa meddelandet om upphandling
genom att anméla sitt intresse att delta, men endast vissa anbudsstkande, utvalda pa grundval av de
kriterier som anges i meddelandet om upphandling, inbjuds att [&mna anbud.

| det forhandlade forfarandet samréder upphandlande myndigheter och enheter med utvalda ekonomiska
aktorer och forhandlar med en eller flera av dem om villkoren i det kontrakt som ska ingés Sadan
forhandling om anbudsvillkoren & inte mojlig i det 6ppnaeller selektivaférfarandet.

Den Gkade flexibibilitet som forsorjningsdirektivet medger beror pa att det inte enbart &r tillampligt pa
offentliga myndigheter, utan ocksa pa kommersiella bolag, vare sig de &r offentliga foretag eller privata
bolag som bedriver sin verksamhet pa grunval av séarskilda eller exklusiva réttigheter. Dess forfaranden
syftar darfor till att efterlikna kommersiella forfaranden, om &n sadana som tillférsakrar en miniminiva
av dppenhet och likabehandling

3 Artikel 31 i direktiv 2004/18/EG och artikel 40.3 i direktiv 2004/17/EG.

2 Formgivningstavlingar & forfaranden som gor det mojligt for den upphandiande myndigheten eller
enheten att forvarva en plan eller utformning som valts ut av en jury efter att ha konkurrensutsatts, till
exempel en tavling for att fa idéer betraéffande utformningen av et allaktivitetshus i ett kvarter som
ingdr i en plan for stadsfornyelse. Formgivningstavlingar kan ocksa anvandas inom andra omréden,
exempelvis for att inskaffa planer pd en mgjlig framtida struktur for kommunikationsnat mellan
forvaltningar pa olika nivaer.

Inom ramen for detta forfarande for sarskilt komplexa kontrakt kan de detaljerade kontraktsvillkoren
faststéllas genom en dialog mellan den upphandlande myndigheten och de anbudsstkande. Artikel 29 i
direktiv 2004/18/EG (forekommer endast i direktiv 2004/18/EG). Enligt aktuell statistik anvandes
emellertid konkurrenspréglad dialog for mindre 8n 0,4 % av forfarandena.

28

29

30

33

% Artikel 33 direktiv 2004/18/EG.
s Artikel 54 i direktiv 2004/18/EG.
% Artikel 11 direktiv 2004/18/EG.
3 | detta hénseende introducerades ny flexibilitet endast i direktiv 2004/18/EG (se artikel 32), eftersom de

befintliga (och annorlunda) bestammelserna i forsorjningsdirektivet (artikel 14) ansdgs vara fullt
tillréckliga for de sdrskilda sammanhang som karakteriserar upphandling inom forsorjningssektorerna.
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den finansiella krisen, att anvandningen av ett paskyndat forfarande® var beréttigad for
genomfoérandet av stora offentliga investeringsprojekt under 2009 och 2010.

Det Okade antalet valmojligheter i fraga om forfaranden behdver nu undersokas for att
sakerstdlla huruvida forfarandena inom ramen for det aktuella direktivet fortfarande utgor den
basta mgjliga verktygsédan for att garantera en effektiv upphandling, bland annat mot
bakgrund av offentlig-privata partnerskaps okande betydelse. Det bor goras en grundlig
genomlysning av saval utformningen av de olika typerna av forfaranden i sig som de olika
krav som stélls i direktivet for olika steg i forfarandet™ for att kunna bedéma hur effektivt de
med minsta méjliga administrativa bordor garanterar optimala upphandlingsresul tat™.

Fragor:

15. Anser ni att de forfaranden som foreskrivs i de nuvarande direktiven ger de
upphandlande  myndigheterna  mogjlighet  att  uppnda basta mdjliga
upphandlingsresultat. Om inte: Hur bor forfarandena forbéttras for att latta
administrativa bordor/minska transaktionskostnader och forfarandenas tidsutdrakt,
men samtidigt garantera att upphandlande myndigheter far mesta méjliga valuta for
pengarna.

16. Kan ni ténka er andra typer av forfaranden, som inte angesi de nuvarande direktiven
men som, enligt er uppfattning, skulle kunna goéra upphandlingsforfarandena mer
kostnadseffektiva.

17. Beddmer ni att de férfaranden och redskap som foreskrivs i direktivet for att hantera
sarskilda behov och for att underlétta privata aktorers deltagande i offentliga
investeringar genom offentlig-privata partnerskap (t.ex. dynamiska inkopssystem,
konkurrenspraglad dialog, elektroniska auktioner, formgivningstavlingar) bor
bibehdllasi sin nuvarande form, dndras (och i safall pavilket sétt) eller avskaffas?

18. Grundat pa er erfarenhet av anvandningen av det paskyndade forfarandet under 2009
och 2010, skulle ni férorda en mer utbredd anvandning av denna mojlighet att under
vissa omstandigheter forkorta tidsfristerna? Anser ni att detta vore mgjligt utan att
aventyra anbudens kvalitet?

Mer forhandling

Bertrda parter framfor ofta att det behdvs mer flexibla upphandlingsforfaranden och att i
synnerhet upphandlande myndigheter bor tilldtas att forhandla om kontraktsvillkoren med
potentiella anbudsgivare.

38 Detta forfarande foreskrivs i artikel 38.8 i direktiv 2004/18/EG i bradskande fall dar det &r ogorligt att
foljanormalatidsfrister. Se pressmeddelande |P/08/2040 av den 19 december 2008.

Exempelvis regler som ror offentliggérande av upphandlingsmeddelanden, innehdll i anbudsdokument,
tidsfrister for forfarandet, underlag for urvalskriterier, dokumentation och kommunikation med
anbudsgivare.

Naturligtvis har den senaste informations- och kommunikationstekniken en stor potential att bidra till
att forbattra forfarandena for alla parter och medverka till att minska byrakratin, framfor allt nér det
gdller att samlain och inkomma med skriftliga bevis. Denna aspekt av moderni seringsdiskussionen tas
emellertid inte upp i denna grénbok, eftersom den har varit foremal for ett tidigare samréd, gronboken
om utvidgad anvandning av eletronisk upphandling i EU, SEK(2010) 1214, 18.10.2010.

39
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Anvéandningen av forhandlingar tilldts i WTO:s avtal om offentlig upphandling, forutsatt att
det anges i meddelandet om upphandling. En sadan méjlighet skulle sdledes kunna inforas i
EU:s almanna upphandlingslagstiftning, under forutséttning att principerna om icke-
diskriminering och réttvisa forfaranden efterlevs. Detta skulle faktiskt kunna ge upphandlande
myndigheter storre flexibilitet for att na upphandlingsresultat som verkligen uppfyller deras
behov.

Detta alternativ behdver diskuteras mer ingdende med ala bertrda parter, upphandlande
myndigheter och ekonomiska aktorer. De tankbara fordelarna med stérre flexibilitet och
potentiell forenkling maste vagas mot de 6kade riskerna for favorisering och, mer allmant,
altfor subjektiva bedut till foljd av det storre utrymme for egen fri bedémning som de
upphandlande myndigheterna atnjuter i det forhandlade forfarandet. En sadan subjektivitet
skulle i sin tur gora det svérare att visa att det inte fanns inslag av statligt stéd i det
resulterande kontraktet. Att de upphandlande myndigheterna ges mer fritt spelrum kommer
vidare ge goda resultat endast om myndigheterna i fraga besitter det nédvandiga tekniska
kunnandet, kunskapen om marknaden och férmagan att foérhandla fram en gynnsam
Overenskommel se med leverantdrerna.

Slutligen maste man noggrant bedéma for vilken typ av kontrakt eller kontraktsstorlek som
forhandlade forfaranden skulle vara meningsfulla. Berérda parter havdar ofta att férhandling
skulle kunna vara sarskilt lampligt for tilldelningen av mindre kontrakt. A andra sidan skulle
det ocksa kunna vara lampligt — eller snarare — vara nyttigt fér anbudsgivning gélande
storskaliga projekt, sarskilt genom offentlig-privata partnerskap. Med tanke pa komplexiteten
i s3dana kontrakt kan det ténkas finnas ett annu storre behov av sérskilt flexibla forfaranden
och stora forhandlingsmarginaler, samt @n mer teknisk expertis fran den upphandlande
myndighetens sida for att driva forhandlingarna.

Fragor:

19. Skulle ni fororda ett okat forhandlingsinslag i forfaranden for offentlig upphandling
och/eller en mer generell anvandning av det forhandlade forfarandet med féregéende
meddelande om upphandling?

20. | det sistnamnda fallet, anser ni att denna mgjlighet bor medges for ala typer av
kontrakt/alla typer av upphandlande myndigheter, eller baratillatas pa vissa villkor?

21. Delar ni uppfattningen att en generaliserad anvéndning av det forhandlade
forfarandet skulle kunna medféra vissa risker for missbruk och/eller diskriminering?
Utover de skyddsatgarder som redan foreskrivs i direktiven for det forhandlade
forfarandet, skulle ytterligare skyddsdtgarder for 6ppenhet och Gverblickbarhet och
icke-diskriminering vara nodvandiga for att uppvaga den hogre graden av fri
bedomning? Vad skullei safall sidana ytterligare skyddsatgéarder kunna besta av?

Handelsvaror och handel stjanster

| WTO-avtalet om offentlig upphandling foreskrivs vissa sarskilda regler for "varor eller
tjanster av ett slag som i allménhet sdljs eller erbjuds pa den kommersiella marknaden till, och
som vanligen kops av, icke-statliga kopare for icke-statliga andamal”. Handelsvaror och
handel stjanster anses vara tillgangliga pa marknaden i en standardiserad form och féljaktligen
forenklas upphandlingen av s&dana varor och tjanster av det faktum att pris, kvalitet och
villkor &r allmant etablerade pa marknaderna. Det skulle kunna finnas argument for att infora
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forenklade forfaranden for inkdp av sddana varor och tjanster (exempelvis stromlinjeformade
forfaranden med kortare tidsfrister).

Fraga:

22. Anser ni att det skulle varalampligt att foreskriva enklare forfaranden for inkdpen av
handelsvaror och -tjanster? Om sa &r fallet, vilka former av forenkling skulle ni
foreda

Urval och tilldelning.

Enligt de géllande direktiven maste valet av vinnande anbudsgivare ske i tva etapper. Under
urvalsetappen bedémer den upphandlande myndigheten de ekonomiska aktorernas formaga
och lamplighet. Detta gors pa grundval av uteslutningskriterier och kriterier rérande
ekonomisk och finansiell stallning, yrkesméssigt och tekniskt kunnande och forméga. Inom
tilldelningsetappen granskar den upphandlande myndigheten anbuden och véljer det basta
anbudet. Detta gors pa grundval av objektiva kriterier som sammanhanger med de féreslagna
produkternas och tjansternas kvalitet.

Enligt domstolens réttspraxis* & upphandlande myndigheter skyldiga att strikt skilja mellan
urvalskriterier och tilldelningskriterier. Kontraktstilldelningsbeslut maste helt och hallet
grundas pa kriterier som géller de varor och tjanster som erbjuds. Overvaganden som &r
kopplade till anbudsgivarens formaga att utfora kontraktet, som exempelvis hans erfarenhet,
personalresurser och utrustning, ar inte till&tna.

| WTO-avtaet om offentlig upphandling skiljer man ocksd mellan urvals och
kontraktstilldelningsbeslutet. Denna distinktion a emellertid mindre strikt an i ovan citerade
réttspraxis eftersom WTO-avtalet om offentlig upphandling inte uttryckligen férbjuder att
man i tilldelningsetappen beaktar kriterier som inte ssmmanhénger med de varor och tjanster
som erbjuds, och sdledes medger att anbudsgivarrelaterade kriterier beaktas.

Upphandlande myndigheter beklagar sig ibland 6ver de administrativa bordor som det medfor
att forst behtva kontrollera urvalskriterierna fér samtliga anbudssokande och anbudsgivare
innan man granskar tilldelningskriterierna. De hévdar att det, i vissa fall, skulle snabba upp
forfarandet om det vore tilldtet att forst granska tilldelningskriterierna, eftersom
urvalskriterierna i sa fal endast behdvde granskas med avseende pa den vinnande
anbudsgivaren.

Det skulle i det hanseendet kunna finnas skél att ompréva hur granskningen av urvals- och
tilldelningskriterier organiseras och i vilket ordning det sker inom ramen for forfarandet. En
fingervisning om detta stér att finna i senare tids réttspraxis fran EU-domstolen dar det anges
att " aven om det enligt gemenskapsdirektiven teoretiskt sett inte & utesutet att kontrollen av
anbudsgivarnas lamplighet och tilldelningen av kontraktet kan &ga rum samtidigt, stér det
dock klart att det & frdga om tva skilda moment som omfattas av olika bestammelser”*.
Detta antyder att det avgorande inte s mycket ar ordningsfoljden i stegen av forfarandet, utan

den principiella atskillnaden mellan urval skriterier och tilldelningskriterier.

4 Se domarna av den 20 september 1988 i mél 31/87 Beentjes, pukterna 15-19, den 24 januari 2008 i mél
C-532/06 Lianakis, punkt 30, och den 12 november 2009 i mal C-199/07 kommissionen mot Grekland,
punkterna 51-55.

42 Se domarna Lianakis, punkt 26, och kommissionen mot Grekland, punkt 51.
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Det lampliga i en sadan mgjlighet skulle dock behtva analyseras noggrant. Man kan bara
forestélla sig en faktisk léttnad av administrativa bordor under vissa sarskilda omstandigheter.
Att granska urvalskriterierna efter tilldelningskriterierna skulle bara vara meningsfullt om
tilldelningskriterierna kan bedémas snabbt och enkelt for alla anbud. Detta skulle kunna vara
fallet sarskilt for kontrakt som géller inkdp av standardvaror till légsta pris. Modellen skulle
vidare vara svar att tillampa i ett selektivt eller forhandlat forfarande déar de anbudssokande
som inbjuds att 1amna anbud eller forhandla i normalfallet véljs ut pa grundval av de
kvalitativa urvalskriterierna, liksom éven nér kvalificeringssystem anvands.

Vissa berérda parter lagger fram langtgdende forslag som skulle kunna innebéra att den
principiella atskillnaden mellan urvals- och tilldelningskriterier ifrégasitts. De havdar att
madjligheten att beskta anbudsgivarrelaterade kriterier, exempelvis erfarenhet och
kvalifikationer, som tilldelningskriterier skulle kunna forbéttra upphandlingsresultaten.

Man bor dock vara medveten om att inférandet av en sadan majlighet skulle medféra stora
forandringar i de forfaranden som faststdlls i upphandlingsdirektiven. Atskillnaden mellan
urvals- och tilldelningskriterier garanterar réttvisa och objektivitet nar anbud ska jamforas. Att
tilldta att anbudsgivarrelaterade kriterier som erfarenhet och kvalifikationer medtas i
kontraktstilldelningskriterierna skulle kunna undergréva jamforbarheten mellan de faktorer
som ska beaktas och i slutdndan strida mot principen om likabehandling. Att forlita sig pa
anbudsgivarrelaterade kriterier skulle sdledes potentiellt ocksa leda till snedvridning av
konkurrensen. Fordlag i den riktningen bor darfér dvervagas endast, om an alls, i begrénsade
fall, t.ex. for sarskilda slag av kontrakt déar den tillgangliga personalens kvalifikationer och
meritforteckningar ar sarskilt relevanta.

Alla eventuella andringar som paverkar principen om &atskillnad mellan urval och tilldelning
maste under alla forh@llanden Gvervagas med alra storsta forsiktighet. Det kan komma att bli
nodvandigt att infora ytterligare skyddsatgarder for att garantera réttvisa och objektivitet i
forfarandena.

Fragor:

23. Skulle ni fororda en mer flexibel syn pa hur granskningen av urvals- och
tilldelningskriterier organiseras och i vilket ordning det sker inom ramen for
forfarandet? Om sa ar fallet, bedomer ni att det bor vara mgjligt att undersoka
tilldelningskriterierna fore urval skriterierna?

24, Anser ni att det undantagsvis skulle kunna vara motiverat att tilldta upphandlande
myndigheter att beakta kriterier som ror den anbudsstkande géalv i
tilldelningsetappen? Om ni anser det, i vilkafall, och vilka ytterligare skyddsatgarder
skulle enligt er uppfattning krévas fér att garantera réttvisa och objektiva
tilldelningsbeslut i ett sddant system?

Att beakta tidigare resultat

BerOrda parter antyder ocksa att de nuvarande direktiven inte skulle innehdlla lampliga
instrument for att beakta tidigare erfarenheter som den upphandlande myndigheten kan ha
haft av anbudsgivarens prestationer. Det &r riktigt att beaktande av sddana erfarenheter skulle
kunna ge nyttiga fingervisningar om anbudsgivarens kvalitet och det framtida arbetet. Denna
mojlighet skulle dock kunna medféra uppenbara risker for diskriminering mellan
anbudsgivare. Det skulle darfor vara nodvandigt att infora lampliga skyddsdtgarder for att
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sékerstélla lika behandling av anbudsgivare, 6ppenhet och dverblickbarhet samt ett réattvist
forfarande.

Fraga:

25. Anser ni att direktivet uttryckligen bor gora det mojligt att beakta tidigare erfarenhet
av en éler flera anbudsgivare? Om ni anser det, vilka skyddsdtgarder skulle da
krévas for att forhindra diskriminering?

Sarskilda verktyg for allmannyttiga foretag

Verktygen i forsorjningsdirektivets forfaranden skiljer sig pa en rad punkter vasentligt fran
dem i direktiv 2004/18/EG. En aspekt & att de kénnetecknas av storre flexibilitet i
forfarandena for upphandlande myndigheter. Utbver den ovan ndmnda valfriheten att anvanda
ett forhandlat forfarande med foregdende meddelande om upphandling forfogar
forsorjningsforetagen ocksa over tva sarskilda verktyg for att organisera upphandlingen,
namligen foljande: kvalificeringssystem® och férhandsmeddel ande om upphandling®.

Enligt villkoren i det nuvarande forsorjningsdirektivet kan meddelanden om forekomsten av
kvalificeringssystem anvandas som ett sétt att infordra anbud i fréga om upphandlingar alla
slag av bygg- och anlé&ggningsarbeten, varor eller tjanster som kommer att upphandlas under
kvalificeringssystemets |6ptid, oberoende av antalet enskilda upphandlingsforfaranden som
kommer att anvandas for det andamdlet. | de fall ett meddelande om férekomsten av
kvalificeringssystem &r det valda sittet att infordra anbud s kan det specifika kontraktet i
fraga endast tilldelas genom selektiva eller forhandlade forfaranden i vilka anbudslamnare
vdljs ut bland dem — och endast bland dem — som redan &ar kvalificerade i enlighet med de
regler som styr det berérda systemet. Kvalificeringssystem kan vara anvandbara verktyg i
samband med upphandling av tekniskt krévande bygg- och anldggningsarbeten, varor eller
tjanster*> som inbegriper ett s utdraget forfarande for ekonomiska aktorer att kvalificerasig™
att det ar till fordel for alla berdrda parter att anvanda samma kvalificeringsférfarande for ett
antal enskilda upphandlingsforfaranden, snarare an  ait behdva  upprepa
kvalificeringsforfarandet for varje enskilt upphandlingsforfarande.

Forhandsmeddelande om upphandling kan anvéandas som ett sétt att infordra anbud som géller
upphandlingar av bygg- och anléggningsarbeten, varor eller tjanster av ett visst slag som ska
upphandlas under en tolvmadnadersperiod, oberoende av antaet enskilda
upphandlingsforfaranden som kommer att anvandas for detta andamd. N&ar ett
forhandsmeddelande om upphandling véljs som det vada séttet att infordra anbud sa féar
specifika kontraktet i fréga inte tilldelas genom Oppna forfaranden, utan endast genom
selektiva eller forhandlade forfaranden i vilka deltagarna véljs ut bland dem — och endast
bland dem — som har anmélt sitt intresse att svara pa forhandsmeddelandet om upphandling.
Forhandsmeddelande om upphandling anvéands ofta som ett sétt att infordra anbud som géaller
adterkommande inkdp av motsvarande likformiga varor, tjanster eller bygg- och
anlaggningsarbeten och de kan darfor underlétta forsorjningsf oretagens | 6pande verksamhet.

Fraga:
4 Se sarskilt artikel 53.
a4 Jfr. Artikel 42.3.

45 T.ex. rullande jarnvagsmaterial, hogtrycksgasledningar osv.

| vissafall mer &n sex manader.

19

SV



SV

26. Anser ni att det behovs sarskilda regler for upphandling i forsorjningsforetag?
Avspeglar de olika regler som gdler for forsorjningsforetag och offentliga foretag i
tillracklig grad sardragen i upphandling inom f6rsorjningssektorerna?

2.2. Sarskildainstrument for sma upphandlande myndigheter

| synnerhet sma upphandlande myndigheter klagar ofta pa att tillampningen av det
fullstandiga systemet av forfaranderegler och skyddsdtgéarder nar de ska tilldela sina relativt
sméa kontrakt kraver en oproportionerligt stor tidsdtgang och arbetsinsats. Nar det géller sma
kontrakt under direktivets troskelvarden klagar de &ven parattsig of rutsebarhet om huruvida
det & nodvandigt att iaktta de skyldigheter som foljer av priméarlagstiftningen. Béda
invandningarna skulle kunna hanteras pa foljande sétt:

Ett forenklat forfaranderamverk for lokala och regionala upphandlande myndigheter for
tilldelningen av kontrakt som Gverstiger direktivens tréskelvarden

Det skulle kunna finnas skd att utforma ett forenklat forfaranderamverk for lokala och
regionala upphandlande myndigheter for att i full utstrackning kunna utnyttja den flexibilitet
som myndigheter och forsorjningsforetag pa lagre niva an den statliga nivan beviljasi WTO-
avtalet om offentlig upphandling utan att ifrégasitta kravet pa oppenhet. | det nuvarande
direktivet géler dessa mer flexibla forfaranden endast for forsorjningsforetag, men inte for
lokala eller regionala upphandlande myndigheter. Ett sadant differentierat system skulle
kunna ge lokala myndigheter Okad frihet i sin upphandlingsverksamhet och minska
administrativa bordor just p& de omréden dér de skulle kunna vara oproportionerliga. A andra
sidan skulle inférandet av olika nivaer av procedurkrav kunna oka komplexiteten i det totala
réttsliga ramverket och skulle kunna vara svart att inforliva och tillampa i praktiken, sarskilt
nar det &r fréga om tillampningen av reglernaom statligt stéd*’.

Ett indag i ett sddant mindre tungrott forfaranderamverk skulle kunna besta i mindre strikta
krav pa offentliggorande: Enligt WTO-avtalet om offentlig upphandling kan en upphandlande
myndighet pa lagre nivd an den datliga tilldela ett kontrakt utan foregdende enskilt
meddelande om upphandling sa lange den har tillkdnnagivit sin avsikt och har offentliggjort
specifik information i ett férhandsmeddelande om upphandling eller ett meddelande om
forekomsten av ett kvalificeringssystem®™. Denna méjlighet skulle kunna minska de
administrativa boérdorna betydligt for upphandlande myndigheter. En mgjlig avigsida skulle
kunna vara forsamrad tillgang till kontrakt for ekonomiska aktorer, vilket resulterar i minskad
konkurrens om de enskilda kontrakten.

En annan majlighet skulle kunna besta i att tilldta en generaliserad tillampning av det
forhandlade forfarandet med foregdende meddelande om upphandling. Denna mdjlighet att
tilléta forhandlingar generellt har redan diskuterats ovan (avsnitt 2.1). Det |ampliga i denna
mojlighet specifikt for lokala och regionala upphandlande myndigheter bér noggrant
analyseras. Det kan vara ett bra sétt att anpassa kontraktet att beakta sadana myndigheters
specifika problem och behov. A andra sidan & det inte sikert att sma& upphandlande
myndigheter alltid har den koéparstyrka och tekniska expertis som krévs for att fora
forhandlingar pa lika villkor med anbudsgivarna.

a7 Regler om statligt stod &r inriktade pa den kompensation som beviljats snarare &n p& den upphandlande

myndighetens storlek. En eventuell forandring i riktning mot ett mindre tungrott forfaranderamverk far
inte paverka tillampningen av reglernaom statligt stod.

For en ndrmare forklaring av dessa instrument hanvisas till avsnitt 2.1.
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Fragor:

27. Anser ni att den fullstdndiga upphandlingsordningen &r lamplig eller olamplig for
mindre upphandlande myndigheters behov? Motiveraert svar.

28. Om ni anser det, skulle ni fororda en férenklad upphandlingsordning for lokala och
regionala myndigheters tilldelning av relativt sma kontrakt? Vad bor enligt er
uppfattning kanneteckna en sadan forenklad ordning?

Okad rattdig forutsebarhet for tilldelning av kontrakt som dverstiger direktivens
troskelvarden

For manga av de mindre lokala och regionala upphandlande myndigheternas upphandlingar
understiger kontraktsbeloppen direktivens troskelvarden. Enligt EU-domstolens réttspraxis
maste emellertid tilldelningen av sadana kontrakt folja de grundldggande principerna i EU-
lagstiftningen, som exempelvis icke-diskriminering samt insyn (transparens), om de har ett
gransoverskridande intresse. Kommissionen har meddelat sin uppfattning om de krav som
domstolens réttspraxis stéller i sitt tolkningsmeddelande om gemenskapsr attens tillamplighet
pa upphandlingskontrakt som inte, eller bara delvis, omfattas av direktiven om offentlig
upphandling™®.

Maénga upphandlande myndigheter havdar emellertid att fortydligandet i detta meddelande
inte alltid racker i praktiken, sarskilt ndr det géller att avgéra huruvida det foreligger ett
gransoverskridande intresse. Osdkerheten om huruvida normerna i de grundldggande
principerna maste iakttas i sarskilda fall skulle kunna innebéra svarigheter for sarskilt de
mindre upphandlande myndigheterna. Denna frégestalInings betydelse framgar ocksa tydligt
av de dtgérder som medlemsstaterna har vidtagit i detta sammanhang inom ramen for den
finansiellakrisen.

Aven om kontrakt under troskelvardena troligtvis inte kommer att omfattas av ett framtida
lagstiftningsforslag skulle ytterligare ledning kunna ses som en hjdp for upphandlande
myndigheter nar de i specifika fall ska beddma om det finns ett bestdmt gransoverskridande
intresse.

Fraga:

29. Anser ni att EU-domstolens rattspraxis som den forklaras i kommissionens
tolkningsmeddelande ger tillracklig réttslig forutsebarhet nér det géller tilldelning av
kontrakt under direktivens troskelvarden? Anser ni i stéllet att det kan behdvas
ytterligare végledning eller nagot annat EU-initiativ, exempelvis om indikationer pa
ett mojligt gransoverskridande intresse? Pa vilka punkter skulle ni bedoma detta vara
relevant eller nddvandigt?

49 Kommissionens tolkningsmeddelande om gemenskapsréttens tillamplighet p& upphandlingskontrakt

som inte, eller bara delvis, omfattas av direktiven om offentlig upphandling av den 1 augusti 2006,
(EUT 2006 C 179.2006, s. 02). Jr. &en beslutet i tribunalen av den 20 maj 2010 i mal T-258/06,
Tyskland mot kommissionen.
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2.3. Samar bete mellan offentliga myndigheter (offentlig-offentligt samar bete)

En annan fraga som har varit foremal for kontroverser de senaste decennierna galler huruvida,
och i vilken utstréckning, upphandlingsregler bor galla kontrakt som ingatts mellan offentliga
myndigheter.

Principen om sund och 6ppen konkurrens forhindrar att kontrakt som ingas mellan offentliga
myndigheter automatiskt undantas fran att omfattas av tillampningsomradet for EU:s
upphandlingsdirektiv. Det stammer dock att tilléampningen av dessa regler inte lampar sig for
vissa former av samarbete mellan offentliga myndigheter, och darfor betraktar inte domstolen
dem som offentlig upphandling.

En skiljelinje maste i sjdva verket dras mellan & ena sidan arrangemang mellan upphandlande
myndigheter for att utfora deras offentliga uppdrag som ingédr i deras rétt att 5jdva organisera
sitt arbete och & andra sidan upphandlingsverksamhet som bor dra nytta av dppen konkurrens
mellan ekonomiska aktorer. Domstolen har gjort dtskillnad mellan sarskilt tva scenarier for
samarbete mellan offentliga myndigheter som inte técks av EU:s upphandlingsdirektiv.

Internt: Kontrakt som tilldelas en offentligagd enhet betraktas inte som offentlig upphandling
om denna enhet kontrolleras av de upphandlande myndigheterna pa ett satt som motsvarar hur
de kontrollerar sina egna avdelningar, och om de bedriver en vasentlig del av sin verksamhet
med de upphandlande myndigheterna®. Flera upphandlande myndigheter kan anvénda en
enda gemensamt kontrollerad intern enhet (vertikalt/institutionaliserat samarbete). Denna
domstolens rattspraxis |amnar dock en rad frégor obesvarade, som exempelvis vad som exakt
menas med " motsvarande kontroll”, tilldelningen av kontrakt fran den kontrollerade enheten
till moderorganisation/-organisationer eller till den systerorganisation (dvs. en enhet som
kontrolleras av samma moderorganisation).

"Horisontellt samarbete”: | en mer aktuell dom> konstaterade domstolen att utnyttjande av
gemensamt kontrollerade interna enheter inte var det enda séttet att bedriva samarbete mellan
offentliga myndigheter, och att sddant samarbete kan fortsatt bedrivas pad en rent
kontraktsmassig niva (horisontellt/icke institutionaliserat samarbete). Denna typ av upplégg
omfattas inte av EU:s upphandlingsregler om det &r fréga om ett gemensamt utférande av ett
allmannyttigt uppdrag av enbart offentliga enheter, med anvandning av egnaresurser och i ett
gemensamt syfte samt inbegripande 6msesidiga rattigheter och skyldigheter som gér utéver
"utforande av ett arbete mot vederlag” for att uppna mal av allmant intresse.

Bortsett fran dessa bada former av samarbete &r det nodvandigt att namna ett ytterligare fall
som inte ror " samarbete” i strikt mening mellan flera upphandlande myndigheter, utan snarare
overforing av befogenheter for ett allmannyttigt uppdrag fran en myndighet till en annan. En
sadan oOverforing av  befogenheter ligger utanfor tillampningsomradet for EU:s
upphandlingsdirektiv om ansvaret for arbetsuppgiften som sadan overfors i sin helhet (till
skillnad fran att bara lagga ut det faktiska utférandet av uppdraget pa en annan myndighet).

EU-domstolens framvéxande rattspraxis har givit upphov till en tdmligen komplicerade bild
av mojliga undantag for samarbete mellan offentliga myndigheter, och erfarenheten har visat
att upphandlande myndigheter inte altid & pa det klara med huruvida och under vilka
omstandigheter deras forbindelser faller inom tillampningsomradet for EU:s lagstiftning pa

% Set. ex. mdl C-107/98, Teckal, C-324/07, Coditel och C-573/07, Sea.
o1 Ma&l C-480/06, kommissionen mot Tyskland.
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omradet for offentlig upphandling. For att moéta detta behov av klargérande i det korta
perspektivet kommer kommissionen i ett arbetsdokument fran kommissionens avdelningar,
som kommer att offentliggoras under 2011, att ge végledning om tolkningen av réttspraxis.

Huvudfragan géler emellertid om och hur denna problemstalining bor hanteras av lagregler
som sarskilt skulle kunna ange en tydlig definition av de former av samarbete som ligger
utanfor tillampningsomradet for EU:s upphandlingsdirektiv.

Det skulle kunna vara nyttigt att utforska huruvida det finns anledning att infora ett begrepp
med vissa gemensamma kriterier for att undanta samarbetsformer mellan offentliga
myndigheter. Ett sadant begrepp bor utformas sa att man tydligt skiljer mellan moderna sétt
att organisera (gemensamt) upphandlande myndigheters utférande av almannyttiga uppdrag,
som enbart & ena sidan styrs av 6vervaganden med hanvisning till allmanintresset (dvs. inte
tacks av offentliga upphandlingsregler), och & andra sidan rent (affarsméssig) forsaljning och
inkop av varor och tjanster pa marknaden (som técks av reglerna). En noggrann analys maste
goras av hur denna distinktion kan goras i praktiken, som aven tar hansyn till domstolens
avgoranden i aktuella domslut. De nedan angivna aspekterna verkar vara sarskilt viktiga i
detta sammanhang.

For det forsta framgér det tydligt av domstolens réttspraxis™ att varje samarbete mellan
offentliga  myndigheter som undantas fran tillampningsomradet for EU:s offentliga
upphandlingsregler maste forbli rent offentligt. Medverkan av privat kapital i en av de
samarbetande enheterna kommer darfor forhindra att samarbetet i sig undantas fran reglerna
om offentlig upphandling.

Andrainslag som forefaller viktiga ar kriteriet om ” begrénsad marknadsmassig inriktning” for
enheten i frga, som utvecklats av domstolen p& senare tid®. Om de berdrda enheterna har
marknadsméssig inriktning & de aktiva pad marknaden i direkt konkurrens med privata aktorer
och efterstravar samma eller motsvarande kommersiella mal och anvander samma styrmedel.
Samarbete som undantas fran upphandlingsreglerna och syftar till att uppfylla ett
almannyttigt uppdrag bor i princip inte inbegripa sddana enheter. Interna leverantérer med en
marknadsmassig inriktning skulle aen kunna ge upphov till konkurrensproblem och problem
som sammanhanger med statligt stdd.

Slutligen & det nédvandigt att se till typen av koppling mellan samarbetande enheter. |
ingtitutionaliserat samarbete & det ndrvaron av en (gemensam) intern kontroll som kan
komma att leda till att aven ett avtal som i normala fal skulle omfattas av
upphandlingsreglerna undantas fran deras tillampningsomréde. | avsaknad av sadan kontroll,
och for att skiljaicke institutionaliserat samarbete fran ett vanligt offentligt kontrakt forefaller
det vara vasentligt att ett icke institutionaliserat samarbete bor inbegripa réttigheter och
skyldigheter som gar ut6ver " utforande av ett arbete mot vederlag” och att det huvudsakliga
syftet med samarbetet inte & av kommersiellt slag.

Fragor:
%2 M& C-26/03, Stadt Halle.
53 Mal C-573/07, SEA, punkt 73. Kraven i dom C-480/06 att samarbetet uteslutande ska styras av

Overvaganden och krav som & &gnade att uppnd mal av allmanintresse och att principen om
likabehandling av intresserade personer ska respekteras pekar i sammariktning.
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30. Mot bakgrund av det ovanstdende, anser ni att det skulle vara meningsfullt att infora
lagbestammelser pa EU-niva rérande tilldmpningsomradet och kriterierna for
samarbete mellan offentliga myndigheter (offentlig-offentligt samarbete)?

3L Skulle ni instdmma i att ett koncept med vissa gemensamma Kkriterier for
samarbetsformer mellan offentliga  myndigheter som & undantagna fran
upphandlingsreglerna bor utvecklas? Vilka anser ni bor vara de viktigaste
komponenternai ett sddant koncept?

32. Skulle ni i stéllet foredra sérskilda regler for olika samarbetsformer, som féljer av
EU-domstolens réttspraxis (t.ex. internt och horisontellt samarbete)? Forklarai safall
varfor och vilkareglerna bor vara.

33. Bor EU-regler &ven omfatta 6verféring av befogenheter? Forklara varfor.

2.4. Lampliga verktyg for samlade inkép/gemensam upphandling

En av de fragestdliningar dar berérda parter ofta klagar pa vad de upplever som bristande
instrument pa EU-niva géller fragan om samlade inkop/samordning av offentlig upphandling
mellan upphandlande myndigheter.

De som forordar en sddana samlade inkop understryker de betydande positiva effekterna for
leverantdrer och upphandlande myndigheter, bland annat féljande: Skafordelar, lagre
produktionskostnader till férman for foretagen och de europeiska skattebetalarna, Okad
koparmakt for de offentliga myndigheternas del och en mgjlighet for dem att lagga samman
yrkeskompetens och sakkunskaper samt dela kostnader och risker i samband med
upphandlingen. Mgjligheten att dela pa kostnader och risker i synnerhet skulle ocksa
underl&tta strategisk upphandling av nya, innovativa produkter och tjanster och pa sa sétt
framja utvecklingen av nya produkter och marknader™.

| synnerhet skulle granstverskridande samarbete mellan upphandlande myndigheter fran olika
medlemsstater kunna bidratill att géra upphandlingsmarknaderna mer integrerade, uppmuntra
sammansmaltningen av europeiska marknader 6ver nationsgranserna och pa sa sétt skapa en
barkraftig, internationellt konkurrenskraftig europeisk industriell bas.

De nuvarande direktiven erbjuder redan en rad verktyg for samlade inkdp, bland annat genom
inkdpscentraler™. Det finns andra instrument som inte & specifikt utformade fér samlade
inkdp, men som kan anvanda for detta andamal, exempelvis méjligheten att inga ramavtal
som ett flertal upphandlande myndigheter & parter i. Upphandlande myndigheter kan
naturligtvis &ven samordna sin upphandlingsverksamhet genom att helt enkelt dela med sig av
sina erfarenheter eller samordna vissa etapper i upphandlingsfrfarandet.

Det finns emellertid behov av att diskutera de dterkommande kraven pa mer specifika
instrument pd EU-niva for att samordna inkop, sarskilt gransbverskridande gemensam
upphandling. | sadana instrument och mekanismer skulle det vara nodvandigt att gora en
avvagning mellan att tilldta en okad samordning av inkOp inom strategiska sektorer och att

> Detta &r skédlet till att man i flaggskeppsinitiativet "inovationsunionen” (SEK(2010) 1161), som syftar
till en nystart for den europeiska innovations- och forskningspolitiken inom ramen for Europa 2020-
strategin, aven efterlyser ett EU-initivativ om gemensam upphandling.

% Jr. artikel 1.101 direktiv 2004/18/EG.
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inte begransa konkurrensen pa upphandlingsmarknaderna (sérskilt till nackdel fér sma och
medel stora foretag), dvs. genom att dela upp kontrakt i mindre delkontrakt.

Nér det géller gransdverskridande gemensam offentlig upphandling kan det finnas ytterligare
rattsliga fragestdllningar att hantera, daribland foljande: Att kartlagga vilken nationell
lagstiftning som & tillamplig pa det offentliga upphandlingsforfarandet och
upphandlingskontraktet, de upphandlande myndigheternas formaga att tillampa annan
nationell lagstiftning &n deras egen, beslut om vilket organ som & behorigt och vilka regler
som &r tillampliga for Gverprévning av upphandlingsbeslut, och sa vidare.

Fragor:

34. Stéller ni er almant sett positiv till en starkare inkdpssamordning/mer gemensam
upphandling? Vilka ar enligt er uppfattning for- respektive nackdelarna?

35. Finns det enligt er uppfattning hinder for en effektiv samordning av inkdp/gemensam
upphandling? Anser ni att de instrument som anges i dessa direktiv fér samordning
av inkop (inkopscentraler, ramavtal) fungerar val och ar tillrackliga? Om inte, hur
bor dessa instrument foréndras? Vilka andra instrument eller bestdmmelser skulle
enligt er uppfattning krévas?

36. Anser ni att en stark samordning av inkép/gemensam upphandling skulle kunna
innebéra risker for att konkurrensen begransas och att sma och medelstora foretags
tilltrade till offentliga kontrakt hindras. Om sa & fallet, hur kan man minska
eventuellarisker?

37. Anser ni att gemensam offentlig upphandling skulle passa vissa specifika
produktomraden béttre @&n andra? Om sa & fallet, vanligen ange vissa av dessa
omraden och motivera varfor ni anser att dessa omraden ar sarskilt [ampliga.

38. Ser ni sarskilda problem med gransbverskridande gemensam upphandling (t.ex. nér
det gdler tillamplig lagstiftning och provningsforfaranden)? Anser ni narmare
bestdmt att den nationella lagstiftningen i ert land skulle medge att en upphandlande
myndighet skulle bli foremal for ett prévningsforfarandei en annan medlemsstat?

2.5. Hantering av problem som r ¢r fullgérande av kontrakt

| de nuvarande direktiven regleras inte kontraktets fullgérande pa annat sitt an genom att
krava forhandsoppenhet om klausuler som gdler fullgbrande av kontrakt (uppgift i
meddelandet om upphandling eller i forfragningsunderlaget). En del problem som uppstar
under etappen for kontraktets fullgérande kan emellertid fa allvarliga konsekvenser nér det
gdller icke diskriminering mellan anbudsgivare och i fraga om sundheten i den offentliga
upphandlingen generellt. Fragan uppstar om huruvida EU-reglerna bor foreskriva specifika
regleringsinstrument som skulle kunna géra det mgjligt for de upphandlande myndigheterna
att hantera dessa problem mer effektivt.

Vasentliga forandringar

En sarskilt komplicerad fraga & problemet med efterféljande handelser som har paverkar
géavakontraktet eller dess fullgérande.
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Enligt domstolens réttspraxis kréver andringar av offentliga kontraktsbestémmelser under
kontraktets |6ptid ett nytt forfarande for kontraktstilldelning om bestammelserna i sak skiljer
sig frén dem i det ursprungliga kontraktet®®,

Domstolen har redan givit en viss fingervisning om nédr andringar bor betraktas som
vasentliga. Detta & bland annat fallet nér de infor villkor som, om de betydligt utvidgar
kontraktets omfattning eller om de andrar den ekonomiska jamvikten i kontraktet skulle ha
till&it deltagande av eller val av andra anbudsgivare®’. Upphandlande myndigheter har
emellertid angivit att réttspraxis vad gdler vissa andringar inte forefaler vara tillrackligt
tydlig i frdga om att faststélla huruvida det kravs ett nytt upphandlingsforfarande.

Det aktuella samradet soker klargora huruvida det krévs ett réttsligt fortydligande pa EU-niva
for att faststdla villkoren for att en kontraktséandring ska fOranleda ett nytt
upphandlingsforfarande. Ett sadant fortydligande skulle ocksa kunna ta itu med de eventuella
foljderna av sadana andringar (t.ex. foreskriva ett forenklat upphandlingsférfarande for att
|&mna anbud pa det forandrade kontraktet)*.

Fragor:

39. Bor upphandlingsdirektiven reglera fragan om vasentliga forandringar i ett kontrakt
under dess |0ptid. Om sa &r fallet, vilka fortydliganden skulle ni foresla?

40. Om det pa grund av en andring av en eller flera vasentliga villkor blir nédvandigt att
anordna ett nytt anbudsforfarande skulle det vara motiverat att tillampa ett mer
flexibelt forfarande? Vilket forfarande skulle det kunna vara?

Forandringar somror den kontraktsslutande parten och hdvande av kontrakt

Komplicerade fragor uppstar aven till foljd av forandringar som rér den utvalda leveranttren
galv. Enligt domstolens rattspraxis utgor utbyte av den leverantér som av den upphandliande
myndigheten ursprungligen hade tilldelats kontraktet mot en ny leverantér en vasentlig
forandring, och kraver darfor en ny kontraktstilldelning, savida inte det utbytet hade forutsetts
I villkoren i det ursprungliga kontraktet, exempelvis genom inférande av en bestammelse om
anlitande av underleverantorer. Detta galler dock inte om ett kontrakt dverférs till en annan
leverantdr inom samma koncern som en del av en intern omorganisation®®. A andra sidan kan
ett byte av underleverantér i undantagsfall betraktas som en vasentlig férandring av
kontraktet, &ven om méjligheten att andra har forutsetts i kontraktsvillkoren®.

Erfarenheter fran berdrda parter ger vidare vid handen att inte bara utbytet av leverantér mot
en annan juridisk person, utan &en andringar i dess réattsliga stalining, kan ha en betydande
effekt pa kontraktsamvikt eller ett sunt kontraktsutforande (t.ex. oférutsedda handelser som

% Se domsluten av den 5 oktober 2000 i mal C-337/98 kommissionen mot Frankrike, punkterna 44 och

46, av den 19 juni 2008 i mal C-454/06 pressetext Nachrichtenagentur, punkterna 34-37 och av denl13
april 2010 | mal C-91/08, wall AG, punkt 37.

Se dom i mal pressetext Nachrichtenagentur, punkterna 35-37.

%8 En lésning for vissa specifika andringar anges redan i artikel 31.4 i direktiv 2004/18/EG som tillter att
ett forhandlat forfarande utan féregdende meddelande om upphandling p& vissa villkor anvands for
kompletterande byggentreprenader eller tjanster.

Dom pressetext Nachrichtenagentur , punkt 40.

60 Se dom WallEG, punkt 39.

57
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paverkar formagan att utfora kontraktet, som exempelvis konkurs, medarbetare med
specia kompetens som lamnar bolaget osv.).

Det bor hér ocksa foras en diskussion for att utrona om det kravs instrument pa EU-niva for
att hjalpa upphandlande myndigheter att hantera dessa situationer pa ett lampligt sétt, t.ex.
huruvida upphandlande myndigheter ska ges rétt att avsluta kontraktet i handelse av stora
forandringar som ror leverantdren, och/eller ett nytt forenklat forfarande for att ersdtta den
tidigare leverantéren i sddana fall®.

En sdan uttrycklig m6jlighet for upphandlande myndigheter att avsluta kontrakt skulle kunna
behovas éveni de fal déar EU-domstolen forklarar att ett specifikt kontrakt har tilldelatsi strid
med EU:s regler for offentlig upphandling. Aven om en medlemsstat & skyldig att hava
kontrakt som tilldelats i strid med EU-regler® saknas i vissa nationella lagstiftningar
foreskrifter om rétten att hava sddana kontrakt, vilket gor det svart — for att inte siga i
praktiken omgjligt — for upphandlande myndigheter att vidta lampliga atgéarder for att
efterleva domstolens domar i fall av dvertradel ser.

Fragor:

41. Anser ni att skulle ligga ett mervérde i att infora EU-regler om forandringar inom
ramen for genomforandet av kontraktet? Om sa ar fallet, vad skulle mervardet av
regler pa EU-niva bestd i? Bor EU-reglerna sarskilt foreskriva om en uttrycklig
skyldighet eller rattighet for de upphandlande myndigheterna att i vissa fall kunna
byta leverant6r/héva kontraktet? Om ja, under vilka omsténdigheter? Bor EU ocksa
faststalla specifika forfaranden for hur de nyaleverantorerna maste/far valjas ut?

42. Haller ni med om att det i EU:s upphandlingsdirektiv bor krévas att medlemsstaterna
I sina nationella lagstiftningar foreskriver om rétten att hava kontrakt som har
tilldelatsi strid med upphandlingsl agstiftningen.

Generellt sett ar nationella regelverk om genomfdrande av kontrakt i manga medlemsstater
ganska detaljerade och kan innebér stora administrativa bordor (t.ex. verkstallighetsgarantier,
leveransvillkor, forseningar, prisusteringsklausuler osv.). Antalet nationella regler pa detta
omréde skulle majligen minskas genom inforande av gemensamma normer for vissa aspekter
pa EU-niva

Fraga:

43. Anser ni att vissa aspekter av kontraktsgenomforandet — och i sa fall vilka aspekter—
bor regleras pa EU-niva? Beskriv narmare.

Utlaggande pa entreprenad

Den Dbefintliga lagstiftningen innehdller bara mycket begransade regler om
underentreprenader. | artikel 25 i direktiv 2004/18/EG foreskrivs att upphandlande

6l Ett sadant forfarande skulle ocksa kunna erbjuda dellésningar som exempelvis mdjligheten att ge

uppdraget till den anbudsgivare som lémnade det nast basta anbudet i det ursprungliga
anbudsforfarandet eller att pa nytt 6ppna anbudsforfarandet med deltagande av endast anbudsgivarrna i
det ursprungliga forfarandet, under forutsittning att det tidigare forfarandet inte ligger alltfor Iangt
tillbakai tiden..

62 Se M8 C-503/04,- kommissionen mot Tyskland.

27

SV



SV

myndigheter far begéra att anbudsgivaren i anbudet anger hur stor del av kontraktet som kan
komma att |&ggas ut pa underleveranttrer. Enligt domstolens réttspraxis har emellertid en
anbudsgivare i princip rétt att ta hjélp av underleverantorer for utférandet av kontraktet, &ven
om detta innebar att en stor del av kontraktet eller hela kontraktet utférs av underleverantérer.
Utnyttjande av underleverantorer for vasentliga delar av kontraktet kan endast begransas eller
forbjudas om den upphandlande myndigheten inte hade mdjlighet att kontrollera
underleverantdrernas tekniska kapacitet och ekonomiska stéllning.

Vissa berorda parter efterfragar striktare begransningar for underentreprenader for att ge
upphandlande myndigheter mojlighet att utdva storre inflytande 6ver kontraktsutforandet. De
foresprakar exempelvis majligheten att undanta underentreprenader helt eller &tminstone fran
vasentliga delar av kontraktet, eller att begransa utnyttjandet av underleverantorer till en viss
procentandel av kontraktet eller ge den upphandlande myndigheten en generell rétt att
forkasta foreslagna underleverantorer.

Fraga:

44, Anser ni att upphandlande myndigheter bér ha storre mgjligheter att utéva inflytande
Over utvalda anbudsgivares anvandning av underentreprenader? Om sa &r falet, vilka
instrument skulle ni foresl&?

3. EN MER TILLGANGLIG EUROPEISK UPPHANDLINGSMARKNAD

Ett av de framsta syftena med EU:s lagstiftning om offentlig upphandling & att de
ekonomiska aktorerna ska fa mojlighet att konkurrera effektivt om offentliga kontrakt i andra
medlemsstater. Sedan de forsta direktiven om offentlig upphandling inférdes pa 1970-tal et har
avsevarda framsteg uppnétts. Det finns dock fortfarande utrymme for forbéttringar sa att en
europeisk upphandlingsmarknad skapas som verkligen &r tillganglig for alla europeiska
foretag. Sarskilt sma och medelstora foretag behover kunna fa béttre tilltréde till
marknaderna, och upphandlingsmarknaderna behdver bli mer konkurrensutsatta.

Fraga:

45, Anser ni att de ekonomiska aktérerna med de nuvarande direktiven fullt ut kan dra
nytta av den upphandling som sker pa den inre marknaden? Om inte, vilka
bestammelser anser ni inte & saval anpassadetill deras behov och varfor?

3.1 Battretilltrade for sma och medelstora foretag och nystartade foretag

Syftet med direktiven om offentlig upphandling & att Oppna marknaden for offentlig
upphandling for alla ekonomiska aktorer, oavsett storlek. Fragan om de sma och medelstora
foretagens tilltrade till dessa marknader méste dock uppmarksammas sérskilt®,

De sma och medelstora foretagen utgor grunden i EU:s ekonomi och de har en enorm
potential att skapa sysselséttning, tillvaxt och innovation. Om de pa att enkelt sétt har tilltrade
till upphandlingsmarknaderna kan detta hjdpa dem att frigora denna tillvaxt- och

6 Se &ven den uppmaning som Europaparlamentets riktat till kommissionen om att underl&tta fér smé och

medelstora foretag att fa tillirade till upphandlingsmarknaderna i betankandet om nya
utvecklingstendenser inom offentlig upphandling (2009/2175(INI)).
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innovationspotential, samtidigt som det far positiva effekter pa den europeiska ekonomin. Om
manga sma och medelstora foretag deltar vid offentlig upphandling kan de upphandliande
myndigheterna dessutom avsevart bredda sin potentiella leverantorsbas, vilket paverkar
konkurrensen om offentliga kontrakt positivt och utgér en motvikt till dominerande
marknadsaktorer.

For att sma och medelstora foretag i storsta mojliga utstrackning ska kunna delta vid offentlig
upphandling oavsett hur stor upphandlingen &r, offentliggjorde kommissionen 2008 en
europeisk kod for basta praxis for att underlétta sma och medelstora foretags tilltrade till
offentliga kontrakt®. Koden belyser och utvecklar praxis inom ramen foér EU:s regler som
underl&tar sma och medelstora foretags deltagande vid upphandling och sakerstdller lika
majligheter for dessa anbudsgivare.

Mellan 58 % och 61 % av ala foretag som tilldelades offentliga kontrakt 6ver EU:s
troskelvarden var sma och medelstora foretag under perioden 2006-2008 enligt en aktuell
studie som Europeiska kommissionen bestél|t™. Mellan 31 % och 38 % av det uppskattade
totala kontraktsvérdet vid offentlig upphandling gick till sma och medelstora foretag, medan
deras samlade andel av ekonomin &r 52 %, beraknat utifran deras sammanlagda omsttning.

Det & darfor vart att undersdka om det & nodvandigt att planera for lagstiftning pa EU-niva
for att sakerstélla att upphandlande myndigheter fullt ut utnyttjar de sma och medelstora
foretagens ekonomiska och innovativa potential vid sin upphandling.

Mindre administration i urvalsfasen

Aterkoppling frén smé och medelstora ekonomiska aktorer visar att de storsta hindren for
dessa foretags deltagande i offentlig upphandling stér att finnai urvalsfasen. Dels handlar det
om de styrkande underlag som ska l&mnas. Det stora antalet intyg som ofta krévsi urvalsfasen
utgor en administrativ borda som sma och medel stora foretag kan ha svart att hantera, sarskilt
i gréansoverskridande sammanhang nar intygen dessutom maste dversittas. Dels sétts sdva
urvalskriterierna s hogt (t.ex. kraven pa omséttning eller antalet begéarda referenskontrakt) att
det & sa gott som omgjligt for sma och medelstora foretag att uppfylla dem.

Betraffande den forsta fragan (styrkande av att urvalskriterierna uppfylls) kan en 16sning som
ofta foresprakas vara att |&ta féretagen som ett forsta steg baralamnain en sammanfattning av
dessa uppgifter for géva urvalsfasen och/éller 1dmna in en egen forsékran om att
urvalskriterierna & uppfyllda. Det blir da bara den eller de anbudsgivare som gar vidare till
tilldelningsfasen som ombeds att 1dmna in faktiskt styrkande handlingar (intyg). For att
forhindra bedrégeri skulle den upphandlande myndigheten dock ha mgjlighet att begéra in
dessa handlingar nér som helst under, eller till och med efter, upphandlingsforfarandet. Detta
skulle minska den administrativa bordan, séarskilt for sma och medelstora foretag, utan att
aventyra garantiernafor att man verkligen fattar valgrundade besl ut.

Betraéffande den andra fragan (alltfor stranga urvalskriterier) kan man Overvéga att i EU-
reglerna infora ett tak for vissa krav nér det géler det kvalitativa urvalet, sarskilt avseende
den finansiella stédllningen. Med detta skulle man kunna undvika att upphandlande
myndigheter stéller upp alltfér strénga urvalskriterier (t.ex. for omséttning) som leder till att

64 Arbetsdokument frén kommissionens avdel ningar, SEK (2008) 2193.
6 Utvéardering av sm& och medelstora foretags tilltrade till upphandlingsmarknader i EU (uppdatering
2009), gjord i september 2010. Bestalld av Generaldirektoratet for ndringsliv. Konsult: GHK.

29

SV



SV

sma och medelstora foretag inte kan delta. En sddan &tgéard skulle bygga vidare pa den
skyldighet som redan finns att tilldmpa proportionella urvaskriterier. A andra sidan skulle
detta inskrénka de upphandlande myndigheternas frihet att gélva faststélla de krav som de
anser ar nodvandiga for att kontraktet ska genomfoéras korrekt.

Andra férslag

Det har &ven framforts forslag fran berérda parter om positiv sarbehandling av sma och
medelstora foretag, t.ex. att man pa forhand reserverar sirskilda kvoter for sma och
medel stora foretag. EU anser inte, till skillnad frén vissaav véra handel spartner som har infort
sadana atgarder, att marknader bor reserveras for sarskilda foretag. Sadana atgérder skulle
aven strida mot principen om att anbudsgivare ska behandlas lika, vilket & en grundprincip i
EU:s regelverk om offentlig upphandling som & forankrad av domstolen som en
grundlaggande frihet enligt fordraget.

Interna administrativa atgarder som uppmuntrar de upphandlande myndigheterna att gora sitt
yttersta for att underlétta for de sma och medelstora foretagen att fa tillgang till deras
offentliga kontrakt kan dock vara en framkomlig vag. En idé kan t.ex. vara att stdlla upp mal
for dessa foretags andel av den totala upphandlingen. Ett sddant system skulle inte innebara
att sarskilda kontrakt reserveras fér sma och medelstora foretag, utan det skulle bara vara ett
incitament for upphandlande myndigheter att pa basta méjliga satt utnyttja de instrument som
finns for en smaforetagarvanlig upphandling.

Ett annat alternativ kan vara att upphandlande myndigheter f&r majlighet att stalla krav pa att
den anbudsgivare som far kontraktet l&agger ut en viss andel av kontraktet pa tredje part. En
sadan skyldighet finns redan i direktiv 2004/18/EG for koncessioner avseende
byggentreprenader (artikel 60) och i direktiv 2009/81/EG om upphandling pa forsvars- och
sakerhetsomradet (artikel 21).

Fragor:

46. Anser ni att EU:s regler och politik om offentlig upphandling redan &r tillrackligt
sméforetagarvanlig? Eller anser ni att vissa regler i direktivet bor ses dver eler att
ytterligare atgarder bor vidtas for att framja sma och medelstora foretags deltagande
vid offentlig upphandling? Motivera er standpunkt.

a7 Anser ni att vissa av de &garder som anges i koden for basta praxis bor vara
obligatoriska for upphandlande myndigheter, t.ex. att kontraktet ska delas upp i flera
delar (med vissa forbehdl)?

48. Anser ni att de regler som ror valet av anbudsgivare leder till orimlig administration
for sma och medelstora foretag? Hur kan dessa regler i sa fal andras utan att
garantierna for insyn och ©ppenhet, icke-diskriminering och ett hogkvalitativt
genomfoérande av kontrakt aventyras?

49, Forordar ni en lésning som innebér att det bara & anbudsgivare som & kvar i
slutomgangen eller den anbudsgivare som tilldelas kontraktet som méaste lamna in
styrkande handlingar?

50. Anser ni att en forsakran fran anbudsgivaren sdv &r ett lampligt sétt att minska
administrationen i samband med att man ska styrka att urvalskriterierna &r uppfyllda
eller ar en sadan forsakran inte tillrackligt tillforlitlig for att kunna ersétta intyg? Pa
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vilka punkter kan en egen forsakran vara andamadlsenlig (sarskilt uppgifter som ror
géavaforetaget) och pavilka ar den inte det?

51. Anser ni att altfor strikta krav pa omséttning for att visa att foretaget har den
finansiella kapaciteten utgor ett problem for sm& och medelstora foretag? Bor EU:s
lagstiftning foreskriva en maxkvot for att sékerstdlla att urvalskriterier &r
proportionella (t.ex. att den totala omsattning som kravs inte far 6verskrida en viss
multipel av kontraktsvéardet)? Foreddr ni andra instrument for att se till att
urvalskriterierna star i proportion till kontraktsvardet och kontraktsforemalet?

52. Vilka fordelar och nackdelar innebér det om medlemsstaterna kan tilléta eller stélla
krav pa att de upphandlande myndigheterna ska dlagga den anbudsgivare som
tilldelas kontraktet att lagga ut en viss andel av huvudkontraktet patredje part?

3.2. Sakrad effektiv konkurrens pa lika villkor

Offentliga upphandlare handlar ofta p& marknader med konkurrensbegrénsande strukturer®.
Pa dessa marknader kan syftet med upphandlingsreglerna — dvs. en Oppen och effektiv
konkurrens — bli svart att uppna bara genom att tillampa de forfaranderegler som foreskrivs i
de nuvarande direktiven. Om upphandlingsbeslut fattas utan hansyn till marknadsstrukturerna
riskerar konkurrensbegransande strukturer att befastas eller till och med forvarras, aven om
reglerna i direktiven fdljs. Detta géller sarskilt om det ror sig om hoga kontraktsvérden och
sektorer dar myndigheter & de huvudsakliga kunderna och den privata efterfragan inte &r
tillrackligt stor for att skapa en motvikt till effekterna av myndigheternas inkop pa
marknaden.

En smart upphandling som syftar till att maximera konkurrensen pa dessa marknader kraver
forst och framst att ink&parna har god kdnnedom om den aktuella marknadsstrukturen. Vidare
maste de anpassa sina upphandlingsstrategier (utformning av kontrakt och val av forfaranden)
i enlighet med detta. De upphandlande myndigheterna bér t.ex. undvika upphandlingskontrakt
som bara kan genomféras av en eller mycket f& marknadsaktorer, eftersom detta befaster
oligopol och gor det nastan omgjligt for nya aktorer att komma in pa marknaden. | véarsta fall
slutar det med att den upphandlande myndigheten bara har en enda dominant leverantor att
tillga som kan bestamma bade kontraktsvillkor och priser.

Hur kontrakten ska utformas beror alltsd pa vilken struktur som réder pa marknaden. Om
mindre konkurrenter pA marknaden kan leverera de aktuella varorna eller tjansterna i mindre
skala kan ett effektivt sdtt att maximera konkurrensen vara att minska kontraktens volym eller
varaktighet. En effektiv konkurrens kan ocksa astadkommas om kontrakten delas upp i
mindre delar, eventuellt kompletterat med att man bestammer hogsta antal delar som kan ga
till en och samma anbudsgivare. Om det inte finns tillrackligt manga konkurrenter bland de
mindre foretagen kan ett annat sétt att sékerstélla en effektiv konkurrens vara att samla flera
inkop till ett enda kontrakt, sa att det eventuellt blir attraktivt for aktorer fran andra
medlemsstater.

60 Marknaden for avfallshantering domineras i manga medlemsstater av en eller tva stora aktorer.

Byggsektorn &r, 8tminstone nér det géller stora infrastrukturprojekt, oligopolistisk med en benagenhet
till kartellbildning. Andra exempel & I1T-forsorjning, elmarknaden i vissa medlemsstater, vilket
illustreras av beduten enligt artikel 30 om elmarknaden i Tjeckien, Spanien och Italien, samt
marknaden for vissa posttjanster i ett antal medlemsstater, vilket illustreras av besluten enligt artikel 30
om postsektorn i Sverige, Finland och Osterrike.
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Det finns ett antal andra instrument som ofta fors fram for en sakrad effektiv konkurrens pa
upphandlingsmarknaderna och som kan inféras pd EU-nivda som aternativ for
medlemsstaterna eller upphandlande myndigheter. Som ndmns ovan tkar oftast antalet giltiga
anbud om man lattar p& urvalskriterierna®’. Oférdelaktiga kontrakt som & framtvingade av
dominerande leverantorer kan undvikas om man pa forhand faststéller ett maxpris for
kontraktet eller forbehdller sig rétten att avbryta forfarandet om det bara & en anbudsgivares
anbud som godkannsii urval sfasen.

Generellt bor om majligt ocksa atgarder dvervagas som syftar till att underl &tta deltagandet av
anbudsgivare fran andra medlemsstater. Som redan namnts finns det fortfarande en stor
outnyttjad potential att 6ka den inomeuropeiska handeln inom offentlig upphandling for att
skapa en verklig europeisk upphandlingsmarknad. Affarsmojligheterna for europeiska féretag
skulle d& komma att mangfaldigas och den potentiella leverantorsbasen skulle samtidigt ka
for upphandlande myndigheter. Det grénsoverskridande deltagandet kan underléttas av ett
béttre dmsesidigt erkadnnande av intyg (eller till och med inférande av ett gemensamt
europeiskt forkvalificeringssystem). Nagra berdrda parter foreslar till och med att man for
vissa storre kontrakt kan ta fram anbudsspecifikationerna pa ytterligare ett sprék eller
acceptera anbud pa frammande sprak. For vissa steg i forfarandet kan man ocksa 6vervaga att
anvanda automatisk Gversattning, atminstone for preliminér information.

Alla &garder som syftar till att 6ka konkurrensen pa upphandlingsmarknaderna forutsatter att
de upphandlande myndigheterna har god kénnedom om de marknader dar de ska goéra sina
inkbp (t.ex. genom undersbkningar om hur marknaden ser ut innan upphandlingen
genomfors). FoOr att genomfora dessa (eller andra) garantier i praktiken krévs det ytterligare
anstrangningar fran de upphandlande myndigheternas sida, vilket sannolikt bara & motiverat
for stora kontrakt som kan komma att paverka marknadsstrukturen avsevart.

Fragor:

53. Anser ni att offentlig upphandling i hdg grad kan paverka marknadsstrukturer och att
upphandlare om majligt bor forsbka anpassa sina upphandlingsstrategier for att
motverka konkurrensbegransande strukturer?

54. Anser ni att EU:s politik och regler om offentlig upphandling bor omfatta (frivilliga)
instrument for att uppmuntra sddana konkurrensframjande upphandlingsstrategier?
Vilkainstrument skulle ni i safall viljaforesla?

55. Anser ni att det behdvs mer specifika instrument eller initiativ for att uppmuntra
anbudsgivare fran andra medlemsstater att delta i offentlig upphandling? Om ja,
vilka?

56. Anser ni att det dmsesidiga erkdnnandet av intyg behover forbéttras? Staller ni er
bakom ett inférande av ett forkvalificeringssystem fér hela EU?

57. Hur skulle ni foredd att man loser frdgan om sprékbarriarer? Anser ni att
upphandlande myndighet ska vara skyldiga att ta fram anbudsspecifikationerna for
storre kontrakt pa ytterligare ett sprak eller acceptera anbud pa frammande sprak?

o7 Lagre krav pa omsittning underldttar deltagandet for mindre foretag och lagre krav pd tidigare

erfarenhet gor det enklare for nya foretag att kommain p& marknaden osv.
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58. Vilka instrument kan inféras genom reglerna om offentlig upphandling for att
forhindra framvaxten av dominerande leverantérer? Hur kan upphandlande
myndigheter skyddas béattre mot dominerande leverantorer?

Forebyggande av konkur rensbegrdnsande metoder

En angréansande fraga & problemet med konkurrensbegransande metoder pa
upphandlingsmarknaderna. Upphandlingsmarknaderna tycks vara sarskilt benagna till
samverkan mellan deltagarna (uppgjorda anbud, inbordes uppdelning av marknaden)®, bl.a
darfor att den offentliga efterfrégan &r stabil och forutsagbar. Vissa analytiker menar ocksa att
insynen i processen i sjdlva verket ar beframjande for kartellbildning.

Antalet dvertradelser av konkurrenslagstiftningen vid offentliga upphandlingsforfaranden &r
l&ngt ifrén marginell®®, men denna fréga tas inte upp specifikt i de gallande EU-reglerna om
offentlig upphandling. Hittills har uppfattningen varit att problemet kan hanteras effektivt
med hjalp av de nuvarande reglerna, t.ex. genom att ge riktlinjer till upphandlare om hur man
forhindrar och upptécker samverkan.

Det bor dock diskuteras om detta verkligen racker for att samverkan pa
upphandlingsmarknaderna ska kunna motverkas effektivt eller om det krévs sarskild
lagstiftning, t.ex. striktare avstangning vid uppgjorda anbud, méjlighet att inte [amna ut vissa
uppgifter eller krav pa att forhandlat forfarande ska anvandas i sektorer dar det finns stor risk
for kartellbildning, anvandning av intyg om att man tagit fram anbudet utan samverkan med
konkurrenter, krav pa att upphandlare samrader med konkurrensmyndigheterna nar man ser
misstankta monster i anbuden osv.

Erfarenheten visar ocksa att det & bra om vissa instrument som riskerar att missbrukas i
samverkanssyfte gors sakrare for att motverka missbruk. Att lagga ut vissa delar av kontraktet
pa underentreprenad & exempelvis ett sitt som den anbudsgivare som far kontraktet ofta
anvander sig av for att beléna kartellmedlemmar som haller sig till kartellavtalet. Ett sétt att
komma & detta kan vara att under vissa forutsdttningar forbjuda anvandande av
underleverantérer som sjalva deltagit i upphandlingen™.

Det star klart att fler &géarder mot konkurrensbegransande metoder kan bidra till att
uppratthalla en sund konkurrens pa upphandlingsmarknaderna. Denna fordel maste emellertid
vagas noggrant mot den extra administration som dessa regler medfér for upphandlare och
foretag.

Fraga:

59. Anser ni att ett starkare skydd mot konkurrensbegransande metoder i samband med
upphandlingar bor inforas i EU:s upphandlingsregler? Vilka nya instrument eller
bestammelser skulle ni i safall viljaforesa?

68 Se @aen OECD:s omfattande arbete, t.ex. riktlinjerna for att motverka uppgjord anbudsgivning vid

offentlig upphandling:
http://www.oecd.org/document/29/0,3343,en_2649 40381615 42230813 1 1 1 1,00.html

Négra "ryktbara’ karteller p& marknaderna for offentlig upphandling &r t.ex. ”Lunchkupong-malet” i
Italien och det franska mélet ” Lycées de I'lle-de-France”.

Det &r dock bara under relativt strikta omstandigheter som anbudsgivares deltagande kan begransas pa
grund av att det foreligger risk for samverkan: se domstolens dom av den 19 maj 2009 i mal C-538/07,
Assitur (om tillfalliga foretagskonstel lationer).
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3.3. Upphandling nar det inte forekommer nagon konkurrenseller vid ensamr att

| praktiken &r upphandlande myndigheter ofta nddsakade att kopa in sina produkter av en viss
ekonomisk aktor darfor att det foretaget har ensamrétt pa produktionen av dessa varor eller
tillhandahdlandet av tjansterna. | dessa fall foreligger det ingen norma konkurrens om
kontraktet. Direktiven om offentlig upphandling medger darfor att det forhandlade forfarandet
anvands utan offentliggérande av meddelande om upphandling om ”kontraktet, av tekniska
eller konstnérliga skal eller med hansyn till skydd av ensamrétt, endast kan tilldelas en
bestamd ekonomisk aktor” .

Om ensamrétt foreligger skulle ju en upphandling bara vara en ren formalitet utan nagot som
helst praktiskt varde. Tilltrédet till det offentliga kontraktet sténgdes emellertid redan genom
att ensamrétten tilldelades, vilket alltsa utedét alla méjligheter till konkurrens innan nagon
upphandling ensinletts.

Fragan om hur sava ensamrétten har tilldelats, och i synnerhet om det har ratt en sund
konkurrens vid tilldelningen (med dess effekter pa det senare beslutet om upphandling), tas
inte upp i de nuvarande upphandlingsdirektiven nédr det géller kontrakt till privata aktorer.

Detta tas bara upp i samband med samarbete mellan myndigheter dér det foreskrivs att
tjanstekontrakt mellan upphandlande myndigheter inte omfattas av direktivet om de tilldelas
pa grundval av en ensamrédtt — men bara pd villkor att denna ensamrétt & forenlig med
fordragets principer’,

Denna bestammelse kommer formodligen inte langre att behdvas nér en helhetddsning har
faststallts for fragor som ror samarbete mellan myndigheter. Det bor dock 6vervagas om den
grundléaggande tanken med denna artikel bor tillampas generellt, med hansyn till en sund
konkurrens pa upphandlingsmarknaderna. Principen skulle vara att kontrakt bara kan tilldelas
utan konkurrens pa grundval av en ensamrétt, om denna ensamrétt i sig har varit forema for
ett konkurrensutsatt forfarande.

Fragor:

60. Anser ni att tilldelningen av en ensamrétt kan dventyra den sunda konkurrensen pa
upphandlingsmarknaderna?

61. Vilka instrument skulle ni i sa fall vilja foresa for att minska denna risk eller
sakerstdlla en sund konkurrens? Anser ni att EU:s upphandlingsregler bor tilldta att
kontrakt tilldelas utan upphandling pa grundval av en ensamrétt, pa villkor att denna
ensamrétt i sig har tilldelats inom ramen for ett Oppet och konkurrensutsatt

forfarande?
n Se artikel 31.1 bii direktiv 2004/18/EG.
2 Artikel 18 i direktiv 2004/18/EG.
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4, STRATEGISK ANVANDNING AV OFFENTLIG UPPHANDLING SOM SVAR PA NYA
UTMANINGAR

Myndigheterna kan i betydande grad bidratill de strategiska malen fér Europa 2020" genom
att man utnyttjar sina inkOp sa att varor och tjanster produceras med ett hogre
"samhéllsvarde” genom att de frdmjar innovation, & milj0anpassade och motverkar
klimatforandringarna, minskar energiférbrukningen, okar sysselsdttningen och forbéttrar
folkhalsan’ och sociala férhdllanden samt framjar jamstélldhet och missgynnade gruppers
delaktighet™. Stor efterfrdgan fr&n myndigheterna pd "grénare”, mer innovativa varor och
tianster med |&ga koldioxidutdapp och mer socialt ansvarstagande kan ocksa forma
utvecklingen nar det galler produktion och forbrukning for kommande &r. Att man tar sig an
de utmaningar som samhdllet stédlsinfor bor givetvis inte minska effektiviteten inom offentlig
upphandling. Politiska 6vervaganden vid offentlig upphandling bor goras pa ett sadant sétt att
man inte skapar orimlig extra administration for de upphandlande myndigheterna eller
snedvrider konkurrensen pa upphandlingsmarknaderna.

Det finns tva sétt att utnyttja upphandling for att uppna de politiska malen for Europa 2020:

° De upphandlande myndigheterna kan ges méjlighet att beakta dessa mal inom ramen
for reglerna om offentlig upphandling (" hur man ska kopain”).

° De upphandlande myndigheterna kan aaggas obligatoriska krav eller ges incitament
for att styra besluten om vilka varor och tjanster som bor upphandlas (" vad man ska kdpain®).

Direktiven om offentlig upphandling lagger fast en gemensam ram for offentliga inkdp genom
att de foreskriver regler for "hur man ska kopa in”, medan de upphandlande myndigheterna
géva far vélja "vad man ska kopa in”, faststalla vilka egenskaper byggentreprenader, varor
eller tjanster ska ha for att pa basta sétt tillgodose deras behov och faststélla vilka villkor som
béast passar deras politiskamal (salange dessa ar Gppna och icke-diskriminerande).

EU:s upphandlingslagstiftning ger ocksa utrymme for incitament till upphandling i linje med
Europa 2020-méalen, €eller inforande av skyldigheter for de upphandlande myndigheterna i
fraga om "vad man ska képain”, antingen pa EU-niva eller pa nationell niva, for att se till att
den offentliga upphandlingen & forenlig med de 6vergripande politiska malen.

En rad politiska initiativ har redan tagits under de senaste aren, bade pa EU-niva och
nationellt, for att uppmuntra anvandningen av offentlig upphandling till stéd foér de
ovannamnda politiska malen. Namnas kan bl.a. det pagdende arbetet med att framja

I Se meddelandet fr&n kommissionen av den 3 mars 2010 (K OM (2010) 2020.

I Se rédets slutsatser av den 13 september 2010 om l&rdomar som kan dras av A/HIN1-pandemin.

» Dennatanke ligger i linje med artikel 9 i EUF-férdraget som anger att unionen ska beakta framjandet av
hog sysselsédttning, garantier for ett fullgott socialt skydd och kampen mot social utesténgning.
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miljéanpassad offentlig upphandling™, socialt ansvarsfull offentlig upphandling”’ och
innovation®.

| synnerhet har miljoanpassad offentlig upphandling praktiserats i medlemsstaterna i mer &n
ett decennium. De flesta medlemsstater har antagit nationella handlingsplaner for
miljéanpassad offentlig upphandling, med frivilliga eller bindande ma och sérskilda atgarder
for att framja och genomfdra miljoanpassad offentlig upphandling. EU har tagit fram kriterier
for miljoanpassad offentlig upphandling for 18 produkt- och tjanstegrupper”, och fler grupper
kommer att 1&ggastill efter hand.

| f6ljande avsnitt diskuteras om och hur EU:s upphandlingsregler behtver férandras for att de
olika atgarder som vidtas eller kan vidtas pa EU-niva och nationellt ska vara samstammiga
och andamalsenliga.

4.1. "Hur man skakoOpain” for att Europa 2020-malen ska uppnas

Overvaganden som ror miljoskydd, social delaktighet eller framjad innovation kan vara
relevanta i olika faser av upphandlingsforfarandet, beroende pa vilken typ av Gvervaganden
det ror sig om. Man kan inte ta hansyn till alla aspekter av dessa politiska mdl i alla faser. |
foljande avsnitt diskuteras hur vart och ett av de politiska malen kan beaktasi de olika faserna
av ett upphandlingsforfarande.

Beskrivningen av kontraktsforemalet och de tekniska specifikationerna

Enligt EU:s géllande upphandlingsregler maste de upphandlande myndigheterna se till att
kontraktsforemalet beskrivs tydligt och icke-diskriminerande. De maste ocksa faststdlla
tekniska specifikationer som inte far gynna vissa foretag.

Kraven pa process- och produktionsmetoder maste avse framstaliningen av produkten och
bidra till dess egenskaper, &ven om dessa inte behdver vara direkt synliga. Enligt de
nuvarande reglerna f& man inte stilla krav p& process- och produktionsmetoder som inte
avser framstéllningen av produkten och inte aterspeglasi produktens egenskaper.

S Se kommissionens meddelande Offentlig upphandling for en béttre miljo, KOM(2008) 400, d&r mél

stélls upp for anvandningen av en miljoanpassad offentlig upphandling i medlemsstaterna och en

process inleddes for utarbetandet av gemensamma frivilliga EU-kriterier fér detta. Se &ven Handbook
on Environmental Public Procurement (Buying Green),
http://ec.europa.eu/environment/gpp/guideline_en.htm.

Se handledningen Buying social — A Guide to Taking Account of Social Considerations in Public

Procurement — SEK (2010) 1258.

| andutning till dtagande nr 17 i meddelandet | nnovationsunionen foljer Europeiska kommissionen for

narvarande en understkning (som startade i november 2010 och ska avslutas i november 2011) som ska

ledatill en ny stddmekanism for upphandling av innovation. Ordningen ska ge vagledning och upprétta
en (finansiell) stédmekanism som ska hjdlpa upphandlande myndigheter att genomféra dessa
upphandlingar pa ett icke-diskriminerande och Gppet sétt, samla sin efterfrégan, utarbeta gemensamma
specifikationer och framja sma och medelstora foretags deltagande. Betréffande forkommersiell
upphandling se kommissionens meddelande Férkommersiell upphandling: Att driva pa innovation for

att fa offentliga tjanster av hog kvalitet i Europa, KOM(2007) 799.

79 Se kommissionens meddelande Offentlig upphandling for en battre miljé, KOM(2008) 400, dar mal
stélls upp for anvandningen av en miljoanpassad offentlig upphandling i medlemsstaterna och en
process inleddes for utarbetandet av gemensamma frivilliga EU-kriterier for detta. Se &ven Handbook
on Environmental Public Procurement (Buying Green),
http://ec.europa.eu/environment/gpp/guideline_en.htm.
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Myndigheter och bertrda parter framhaller ibland att vissa produkter maste eller bor
upphandlas lokalt med hansyn till miljon eller av hdlsoskdl. Det bor hér understrykas att
sadana krav inte &r forenliga med EU-lagstiftningen om de leder till omotiverad direkt eller
indirekt diskriminering av leverantdrer. De kan bara motiveras i undantagsfall dér legitima
och objektiva behov som inte rér rent ekonomiska hansynstaganden bara kan tillgodoses av
produkter frén en viss region.

Fragor:

62. Anser ni att reglerna om tekniska specifikationer ger tillrackligt utrymme for att
andra politiskamal ska kunna beaktas?

63. Anser ni att upphandlande myndigheter béttre kan tillgodose sina politiska behov om
man kan faststélla tekniska specifikationer i form av prestanda eller funktionskrav i
stéllet for som strikt detaljerade tekniska krav? Anser ni i safall att krav pa prestanda
eller funktion bor vara obligatoriska pa vissa villkor?

64. Anser ni att upphandlande myndigheter i tillrécklig utstrackning utnyttjar de
mojligheter som ges enligt artikel 23 i direktiv 2004/18/EG néar det gédler kriterier
avseende tillganglighet™ for funktionshindrade eller formgivning med tanke p&
samtliga anvandares behov? Om inte, vad behdver goras?

65. Anser ni att det finns vissa forfaranden i direktiven® (t.ex. den konkurrenspréglade
dialogen, projekttavling) som passar sarskilt bra for att ta hansyn till politik som ror
miljo, sociaaforhallanden, tillganglighet och innovation?

66. Hur foredar ni att forfarandena i direktiven bor forandras sa att de ovanndmnda
politiska mdlen kan beaktas fullt ut, samtidigt som principerna om icke-
diskriminering och Gppenhet respekteras for att sakerstélla konkurrens pa lika villkor
for de europeiska foretagen? Kan innovativ IT anvandas for att hjdpa upphandlare
att uppna Europa 2020-malen?

67. Finns det enligt er uppfattning fall déar det av legitima och objektiva skal som inte
grundar sig pa rent ekonomiska Gvervéganden & motiverat att man begransar
upphandlingen till lokala eller regionalaleverantorer?

68. Anser ni att man pa ett battre sétt kan ta politiska hansyn till exempelvis miljo,
sociala forhalanden, innovation osv. om det férhandlade forfarandet med féregéende
meddelande om upphandling far anvandas som det normala forfarandet? Eller skulle
risken for diskriminering och begrénsad konkurrens vara for hog?

Krav pa de mest relevanta urvalskriterierna

N&r den anbudssokandes forméga att genomfora uppdraget bedéms kan de upphandlande
myndigheterna ta hansyn till sérskild erfarenhet och kompetens som ror sociala eller
miljomassi ga aspekter som ar relevanta for kontraktsforemal et.

& Tillgénglighet i detta sammanhang betyder tillganglighet fér personer med funktionsnedséttning

(funktionshinder).
| avsnitt 2.1 beskrivs forfarandena.
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Fraga:

69. Kan ni ge nagra exempel pateknisk kompetens eller andra urvalskriterier som gor att
mal som miljoskydd, social delaktighet, béttre tilltrade for funktionshindrade och
okad innovation i hogre grad kan uppnas?

Anvandning av de mest andamalsenliga tilldelningskriterierna

For att sékerstélla en effektiv konkurrens mellan de ekonomiska aktérerna och undvika att de
upphandlande myndigheterna fattar godtyckliga besut kravs det enligt EU:s
upphandlingsregler att tilldelningskriterierna & kopplade till kontraktsforemalet, att de inte
ger den upphandlande myndigheten obegransad valfrihet samt att de uttryckligen anges i
upphandlingsdokumenten.

De upphandlande myndigheterna far galva vélja hur man ska vaga de olika kriterierna mot
varandra for att komma fram till vilket anbud som & ekonomiskt mest fordel aktigt. Pa sa satt
kan de bestamma vilken betydelse de vid utvéarderingen vill ge miljémassiga eller sociaa
kriterier i forhallande till andrakriterier, inklusive priset.

For standardvaror och -tjanster kan man i manga fall redan i de tekniska specifikationerna
eller villkoren for fullgorande av ett kontrakt stélla upp hoga miljérelaterade eller sociala krav
samtidigt som man tilldelar kontraktet pd grundval av kriteriet om lagsta pris. De
upphandlande myndigheterna kan pa sa sétt fa varor och tjanster som uppfyller hoga krav till
basta pris.

Anvander man kriterier som ror miljo, energieffektivitet, tillganglighet eller innovation i
tilldelningsfasen i stéllet for bara i de tekniska specifikationerna eller som villkor for
fullgorandet av kontraktet kan det ha den fordelen att foretagen kdnner sig manade att 1dmna
anbud utdver den niva som faststélls i de tekniska specifikationerna, vilket framjar inforandet
av innovativa produkter pa marknaden. Det kan ocksa vara fordelaktigt att tillampa sdana
kriterier i tilldelningsfasen om man & osdker pa vilka varor och tjanster som finns pa
marknaden.

Fragor:

70. Kriteriet om det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet forefaller mest
andamalsenligt for att forverkliga andra politiska mal. | syfte att pa basta sétt beakta
sadana politiska mal, skulle det enligt er uppfattning vara fordelaktigt att andra de
nuvarande reglerna (for vissa typer av kontrakt/vissa sektorer/under vissa
omstandigheter) for att

70.1.1. kriteriet om enbart lagsta pris,

70.1.2. begransa anvandningen av priskriteriet eller den vikt som upphandlande myndigheter
kan lagga vid priset;

70.1.3. inféra en tredje mgjlighet av tilldelningskriterier utdver l&gsta pris och det
ekonomiskt med fordel aktiga anbudet? Vilket alternativt kriterium fordar ni i sa fall
som skulle gora det majligt att bade forverkliga andra politiska mal mer effektivt och
garantera en sund konkurrens pa lika villkor mellan de europeiska foretagen?
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71. Anser ni att den poang som tilldelas t.ex. miljorelaterade, sociala eller innovativa
kriterier bor begréansas till ett faststallt maximum sa att de kriterierna inte blir
viktigare an kriterierna om prestanda eller kostnad?

72. Anser ni att man kénner till och utnyttjar mgjligheten att inkludera miljorelaterade
eller sociala kriterier i tilldelningsfasen? Anser ni att detta bor uttryckas tydligare i
direktivet?

73. Anser ni att det bor vara obligatoriskt att ta hansyn till livscykelkostnader ndr man
bestdmmer vilket anbud som & det ekonomiskt mest férdelaktiga, sarskilt nér det
gdller stora projekt? Anser ni i safal att kommissionen maste eller bor ta fram en
metod for livscykelkostnader?

Inforande av 1dmpliga klausuler for fullgorandet av kontrakt

Enligt EU:s nuvarande upphandlingsregler maste klausulerna for fullgérandet av kontraktet
vara kopplade till de uppgifter som kravs for produktionen och tillhandahdlandet av de varor
eller tjanster som kdps in. Sadana villkor for fullgérandet av kontraktet far omfatta andra
politiska hénsyn som exempelvis sociala och miljérelaterade frégor®. Som exempel pa
miljohansyn kan nédmnas krav pa utdappskompensering for vissa inkép med stort
koldioxidavtryck. Nagra medlemsstater har som rutin att vid upphandling av taxi- eller andra
transporttjanster kréva att de fordon som anvands for dessa tjanster tillhér de hogsta
effektivitetsklasserna. Klausuler for fullgorandet av kontraktet kan ocksa anvandas for att
stimulera innovation ndr kontraktet genomfors, t.ex. genom att stélla upp incitament for en
vidareutveckling av varorna eller tjansterna under kontraktstiden.

De upphandlande myndigheterna kan i detta skede infora séarskilda skyldigheter for
uppdragstagaren om olika miljorelaterade eller sociala mal som inte kan avspeglas i de
tidigare skedena av upphandlingen.

Fragor:

74. Klausuler for fullgorandet av kontraktet & det skede i forfarandet da det fungerar
bast att infora sociala hansyn rérande anstallnings- och arbetsvillkor for arbetstagare
som deltar vid genomférandet av kontraktet. Haller ni med om detta? Om inte, ange
vad som i stéllet kan vara den basta | 6sningen.

75. Vilken typ av klausuler for fullgbrandet av kontraktet anser ni skulle vara sérskilt
andamalsenliga for att ta hansyn till sociala forhdllanden, miljo och
energieffektivitet?

76. Bor vissa allmanna klausuler for fullgérandet av kontraktet specificeras redan pa EU-
niva, sarskilt vad galler klausuler om anstallnings- och arbetsvillkor for arbetstagare
som deltar vid genomférandet av kontraktet?

Kontroll av kraven

De upphandlande myndigheterna kan specificera miljérelaterade eller sociala krav nér man
utformar de tekniska specifikationerna eller urvals-/tilldelningskriterierna eller infor klausuler

82 Se artikel 26 i direktiv 2004/18/EG.
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for fullgorandet av kontraktet. | dessa fal tar man normalt fram en lista Over uppgifter
(intyg/dokumentation och/eller sarskilda aaganden) som de anbudssokande eller
anbudsgivarna ska ldmna in for att visa att de kan uppfylla de krav som stéllts upp rorande
miljo eller socidla forhdllanden. Enligt de nuvarande reglerna kan sérskilda
certifieringssystem (t.ex. certifieringssystem for skogsbruket, intyg rorande socialsystemet
0sv.) godtas som bevis, men likvardiga medel méaste ocksa godtas. Ett allmant problem som
uppstar vid offentlig upphandling & hur dessa krav ska kontrolleras i leveranskedjan. Fragan
om kontroll ar sarskilt relevant nér en del av leveranskedjan finnsi ett tredjeland.

Nér de upphandlande myndigheterna understker anbudsansokningar och anbud kontrollerar
de om de anbudssbkandes €eller anbudsgivarnas uppgifter och dokumentation uppfyller
kraven. Om de efterfragade uppgifterna saknas eller om den information som lamnas &r
otillfredsstallande utesluts den anbudssokande €ller anbudsgivaren fran forfarandet.

Fragor:

77. Anser ni att den nuvarande EU-ramen for offentlig upphandling bor innehdla
sarskilda losningar for hanteringen av fragan om kontroll av kraven genom hela
leverantorskedjan? Vilken 16sning foreslar ni i safall?

78. Hur kan upphandlande myndigheter pa basta sétt fa hjalp med att kontrollera kraven?
Skulle " standardiserade” system och underlag fér beddmning av Overensstdmmel se
samt markning underl&tta deras arbete? Om man gér till vaga pa detta sétt, vad kan
goras for att minska administrationen?

Koppling till kontraktsféremal et/fullgorandet av kontraktet

Kopplingen till kontraktsféremdlet & som sagts ovan ett grundvillkor som enligt EU:s
upphandlingslagstiftning maste beaktas nar hansyn till annan politik tas vid upphandling.
Detta gdller under alla skeden av upphandlingen och for olika aspekter (tekniska
specifikationer, urvalskriterier, tilldelningskriterier). Vid klausuler for fullgérandet av
kontraktet krévs det att det ska finnas en koppling till genomforandet av de uppgifter som &r
nodvandiga for produktionen av de varor €eler tillhandahdllandet av de tjanster som
upphandlas.

Om man lattar pa detta krav kan myndigheterna eventuellt fa mojlighet att intensifiera sitt
arbete med att uppna Europa 2020-md en genom offentlig upphandling. De skulle bl.a. kunna
paverka foretagens beteende oavsett vilken vara eller tjanst som kops in, t.ex. for att
uppmuntra till ett storre ansvarstagande for miljon eller till att storre vikt l&ggs vid foretagens
socialaansvar. Det kan vara ett kraftfullt instrument till stod for Europa 2020-malen.

Denna mojlighet maste dock noggrant vdgas mot andra politiska hansynstaganden.
Kopplingen till kontraktsforemalet sakerstaller att galva inkopet forblir det centrala i den
process dér skattebetalarnas pengar anvands. Det & en viktig garanti for att de upphandlande
myndigheterna ska fa basta magjliga valuta for de offentliga medlen. Detta mal framhalls som
sagt aven i Europa 2020-strategin, dar det betonas att politiken for offentlig upphandling
maste garantera att offentliga medel utnyttjas sa effektivt som majligt. Samtidigt sakerstaller
denna garanti for inkop till basta pris en viss grad av samstammighet mellan EU:s politik for
offentlig upphandling och reglerna for statligt stod, eftersom det sékerstélls att ekonomiska
aktorer inte far ndgon otillborlig fordel genom tilldelningen av offentliga kontrakt. Lattar man
pa principen om att det maste finnas en koppling till kontraktsféremalet kan det darfor ledatill
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att EU:s upphandlingsregler tilldmpas pa ett annat sétt an reglerna for statligt stod, vilket i
forlangningen kan motverka malet om en stérre samstammighet mellan reglerna for statligt
stéd och upphandlingsreglerna.

Kopplingen till kontraktsforemalet kan ocksa bidra till att man undviker en situation dér vissa
ekonomiska aktorer fran ett visst land eventuellt gynnas pa bekostnad av aktdrerna fran andra
medlemsstater. Detta galler sarskilt for vissa typer av hansynstaganden (t.ex. vissa sociaa
krav) darfor att de i hogre grad kan vara forankrade i nationella, regionala eller till och med
lokala forhallanden, men det géller aven for andra politiska hansynstaganden som exempelvis
miljofragor. Vid leverans av varor kan t.ex. ett krav pa att anbudsgivarens kontorsbyggnader
bara ska varmas upp med solkraft gynna foretag frén medlemsstater med meteorologiska
forhallanden som &r sarskilt gynnsamma for solenergi.

Syftet med kopplingen mellan politiska hansynstaganden och kontraktsforemalet & ocksa att
garantera sakerhet och forutsigbarhet for foretagen. Om det inte skulle finnas en sadan
koppling (och harmoniserade krav pa EU-nivd) skulle de ekonomiska aktOrerna kunna
anmodas att uppfylla olika krav (t.ex. betréffande procentandel kvinnor, antal arbetslésa som
sysselsitts, barnomsorg som ska sta till de anstdlldas forfogande, miljoatgarder eller
avfallshanteringsatgarder, miljomarkning osv.) for varje enskild upphandling eller for varje
enskild upphandlande myndighet.

Det kan vara sarskilt svart for sma och medelstora foretag att uppfylla de upphandlande
myndigheternas krav, eftersom de ofta inte har de ekonomiska och personella resurser som &r
nodvandiga for att kunna uppfyllaen rad olika samhélleliga krav i det enskilda fallet.

Slutligen kan krav som inte har att gora med den vara eller tjanst som kops in strida mot
Europa 2020-malet om framjad innovation, eftersom konkurrensen mellan foretagen inte
langre skulle ske pa& grundval av utveckling av den basta (eventuellt innovativa) varan eller
tjansten utan pa grundval av féretagens policy.

Fragor:

79. Vissa berorda parter foreslar att man |&ttar pa eller till och med tar bort villkoret att
den upphandlande myndighetens krav maste vara kopplade till kontraktsforemalet
(vilket skulle gora det mgjligt att kréva att anbudsgivare har en anstélIningspolitik for
jamstélldhet mellan kvinnor och mén eller anstéller en viss andel av sarskilda
kategorier av personer, t.ex. arbetssokande, personer med funktionshinder osv.).
Anser ni att dettaforslag & bra? Vilkafordelar €ller nackdelar innebar det att |4tta pa
eller tabort villkoret om kopplingen till kontraktsféremal et?

80. Om man lattar pa villkoret om kopplingen till kontraktsforemalet, vilka dtgéarder, om
nagra, bor vidtas for att minska risken for diskriminering och en avsevért begrénsad
konkurrens?

81 Anser ni att det kan vara svart for sma och medelstora foretag att uppfylla de olika
kraven? Hur bor detta problem i safall hanteras?

82. Om ni anser att man bor léta pa eller ta bort villkoret om kopplingen till
kontraktsforemalet, i vilken fas av upphandlingsforfarandet bor detta ske?

82.1.  Anser ni att det nér de tekniska specifikationerna faststélls finns utrymme for att |&tta
pa kravet att specifikationer avseende process- och produktionsmetoder méste vara
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82.2.

82.3.

82.3.1.

82.4.

kopplade till produktens egenskaper, sa att element kan inga som inte avspeglas i
produktens egenskaper (S& att man t.ex. nar man koper in kaffe kan krava att
leverantOren ska betala producenten ett extra belopp som skainvesterasi verksamhet
som syftar till att frémja den lokala socioekonomiska utvecklingen)?

Anser ni att EU:s upphandlingdagstiftning bor tilldta att de upphandiande
myndigheterna tillampar urvalskriterier som grundar sig pa egenskaper hos foretagen
som inte & kopplade till kontraktsforemdlet (sa att man t.ex. kan kréva att
anbudsgivaren ska ha en anstéllningspolitik for jamstalldhet mellan kvinnor och méan
eller en generell policy att det ska anstéllas en viss andel av sérskilda kategorier av
personer, t.ex. arbetsstkande, personer med funktionshinder osv.)?

Anser ni att man bor 1&tta pa eller ta bort villkoret om att det ska finnas en koppling
till kontraktsforemalet i tilldelningsfasen sa att andra politiska hansyn kan tas (sa att
man t.ex. kan ge extra poang till anbudsgivare som anstéller arbetssokande eller
personer med funktionshinder)?

Andra tilldelningskriterier &n kriterierna om lagsta pris eller det ekonomiskt mest
fordel aktiga anbudet och som inte &r kopplade till kontraktsforemalet kan ledatill att
EU:s upphandlingsregler tilldmpas annorlunda &én reglerna for statligt stdd genom att
kontrakt som tilldelas pa andra kriterier an ekonomiska kan medfora att statligt stod
betalas ut, vilket eventuellt kan bli problematiskt med tanke pa EU:s regler for
statligt stod. Delar ni denna oro? Hur bor detta problem i safall &tgardas?

Anser ni att EU:s upphandlingslagstiftning bor tilldta att upphandlande myndigheter
infor klausuler om fullgérandet av kontraktet som inte & strikt kopplade till
leveransen av de aktuella varorna och tjansterna (sd att man t.ex. kan kréva att
uppdragstagaren ska sta for barnomsorg for sina anstalldas rakning eller kréva att ett
visst belopp av erséttningen ska andastill sociala projekt)?

4.2.

"Vad man ska kopain” till stéd for Europa 2020-malen

Ett annat sétt att uppna politiska mal genom offentlig upphandling kan vara att det foreskrivs
for de upphandlande myndigheterna ”vad man ska kdpa in”. Man kan exempelvis foreskriva
obligatoriska krav eller kriterier som styr vilka egenskaper varorna eller tjansterna ska ha
(t.ex. hogsta nivéer for energi- och resursanvandning, miljoskadliga amnen, lagsta nivaer for
atervinning), eller stélla upp vissa mal (att t.ex. 60 % av den offentliga upphandlingen maste
varamiljovanlig)®.

| sektorsspecifik lagstiftning har det pa EU-niva under senaretid

inforts skyldigheter for upphandlande myndigheter att i offentliga kontrakt kréava en viss

nivaav energieffektivitet™,

inforts skyldigheter for upphandlande myndigheter att ta hansyn till energiforbrukning eller

annan miljopéverkan vid sina beslut om upphandling®®,

83

P& omrédet miljéanpassad offentlig upphandling har flera medlemsstater, t.ex. Nederlanderna, Finland,
Slovenien, Osterrike och Belgien, stallt upp ambitiésa mal pa nationell niva

Forordning (EG) nr 106/2008, EUT L 39, 13.2.2008, s. 1 (férordningen om energieffektivitetsmarkning
av kontorsprodukter).
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o stéllts krav pa att den offentliga sektorn ska fungera som en forebild pa omrédet
energieffektivitet genom att anta ett minsta antal dtgarder for energieffektivitet vid
upphandling® och genom att framja miljéanpassade offentliga byggnader (t.ex. byggnader
med 1&g eller ingen férbrukning av primarenergi®’),

o stilts krav pa att upphandlande myndigheter ska stréava efter att enbart upphandla
produkter som tillhdr den hogsta energieffektivitetsklassen®.

| det farska meddelandet Energi 2020 — En strategi for hallbar och trygg energiforsorjning pa
en konkurrensutsatt marknad® framhéll kommissionen att energikriterierna (for effektivitet,
fornybar energi och smarta nét) bor anvandas vid alla offentliga uppkép av arbeten, tjanster
och produkter.

For produkter skulle ocksa en sadan metod for omvandling till ett monetért varde som
utvecklats for direktivet om rena fordon™ kunna f& en bredare anvandning. En skyldighet att
inkludera driftskostnaden for hela livscykeln i beslutet om inkdp av produkter och tjanster (i
enlighet med vad som redan krévs for fordon) kan leda till |agre totala kostnader. Detta
forutsétter emellertid att man hittar en generell metod som kan tillampas pa ala
produktgrupper.

Generellt sett har inférandet av obligatoriska krav i EU:s upphandlingsregler genom
lagstiftning pa grundval av delegerade akter forordats som ytterligare ett sétt att framja
innovation eller andra politiskamél inom Europa 2020-strategin®.

| fréga om social delaktighet anges i EU:s handikappstrategi 2010-2020% att kommissionen
kommer att undersbka om det & lampligt att anta regler for att sdkerstdlla tillgangliga
produkter och tjanster och bland annat se till att offentlig upphandling i hdgre grad anvands i
detta syfte.

Sadana krav kan vara ett mycket effektivt instrument for att uppna Europa 2020-méaen genom
att man framjar varor och tjanster med ett hogt samhdleligt varde pa marknaden.
Centraliseras beslut om strategier for upphandlingen undviker man dessutom splittrade
strategier och Okar forutsdgbarheten, vilket & till fordel for de ekonomiska aktbrerna.
Exempelvis kan skilda tillvagagangssétt for miljovanlig offentlig upphandling i olika
medlemsstater leda till problem for leverantorer, sérskilt sma och medelstora foretag, som
maste anpassa sig till skilda regelverk i olika lander, vilket gor det svarare att utveckla och
sdljamiljovanliga produkter och tjénster.
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Direktiv 2009/33/EG om framjande av rena och energieffektiva vagtransportfordon.

Direktiv 2006/32/EG om effektiv slutanvandning av energi och om energitjanster.

Direktiv 2009/28/EG om framjande av anvandningen av energi fran fornybara energikallor (EUT L 140,
5.6.2009, s.16) och direktiv 2010/31/EU om byggnaders energiprestanda (EUT L 153, 18.6.2010,
s. 13).

Direktiv 2010/30/EU om mérkning och standardiserad produktinformation som anger energirelaterade
produkters anvandning av energi och andraresurser, EUT L 153, 18.6.2010, s. 6.

8 K OM(2010) 639.

% For att stodja genomforandet av skyldigheten enligt detta direktiv att ta hansyn till liveykelkostnader,
har kommissionen inréttat en sérskild portal for renafordon dar all information presenteras som behtvs
for att sitta ett monetart varde pa livscykelkostnaden enligt direktivet: http://www.cleanvehicle.eu/;
http://ec.europa.eu/transport/urban/vehicles/directive/directive_en.htm.

Mario Montis rapport till Europeiska kommissionens ordférande av den 9 magj 2010 om en ny strategi
for den inre marknaden, punkt 3.4, s. 78.

92 K OM(2010) 636.
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A andra sidan har det pdpekats att det finns vissa problem med att inféra krav om vad man ska
kopain.

En viktig aspekt & att sddana krav riskerar att leda till diskriminering eller begrénsad
konkurrens pa upphandlingsmarknaderna och i forlangningen eventuellt till farre
anbudsgivare och hogre priser, vilket i sin tur kan vara problematiskt né&r ekonomin &r
anstrangd och budgetarna stramas &t i manga medlemsstater. For att minska risken for detta
maste de krav och kriterier som infors vara objektiva och icke-diskriminerande och de bor
bara anvandas nar marknaden ar tillréckligt utvecklad i hela EU for att garantera en effektiv
konkurrens. Man bor ocksa ta hénsyn till att vissa hogre stéllda miljokrav anda pa medellang
eller Iang sikt kan ledatill ekonomiska besparingar (t.ex. krav pa energieffektivitet).

Vissa typer av skyldigheter kan paverka konkurrensen pa upphandlingsmarknaderna i hégre
grad &n andra.

— Tekniska specifikationer i form av krav pa prestanda har sannolikt mindre begransande
effekter pa konkurrensen an detaljerade specifikationer av varornas tekniska egenskaper.

— Bindande foreskrifter om varornas tekniska egenskaper kan kraftigt minska bade urvalet
och konkurrensen pa upphandlingsmarknaderna eller till och med leda till att bada
forsvinner helt och hdllet, medan obligatoriska bestammelser om vilka olika
tilldelningskriterier som ska beaktas (t.ex. energieffektivitet, livscykelkostnader,
tillganglighet) formodligen i mindre utstréckning begransar effekterna pa konkurrensen pa
upphandlingsmarknaderna.

En annan effekt av att inféra krav om ”vad man ska képa in” for upphandlande myndigheter
& att deras handlingsutrymme i upphandlingsforfarandet minskar. Detta kan péverka deras
madjligheter att upphandla varor och tjanster som & exakt anpassade till de enskilda
myndigheternas sarskilda behov. Denna risk kan begransas genom att kraven sitts pa en
lamplig niva.

Det brukar ocksa anforas att centralt foreskrivna krav om vad man ska kdpa in skapar extra
administration fér de upphandlande myndigheterna och ekonomiska aktérerna, t.ex. en tkad
arbetsborda for att kontrollera att foretagen uppfyller kraven. Mer och adekvat utbildning kan
liksom sirskilda verktyg® hjdpa de upphandiande myndigheterna att hantera denna
arbetsborda pa ett effektivt sétt. Dessutom skulle standardiserade krav pa EU-niva, t.ex. att
kopa fran de hogsta prestandaklasserna av maérkta produkter, innebéra att upphandlande
myndigheter inte behdver ha sérskild teknisk kunskap nér de utarbetar specifikationer, vilket i
vissa fall skulle gora det léttare att ta hansyn till sddana kriterier pa lokal, regional och
nationell niva

En mindre langtgaende 16sning &r att tillhandahdlla incitament for upphandling av vissa typer
av varor eller tjanster, i stéllet for att foreskriva detta. Det kan rdra sig om finansiella fordel ar
for myndigheterna att upphandla miljévanliga, sociat inkluderande eller innovativa varor och
tjanster, mekanismer for utbyte av basta praxis mellan upphandlande myndigheter eller andra
stddmekanismer for upphandlande myndigheter som vill efterstréva Europa 2020-malen med
hjalp av sin upphandling.

Fragor:

9 Exempelvis den ovannamnda portalen for rena fordon.
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83.

85.

86.

86.1.

86.2.

87.

88.

89.

90.

Anser ni att krav pa EU-niva om "vad man ska kopa in” &r ett bra sitt att uppna
andra politiska mal? Vilka & de storsta férdelarna och nackdelarna med ett sadant
tillvagagangssatt? For vilka varu- eller tjansteomraden eller for vilka politikomraden
anser ni att det vore andamasenligt med krav om "vad man ska kopa in”? Motivera
er standpunkt. Ge exempel pa praxis for upphandling i medlemsstaten som skulle
kunna tillampas pa EU-niva

Anser ni att fler krav pd EU-nivd om "vad man ska kdpa in” bor ingd i den
politikinriktade lagstiftningen (om miljo, energi, sociala forhallanden, tillganglighet
osv.) eler i sdlet inféras i den generella EU-lagstiftningen om offentlig
upphandling?

Anser ni att krav om "vad man ska kdpain” bor inforas pa nationell niva? Anser ni
att sddana nationella krav kan ledatill en fragmentering av den inre marknaden? Hur
skaman i safall pa bésta sitt minska den risken?

Anser ni att krav om vad man ska kopa in bor utformas som krav pa de
upphandlande myndigheterna i fraga om mangden (t.ex. av miljoanpassad offentlig
upphandling), vilka egenskaper varorna, tjansterna eller byggentreprenaderna som de
koper in ska ha eller vilka sarskilda kriterier som ska beaktas inom ramen for
upphandlingen?

Vilket handlingsutrymme bor de upphandlande myndigheterna ha nér de fattar sina
beslut om upphandling?

Bor det i de obligatoriska kraven bara faststdllas en miniminiva s att de enskilda
myndigheterna kan stélla upp mer ambitidsa krav?

Hur anser ni att man pa basta sétt beaktar den tekniska utvecklingen sa att den mest
avancerade tekniken kommer till anvandning (t.ex. genom att en enhet far i uppdrag
att folja vilken teknik som har natt den mest avancerade nivan eller att de
upphandlande myndigheterna maste ha den mest avancerade tekniken som ett
tilldelningskriterium eller pa andra sétt)?

Inférandet av obligatoriska kriterier €ller obligatoriska mal om vad man ska kdpa in
far inte eliminera konkurrensen pa upphandlingsmarknaderna. Hur kan malet att inte
eliminera konkurrensen beaktas nér dessa kriterier eller mal stélls upp?

Anser ni att administrationen skulle 6ka, séarskilt for smaforetagen, om det infors
krav om "vad man ska kdpain”? Hur kan dennarisk i safall minskas? Vilken typ av
genomforandedtgarder och/eller vagledning bor kompl ettera sddana krav?

Om ni inte anser att det bor inforas krav om ”vad man ska kopa in” finns det da
enligt er uppfattning andra instrument (t.ex. rekommendationer eller andra
incitament) som & andamalsenliga?

4.3.

| nnovation

Europa har en stor outnyttjad potential att stimulera innovation genom offentlig upphandling
och samtidigt uppmuntra gransoverskridande konkurrens, framja en koldioxidsnal ekonomi
och se till att offentliga myndigheter far s mycket som mgjligt for pengarna. Offentlig
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upphandling av innovativa produkter och tjanster & avgorande for att férbattra de offentliga
tjansternas kvalitet och effektivitet i en tid med budgetbegransningar.

Med EU:s nuvarande upphandlingsdirektiv har de upphandlande myndigheterna majlighet att
anvanda sig av innovationsinriktad upphandling som kan uppmuntra néringdlivet att hitta nya
innovativa lGsningar.

Inom ramen fér projekttavlingar™ kan upphandlande myndigheter stélla krav paritningar eller
projektbeskrivningar pa omraden som arkitektur, formgivningsteknik och databehandling. Vid
ett sadant forfarande ombeds deltagarna att foresla projekt utanfor strikta kravspecifikationer
och de kan dérmed féreslainnovativaidéer som kan anvandas vid en framtida upphandling.

Vid sarskilt komplexa kontrakt dér de upphandlande myndigheterna anser att kontraktet inte
kommer att kunna tilldelas genom ett Oppet eller ett selektivt forfarande kan enligt direktivet
ett annat forfarande anvandas, namligen den konkurrenspraglade dialogen®™. Med detta
forfarande kan de upphandlande myndigheterna fora en dialog med anbudssokande fér att
faststalla hur den upphandlande myndighetens behov ska tillgodoses pa basta sitt. Deltagarna
ombeds att foreslaidéer och 16sningar som diskuteras med de upphandlande myndigheterna.

Syftet med EU:s upphandlingsregler ar att skydda innovativa l6sningar, aven om de inte
omfattas av immateriella réttigheter. Den upphandlande myndigheten far inte roja for de
ovriga deltagarna vilka losningar en deltagare har foredagit eller annan konfidentiell
information som ndgon deltagare har 1amnat utan dennes samtycke™.

Att plocka russinen ur kakan, dvs. vélja ut det basta av immateriella rattigheter eller
innovativa losningar, har framhalits som ett bekymmer, sarskilt i samband med den
konkurrenspraglade dialogen: om en deltagare rojer en 16snings unika egenskaper kan dessa
komma till 6vriga anbudssokandes kannedom. Enligt de nuvarande reglerna maste sadana
uppgifter hdllas konfidentiella, men den upphandlande myndigheten maste anda vaga
skyldigheten att skydda konfidentiella uppgifter mot noddvandigheten att lamna ut vissa
uppgifter for att faststélla vilka losningar som bast passar myndighetens behov. De
upphandlande myndigheterna kan vara frestade att sétta press pa anbudsgivarna att samtycka
till att uppgifter lamnas ut. Den bésta I6sningen (den som den upphandlande myndigheten
valt) kommer ju oundvikligen att presenteras for alla deltagare, som sedan uppmanas att
lamnain sina anbud pa grundval av denna lGsning, och detta kan avskrécka deltagarna fran att
foredd mycket innovativa lésningar, eftersom de inte sékra pa om de kommer att " bel6nas”
for att de tanker ut dennalGsning genom att de sedan faktiskt far kontraktet.

Né&r en upphandling utformas kan de upphandlande myndigheterna ocksa vélja att tilldta att
anbudsgivarna lamnar in olika varianter. | dessa fall kan varor eller tjanster erbjudas som inte
motsvarar dem som den upphandlande myndigheten har faststallt, men som uppfyller de
tekniska minimikrav som anges i upphandlingsdokumenten. M¢jligheten att lamna in anbud
som skiljer sig fran de tekniska specifikationer som den upphandlande myndigheten

X Se artiklarna 66-74 i direktiv 2004/18/EG.

* Se artikel 29 i direktiv 2004/18/EG och skal 31 i direktiv 2004/18/EG. Den konkurrenspréglade
dialogen finns inte i direktiv 2004/17/EG. Det finns dock ingenting som hindrar en upphandlande
myndighet som har valt ett férhandlat forfarande med foregdende meddelande om upphandling att i
specifikationerna foreskriva att forfarandet kommer att bli sd som anges i direktiv 2004/18/EG fér den
konkurrenspréglade dial ogen.

% Artikel 29.3 i direktiv 2004/18/EG. Dennaregel kompletterar bestammelsen om konfidentialitet i artikel
6 sammadirektiv.
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ursprungligen angav uppmuntrar de ekonomiska aktérerna att féresa mer innovativa varor
eller tjanster. Detta kan stimulera till forskning inom ny teknik och |&ta anvandarna dra nytta
av den tekniska utvecklingen.

En annan viktig mojlighet att framja innovation &r att upphandlande myndigheter kan stélla
krav pa att varor eller tjanster tas fram som &nnu inte finns pd marknaden. Enligt det
nuvarande regelverket kan detta goras genom s.k. férkommersiell upphandling®, som innebar
att man upphandlar forsknings- och utvecklingstjanster for att f& fram nya |6sningar™ i syfte
att eventuellt kdpa in den slutliga varan eller tjansten via en normal upphandling i ett senare
skede. De upphandlande myndigheterna kan pa sa sétt gemensamt med leverantorerna dela
riskerna och fordelarna med att utforma, ta fram prototypen till och testa en begransad mangd
nyavaror och tjanster, utan att det ror sig om statligt stod.

Forkommersiell upphandling kan hjél pa de upphandlande myndigheterna att radikalt forbéattra
de offentliga tjansternas kvalitet och effektivitet genom att pionjarmarknader och nya
banbrytande |6sningar utvecklas fér utmaningar inom den offentliga sektorn som det annu
inte finns nagra varor och tjanster fér pa marknaden.

Trots dessa olika mojligheter att framja innovation genom offentlig upphandling, hévdar
berorda parter att offentlig upphandling i Europa i alltfor liten utstréckning &r inriktad pa
innovation. Detta kan bero pa flera olika faktorer, t.ex. felaktiga incitament som gynnar
|agriskldsningar, brist pa kunskap och kapacitet for framgangsrik upphandling av ny teknik
och innovationer, offentlig upphandling & frikopplad frén politiska ma och saknar strategisk
ansats. Déarfor, och som ett svar pa ett identifierat behov av vagledning, behdvs en diskussion
om hur tillampningen av upphandlingsreglerna och eventuella ytterligare atgarder kan hjépa
upphandlande myndigheter att framja innovation. Sérskild uppmérksamhet bor agnas &t att
méta prestanda, eftersom detta har stor betydelse for att utvardera vilken effekt offentlig
upphandling har pa innovation, prestandadkning och uppndendet av det egentliga
innovationsmalet.

Fragor:

91. Tror ni att det finns behov av att ytterligare frdmja och stimulera innovation genom
offentlig upphandling? Vilka incitament/atgarder skulle stodja och skynda pa
inférandet av innovationer inom offentliga organ?

92. Anser ni att immateriella réttigheter och innovativa |6sningar skyddas tillréckligt
med den konkurrenspraglade dialogen sa att anbudsgivarna kan tjana pd sina
innovativaidéer?

93. Anser ni att andra forfaranden béttre tillgodoser kravet pa att satsa pa innovation
genom att skydda de ursprungliga |6sningarna? Vilken typ av forfaranden skulle i sa
fall vara bast lampade?

o For mer végledning se kommissionens meddelande och det ddrmed sammanhéngande arbetsdokumentet

frdn kommissionens avdelningar Férkommersiell upphandling: Att driva pa innovation for att fa
offentliga tjanster av hog kvalitet i Europa, KOM(2007) 799 och SEK(2007) 1668. Mer aktuell
information om férkommersiell upphandling finns p& http://cordis.europa.eu/fp7/ict/pcp/home_en.html
Upphandling som inte omfattas av EU:s upphandlingsdirektiv i enlighet med artikel 16f i direktiv
2004/18/EG.
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94, Anser ni att forkommersiell upphandling, déar myndigheter upphandlar FoU-tjanster
for utveckling av produkter som annu inte finns pa marknaden, fungerar bra for att
stimulera innovation? Behodvs det ytterligare utbyte av basta praxis eller
benchmarking av praxis fér upphandling av FoU mellan medlemsstaterna for att
underlétta en mer omfattande anvéndning av forkommersiell upphandling? Finns det
eventuellt andra sétt, som inte uttryckligen anges i det nuvarande regelverket, for de
upphandlande myndigheterna att stimulera utveckling av varor eler tjanster som
annu inte finns pa marknaden? Finns det nagra sarskilda st for upphandlande
myndigheter att uppmuntra sma och medelstora foretag och nystartade foretag att
deltai forkommersiell upphandling?

95. Behdvs det andra atgarder for att framja sma och medelstora foretags
innovationskapacitet? Vilken typ av atgérder skulle ni i safal viljaforesa?

96. Vilken typ av prestandamatt skulle ni foresla for att mata framsteg och effekter av
offentlig upphandling inriktad pa innovation? Vilka data skulle behtvas for dessa
prestandamatt och hur kan de samlas in utan att skapa merarbete for upphandlande
myndigheter och/eller ekonomiska aktorer?

4.4, Sociala tjanster

Sociaa tjanster finns fortecknade i bilaga Il B till direktiv 2004/18/EG. Som forklaras ovan
omfattas darfor kontrakt avseende sociala tjanster till ett varde som overstiger troskelvardet
for tillampningen av upphandlingsdirektiven bara av ndgra fa sarskilda regler i direktivet (de
som ror tekniska specifikationer och offentliggérande av resultaten av upphandlingen) och av
grundprincipernai EU-lagstiftningen som icke-diskriminering och dppenhet™. Kontrakt under
troskelvardet omfattas alltsd bara av EU-lagstiftningens grundprinciper — som icke-
diskriminering och 6ppenhet —om de &r av gransoverskridande intresse.

N&r man lagger ut sociala tjanster pa entreprenad via ett tjanstekontrakt har myndigheterna
redan ett avsevart handlingsutrymme i fraga om vilka forfaranden som ska fdljas.
Myndigheterna kan dessutom infora krav nér det géller i synnerhet tjanstens kvalitet,
omfattning och kontinuitet samt krav avseende anvandarens deltagande vid tillhandahallandet
av och utvarderingen av tjansten eller som sékerstéller att tjansteleverantérerna ser till att de

kanner till det lokala sammanhanget nar man utfor tjansten'®.

Vissa berdrda parter anser dock att de nuvarande reglerna behdver anpassas for att béttre
beakta de sardrag som sociaatjanster har. Man efterfragar i synnerhet hogre troskel varden for
dessa tjanster. Det bor observeras att en hdjning av gallande troskelvarden for sociala tjanster
inte skulle leda till ndgon begransning nar det gdler omfattning och eventuella
ersattningskrav inom ramen for GPA och andra internationella avtal, eftersom B-tjanster inte
omfattas av dessa instrument.

9 Sociala tjanster ingdr i de tjanster som fortecknas i bilagall B till direktiv 2004/18/EG och det &
darmed bara ett fatal regler i direktivet som géler for dessa (for skillnaden mellan tjanster som
fortecknasi bilagall A och tjanster som fortecknasi bilagall B se artiklarna 20 och 21 i direktivet).
Végledning till hur upphandlingsreglerna ska tillampas pa sociala tjanster och i synnerhet
fortydliganden om myndigheternas handlingsutrymme finns i arbetsdokumentet fran kommissionens
avdelningar Frequently Asked Questions concerning the application of public procurement rules to
social services of general interest — SEK(2007) 1514, 20.11.2007 — uppdaterat 2010 (Guide on the
application of the EU rules on State aid, public procurement and internal market to services of general
economic interest and, in particular, to social services of general interest — SEK (2010 1545).
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Fragor:

97. Anser ni att sociala tjansters sérskilda egenskaper bor beaktas i hogre grad i EU:s
upphandlingslagstiftning? Hur bor dettai safall ske?

97.1. Anser ni att vissa aspekter ndr det gdler upphandling av sociala tjanster i hogre
utstrackning bor regleras pa EU-niva for att ytterligare forbéattra kvaliteten pa dessa
tjanster och i safall vilka aspekter?

97.1.1. BOr direktiven férbjuda kriteriet om lagsta pris for tilldelning av kontrakt / begransa
anvandningen av priskriteriet / begrdnsa den viktning som upphandlande
myndigheter kan lagga vid priset / infora en tredje majlighet till tilldelningskriterier
utbver lagsta pris och det ekonomiskt mest fordel aktiga anbudet?

97.1.2. Bor direktiven tilldta mojligheten att reservera kontrakt som omfattar sociala tjanster
for organisationer som drivs utan vinstsyfte/bor det finnas andra privilegier for
sadana organisationer i samband med tilldelningen av kontrakt avseende sociaa
tjanster?

97.1.3. Om man l&tar pa tilldelningskriterierna eller reserverar kontrakt for vissa typer av
organisationer skulle det kunna forsvara for upphandlingsforfarandena att sikerstélla
att sddana tjanster kops in "till lagsta kostnad for samhallet” och darmed skulle det
finnas risk for att kontrakten innebér statligt stod. Delar ni denna oro?

97.2. Anser ni att andra aspekter av upphandling av sociala tjanster bor vara mindre
reglerade (t.ex. genom hogre troskelvarden eller de minimis-regler fér sadana
tjanster)? Vilka ar i sdfall skalen for att socialatjanster bor sirbehandlas?

5. GARANTERA SUNDA FORFARANDEN

De ekonomiska riskerna och den néra samverkan mellan den offentliga och privata sektorn
gor offentlig upphandling till ett riskomrade for illojala affarsmetoder som intressekonflikter,
favorisering och bestickning. Darfor anges i Stockholmsprogrammet™™ offentlig upphandling
som ett omrade som bor &gnas sarskild uppmérksamhet i kampen mot bestickning.

Effektiva mekanismer for att forhindra illojala afféarsmetoder vid offentlig upphandling
behovs inte bara for att sakerstélla en sund konkurrens pa lika villkor och garantera en
effektiv anvandning av skattebetalarnas pengar, utan kan ocksa i hogsta grad bidrai kampen
mot ekonomisk brottslighet.

Kraven i direktiven om att férfarandet ska vara Oppet for att garantera att alla anbudsgivare
behandlas lika minimerar redan riskerna for illojala afférsmetoder. | de nuvarande direktiven
finns det dock inga speciella regler for att forhindra intressekonflikter och infora pafoljder i
dessafall och det finns faregler for att straffbel agga favorisering och bestickning vid offentlig
upphandling. Dessa frégor tas upp mer specifikt i nationell lagstiftning, men nivan pa det
skydd som gesi den nationella lagstiftningen varierar stort mellan medlemsstaterna.

101 Rédets dokument 17024/09, antaget av Europeiska radet den 1011 december 2009.
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Om skyddet mot illojala affarsmetoder stérks pa EU-niva kan detta forbattra den allménna
skyddsnivan i EU mot sddana metoder, 6ka den dvergripande réttvisan i forfarandena och leda
till att upphandling blir mindre sarbar for bedrégeri och bestickning. Sadana ytterligare
garantier kan ofta komma att innebér extra administration fér upphandlare och foretag, och
mervérdet i kampen mot illojala afférsmetoder maste noga vagas i forhallande till eventuell
negativ inverkan pa det 6vergripande malet att forenkla forfarandena.

5.1. Forebyggande av intressekonflikter

En intressekonflikt féreligger om personer som & med om att fatta beslut om
kontraktstilldelning har motstridande yrkesmassiga eller personliga forpliktelser eller
personliga eller finansiella intressen som kan gora det svart for dem att genomfora sitt
uppdrag pa ett réttvist och oberoende sétt, eller om en person befinner sig i en position dar
han eller hon kan paverka den upphandlande myndighetens beslutsprocess for att framja sina
egna intressen. En sadan intressekonflikt leder inte nodvandigtvis till korruption, men kan
leda till bedragligt beteende. Det & darfor nodvandigt att identifiera och l6sa
intressekonflikter for att forebygga bedrégeri. Det maste understrykas att en intressekonflikt
objektivt sett och i sig utgor en allvarlig brist oavsett de berérda parternas avsikter och om de
har varit i god eller ond tro'%.

Det bor diskuteras om det kravs grundregler pa EU-niva, exempelvis en gemensam definition
av situationer med intressekonflikt som & oacceptabla och ett visst skydd for att forebygga
eller komma till rétta med sddana situationer'®. Detta skydd kan bl.a. innebéara krav pa att
lamna forsakran om att det inte rader ndgon intressekonflikt samt en viss grad av dppenhet
och ansvarsskyldighet vad galler de upphandlande tjansteméannen med hénsyn till deras
personliga situation, vilket givetvis maste vara fullt forenligt med dataskyddsreglerna.
Exempelvis kan man i EU-regler foreskriva att namnen pa ledamoterna i
utvarderingskommittén maste lamnas ut till ett kontrollorgan eller infora ett krav pa att de
upphandlande myndigheterna ska kontrollera att det inte finns négra intressekonflikter nér de
sétter samman utvarderingskommittén.

Fragor:

98. Anser ni att det bor inforas en EU-definition av intressekonflikt vid offentlig
upphandling? Vilka aktiviteter/situationer dar det foreligger en potentiell risk bor
omfattas (personliga relationer, affarsintressen som aktieinnehav, oftrenlighet med
extern verksamhet osv.)?

90. Anser ni att det finns ett behov av skydd pa EU-niva for att effektivt forebygga,
identifiera och kommatill rétta med situationer dar intressekonflikt rader? Vilken typ
av atgarder anser ni i sfall vore andamalsenliga?

102 Se dom av den 15 juni 1999 i mal T-277/97, Ismeri Europa Srl mot Europeiska revisionsrétten, punkt

123, om EU-ingtitutioners upphandlingsregler.

Se t.ex. EU-indtitutionernas upphandlingsregler: artikel 52 i radets forordning (EG, Euratom) nr
1605/2002 med budgetférordning for Europeiska gemenskapernas alménna budget, och relevant
réttspraxis, sarskilt domstolens dom av den 9 juli 2002 i mal T-21/01, Georgios Zavvos mot Europeiska
kommissionen, och dom av den 17 mars 2005 i méd T-160/03, AFCon Management Consultants,
Patrick Mc Mullin och Seamus O'Grady mot Europeiska kommissionen.
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5.2. Insatser for att motverka favorisering och bestickning

Upphandlingsmarknaderna, och sarskilt stora byggentreprenadprojekt, anses ofta vara ett
lukrativt mal for potentiella mutor. Det bor ocksa understrykas att processens integritet inte
bara &ventyras vid bestickning, vilket & ganska uppenbart, utan &ven mer generellt vid alla
typer av favorisering, &ven om detta inte nodvandigtvis omfattar ett bedrégligt beteende, t.ex.
om en lokal anbudsgivare favoriseras. De vanligaste formerna av bestickning som kan ses vid
offentlig upphandling & " pengar under bordet” (dvs. pengar som beloning till den tjansteman
som har styrt upphandlingen i en viss riktning), manipulation av upphandlingsdokumenten for
att gynnaen viss anbudsgivare samt att man anvander sig av bulvanforetag eller mellanhénder
for att doljatjanstemannens illegala verksamhet.

Manga medlemsstaters upphandlingsregler innehaller mekanismer som &r séarskilt utformade
for att forebygga och motverka bestickning och favorisering. Precis som i frégan om
intressekonflikter maste det analyseras om ett sarskilt skydd behover inféras i EU:s
upphandlingslagstiftning, forutsatt att detta inte skapar en orimlig administration. Man maste
dock vara medveten inte bara om att bestickning & en mycket kandig fraga for
medlemsstaterna, utan dven om att problemen pa detta omrade samt de potentiella lGsningarna
beror pa de — mycket varierande — administrativa kulturer och foretagskulturer som rader
nationellt. Foljaktligen kan det vara svart att hitta en standardlsning pa EU-niva som passar
ala

Det framfors ofta att man bor atgarda bestickning vid offentlig upphandling genom att 6ka
insynen i framfor alt de beslut som upphandlarna fattar under forfarandets gang. De
anbudssbkande och mdgjligen aven almanheten skulle darigenom kunna granska
tjanstemannens beslut och déarmed fungera som ett effektivt instrument mot bestickning. En
sadan okad insyn kan t.ex. inforas for skedet nar anbuden Oppnas eller det obligatoriska
offentliggorandet av protokollen som dokumenterar upphandlingen. Den extra administration
som en sadan atgard medfor skulle vara ganska begransad, eftersom de upphandlande
myndigheterna redan & skyldiga att upprétta dessa protokoll™®. P4 samma sétt kan
offentliggdrande av ingangna kontrakt (med redigering av kommersiellt kéndiga uppgifter)
bidratill en béttre demokratisk granskning av beslut om upphandling.

En mgjlighet kan ocksd vara att ta fram sarskilda verktyg, t.ex. for bedragerianmalan via
frisamtal eller Internet, for att uppmuntra de deltagande eller andra personer att lamna
information om eventuella forseelser eller oegentligheter. Meddelandet om upphandling, den
upphandlande myndighetens webbplats och andra former av offentliggorande kan innehdlla
hanvisningar till ett siddant system som den upphandlande myndigheten eller en
tillsynsmyndighet anvander sig av for att fain information fran anonyma eller andrakéllor.

Metoder som t.ex. befintliga verktygsiddor som framjar god, Oppen forvaltning av hela
upphandlingsprocessen bor uppmuntras. | detta sammanhang kan forteckningar Over
indikatorer pa rod flagg for upphandlande myndigheter vara andamdlsenliga, trots de
begransningar som finns med detta'®. Klara regler om rapporteringskrav och skydd for
uppgiftsdamnare kan bidra till en effektivare rapportering. Anvandningen av externa
observatorer (t.ex. regeringsexperter, icke-statliga organisationer osv.) kan vara ett
komplement till de interna kontrollverktygen for beddmning av uppdragstagares prestationer
samt forbéttra upptéckt och rapportering av misstankta fall.

104 Artikel 43 i direktiv 2004/18/EG.
105 World Bank Policy Research Paper nr 5243, 29 mars 2010.
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Man kan ocksa Gvervaga om man ska anvanda sig av befintliga utvarderingsmekanismer for
att overvaka efterlevnaden av relevanta internationella instrument med bestdmmelser om

bestickning vid offentlig upphandling'®.

Slutligen kan det sdgas att om upphandlande myndigheters handlingsfrihet begrénsas for vissa
aspekter (t.ex. upphandlande myndigheters majligheter att annullera forfaranden) kan detta
gora det svérare att genomfora beslut i praktiken som inte & motiverade pa objektiva grunder,
vilket i sin tur kan férebygga favorisering. Dessa atgarder far emellertid inte begransa det
nodvandiga handlingsutrymme som upphandlande myndigheter behover for att kdpa varor
och tjanster som &r anpassade till deras specifika behov.

Fragor:

100. Delar ni uppfattningen att det finns risk for bestickning och favorisering pa
upphandlingsmarknaderna? Anser ni att det krévs agerande fréan EU pa detta omrade
eller bor detta vara medlemsstaternas sak att atgarda?

101. Vilka & de storsta riskerna for integriteten i var och en av upphandlingsforfarandets
olika faser (faststdllandet av kontraktsforemdlet, utarbetandet av anbudet,
urvalsfasen, tilldelningsfasen, genomforandet av kontraktet)?

102. Vilka av dessa risker anser ni bor atgardas genom inférande av mer
specifikalytterligare regler i EU:s upphandlingsdirektiv och hur (vilka regler/vilket
skydd)?

103. Vilka ytterligare instrument kan skapas inom ramen for direktiven for att motverka
organiserad brottsdighet vid offentlig upphandling? Anser ni att tex. en
forhandskontroll bor inforas for underentreprenad?

5.3. Uteslutning av " oseriosa” anbudsgivare

Uteslutning av anbudsgivare som & skyldiga till bestickning och, mer generellt, fel i
yrkesutGvningen ar ett kraftfullt sétt att straffa — och &ven i viss man forebygga — illojala
affarsmetoder. | artikel 45 i direktiv 2004/18/EG foreskrivs redan en skyldighet att utesluta
anbudsgivare som & démda for vissa angivna brott (sarskilt bestickning) samt mojligheten att
utesluta anbudsgivare for en rad andra illojala affarsmetoder (bl.a. “alvarligt fel i
yrkesutévningen”).

En rad fragor rorande rackvidd, tolkning, inforlivande och den praktiska tillampningen av
denna bestammelse kvarstar fortfarande, och medlemsstaterna och de upphandlande
myndigheterna har efterfragat ytterligare fortydliganden.

Det bor sarskilt undersokas om grunderna for uteslutning i artikel 45 & adekvata, tillrackligt
tydliga (framfor alt uteslutning pa grund av "fel i yrkesutévningen”) och omfattande, eller
om ytterligare grunder for uteslutning bor inforas. Det verkar ocksa som om de upphandlande
myndigheterna har praktiska problem med att fa fram ala uppgifter av betydelse om de
anbudsstkandes och anbudsgivarnas personliga stéllning om de & etablerade i andra

106 Framfor allt OECD:s konvention om bekémpande av bestickning av utlandska offentliga tjansteman i

internationella affarsforbindelser och FN:s konvention mot korruption.
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medlemsstater samt om huruvida de har réit att delta enligt den nationella lagstiftningen i
etableringslandet.

Vidare behdver det formodligen fortydligas vilket spelrum som finns for inférandet av
nationella bestammelser om grunder for uteslutning. Om medlemsstaterna far majlighet att
infora fler grunder for uteslutning i sin nationella lagstiftning kan de kanske effektivare
atgarda vissa problem med illojala affarsmetoder som bottnar i nationella forhdllanden. Om
det finns sérskilda nationella grunder for uteslutning innebar detta & andra sidan alltid en risk
for att utlandska anbudsgivare diskrimineras vilket kan dventyra principen om konkurrens pa
lika villkor inom EU.

En viktig frdga som inte tas upp i EU:s nuvarande upphandlingsdirektiv & sjdvsanerande
atgarder som vidtas av den ekonomiska aktoren for att rétta till en negativ situation som
paverkar hans eller hennes rétt att delta i upphandlingen. Huruvida dessa &tgarder ar
verksamma beror pd i vad man de godtas av medlemsstaterna. Med hjélp av savsanerande
atgarder bor det vara mgjligt att hitta en medelvag mellan tillampningen av grunderna for
uteslutning och principerna om proportionalitet och likabehandling. En prévning av
savsanerande atgarder kan hjapa upphandlande myndigheter att gora en objektiv och mer
heltéackande bedomning av den anbudssokandes eller anbudsgivarens personliga stéllning sa
att man kan avgtra om vederborande ska utesl utas fran upphandlingen.

Artikel 45 tilldter medlemsstaterna att beakta sjédvsanerande atgarder om dessa visar att
problemen med den anbudssokandes eller anbudsgivarens yrkesmassiga integritet,
betal ningsformaga och tillforlitlighet & undanréjda. Det finns emellertid inga enhetliga regler
om sjdvsanering, aven om de agarder som den ekonomiska aktoren vidtar for att inte
uteslutas anda beaktas av de upphandlande myndigheternai vissa medlemsstater.

Vidare uppstéar fragan om EU uttryckligen bor inféra pafoljder for forsok att dventyrainsynen
och opartiskheten i upphandlingsforfarandet (t.ex. anbudssokande eller anbudsgivare som
forsoker fa tillgang till konfidentiella uppgifter eller pa ett otillborligt sitt paverka den
upphandlande myndighetens verksamhet, exempelvis urvalsfasen eller tilldelningsfasen).
Dessa pafoljder kan t.ex. besta i att anstkan eller anbudet inte godtas om detta beslut ar
valgrundat.

Vissa alvarliga former av illegat handlande, t.ex. bestickning eller intressekonflikter som
med avsikt inte har deklarerats, bor ocksa bestraffas hardare, t.ex. genom straffréttsiiga
pafoljder. Medlemsstaterna & redan nu skyldiga att foreskriva straffréttsliga pafoljder for
bestickning av tjansteman. Lampligheten i att ange miniminormer for pafoljder maste
bedémas mot bakgrund av brottets omfattning och nddvéndighets-, subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna™".

Fragor:

104.  Anser ni att artikel 45 i direktiv 2004/18/EG om uteslutning av anbudsgivare ar ett
anvandbart instrument for att straffbelaggaillojala afféarsmetoder? Vilka férbattringar
av denna mekanism och/eller andra mekanismer foreslar ni?

107 Se mél C-440/05, Europeiska kommissionen mot Europeiska unionens rdd, punkt 66, om EU:s

funktionella befogenheter i fréga om straffréttslig lagstiftning.
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105. Hur kan de upphandlande myndigheternas samarbete starkas for att fain uppgifterna
om de anbudssokandes och anbudsgivarnas personliga stallning?

106.  Anser ni att fragan om sjalvsanerande atgarder bor tas upp uttryckligen i artikel 45
eller bor den bararegleras pa nationell niva?

107.  Ar ett motiverat beslut om att inte godta ett anbud eller en ansdkan adekvata
pafoljder for att forbéttra respekten for principen om likabehandling?

108.  Anser ni, mot bakgrund av Lissabonfordraget, att miniminormer for straffréttsliga
pafoljder bor anges pa EU-niva for sarskilda fall, exempelvis bestickning €eller g
deklarerade intressekonflikter?

54. Undvika orattvisa fordelar

Slutligen kan det uppstd sSituationer dar det visserligen inte forekommer négra
intressekonflikter eller illojala affarsmetoder, men dér réttvisan vid forfarandet kan éventyras
genom att vissa anbudsgivare befinner sig i en fordelaktig situation. Om den anbudssokande
eller anbudsgivaren exempelvis har deltagit i férberedande verksamhet som & kopplad till
utvecklingen av en tjanst som ska upphandlas (som forskning och/eller formgivning) kan
detta innebéra stora fordelar for den anbudsgivaren i form av insidesinformation och dérmed
leda till att respekten for principen om likabehandling kan ifrdgaséttas'®.

Fragan har & i vilken utstrackning fordelar kan kompenseras utan att anbudsgivaren
diskrimineras. Att bara utesluta anbudsgivare som har deltagit i forberedelserna av projektet
skulle sannolikt vara en oproportionerlig reaktion, och det & kanske inte ens genomforbart i
praktiken, sarskilt om det finns fa kvalificerade konkurrenter p& marknaden. En meningsfull
kompensation kan t.ex. vara en skyldighet fér denna anbudsgivare att till alla konkurrerande
anbudsgivare |amna ut all insidesinformation som han eller hon har fétt vid sitt tidigare arbete
med projektet.

En fréga som & annu mer komplicerad &r problemet med etablerade anbudsgivares naturliga
fordelar, som det & annu svérare att klart faststélla och kompensera for. Aven har kan det
fylla gitt syfte att kréva att viss insidesinformation ldmnas ut for att minska risken for
diskriminering, pavillkor att kommersiellt kansliga uppgifter skyddas pa lampligt sétt.

Fragor:

109.  BOr det finnas séarskilda regler pa EU-niva for att atgarda problemet med att vissa
anbudsgivare kan ha férdelar darfor att de tidigare har deltagit i utformningen av det
projekt som upphandlingen galler? Vilka skyddsatgarder foreslar ni?

110.  Anser ni att problemet med etablerade anbudsgivares eventuella fordelar maste tas
upp pa EU-nivaochi safall hur?

108 Se de férenade mélen C-21/03 och C-34/03, Fabricom.
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6. TILLTRADE TILL EU-MARKNADEN FOR LEVERANTORER FRAN TREDJELANDER

EU:s internationella &aganden pa upphandlingsomradet avspeglas genom flera bestammel ser
| direktiven.

| skal 7 i direktiv 2004/18/EG och skal 14 i direktiv 2004/17/EG hanvisas det uttryckligen till
radets beslut 94/800/EG, varigenom WTO:s avtal om offentlig upphandling godkanns. Dar
anges att " den ordning som faststallsi avtalet [ska] tillampas fér anbudsgivare och varor fran
tredje land som har undertecknat avtalet”. Villkoren rorande avtalet om offentlig upphandling
avspeglasi artikel 5 i direktiv 2004/18/EG och artikel 12 i direktiv 2004/17/EG. Ekonomiska
aktorer fran lander som undertecknat WTO: s avtal om offentlig upphandling bor darfor
behandlas pa samma sitt som europeiska ekonomiska aktorer pa de villkor som faststélls i
avtalet, sarskilt EU:stillagg 1 som omfattar alla EU:s dtaganden enligt avtalet.

Vidare infors, inom de omréden som inte omfattas av EU:s internationella &taganden, i
artikel 58 i direktiv 2004/17/EG ett foretréde for gemenskapen vid varuupphandling, och
artikel 59 i samma direktiv gor det mgjligt att begransa tilltrédet till EU:s marknad vid
upphandling av forsorjningstjanster.

Manga berorda parter har pa senare tid papekat att EU:s upphandlingsmarknad & Gppnare an
varainternationella partners upphandlingsmarknader. Foretagen i EU konkurrerar dérmed inte
altid med utlandska foretag pa lika villkor. Detta har dven negativa konsekvenser for EU:s
forhandlingsposition vid internationella férhandlingar om okat tilltrade till marknaderna. Det
& darfor nodvandigt att reflektera 6ver EU:s politik for offentlig upphandling i forhallande till
tredjelander, Over anvandningen av ovanndmnda bestdmmelser och Over eventuella
forbéttringar.

Detta knyter an till de pagdende diskussionerna om hur EU:s inflytande vid internationella
forhandlingar kan starkas for att skerstélla ett mer balanserat och 6msesidigt tilltrade till
EU:s och andra lénders upphandlingsmarknader. Kommissionen genomfér for ndrvarande en
konsekvensbedomning dar man undersoker de olika policyalternativen, med utgangspunkt i
EU:s internationella dtaganden sasom avtalet om offentlig upphandling, aven i forhallande till
tredjel ander med vilka EU annu inte har sddana avtal.

Fragor:

111.  Vilkaér eraerfarenheter av och/eller synpunkter pa mekanismernai artiklarna 58 och
59i direktiv 2004/17/EG?

111.1  Bor dessa bestammelser forbéttras ytterligare? Om sa &r fallet, hur? Bor rackvidden
for dessa bestammelser utvidgas utéver omrddet for upphandling av
forsorjningstjanster?

112.  Vilka andra mekanismer foreddr ni for att fa béttre symmetri i tilltradet till
upphandlingsmarknader?

*k*

| denna gronbok behandlas fragor som kommissionen anser &r viktiga for en framtida reform
av EU:s politik for offentlig upphandling. Det kan finnas andra viktiga frégor som inte tas upp
gronboken. Det skulle &en vara intressant att hora av berdrda parter vilka av de @mnen som
behandlas i gronboken som man anser &r viktigast och vilka fragor som kan vara mindre
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relevanta vid en framtida reform. Alla berorda parter uppmanas darfor att svara pa
nedanstéende fragor.

Fragor:

113. Finns det andra frégor som ni anser bor tas upp vid en framtida reform av EU:s
direktiv om offentlig upphandling? Vilka fragor &r det, vilka problem anser ni bor
atgardas och vilka méjliga l6sningar finns pa dessa problem?

114.  Angei rangordning hur viktiga de olika fragor & som tas upp i denna gronbok samt
andra fragor som ni anser & viktiga. Om ni skulle beh6va véjatre fragor som maste
atgardas forst och framst, vilka skulle ni valja? Motivera er standpunkt.

***

Kommissionen uppmanar alla intresserade parter att 1amna sina synpunkter fore den 18 april
2011, helst per epost och i Word-format till MARKT-CONSULT-PP-
REFORM @ec.europa.eu.

Synpunkterna behover inte tacka alla de fragor som tas upp i denna gronbok. De kan
begransas till de fragor som & sarskilt intressanta for er. Ange tydligt vilka aspekter era
synpunkter avser.

Era svar och personuppgifter kommer att laggas ut pa Internet, sdvida ni inte motsétter er
detta for att det skulle skada era legitima intressen. | sa fall kan bidraget publiceras i
anonymiserad form. | annat fall kommer synpunkterna inte att publiceras och deras innehall
kommer i princip inte att beaktas.
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LIVRE VERT

sur lamoder nisation dela politique del'UE en matiere de marchés publics
Versun marché eur opéen des contrats publics plus performant

La stratégie Europe 2020 pour une croissance intelligente, durable et inclusive' définit pour
I'Europe de la prochaine décennie la vision d’une économie sociale de marché compétitive,
gui repose sur trois priorités interdépendantes et se renforcant mutuellement: développer une
économie fondée sur la connaissance et I’innovation; promouvoir une économie sobre en
carbone, économe dans la consommation des ressources et compétitive; et encourager une
économie afort taux d’emploi, favorisant la cohésion sociale et territoriale.

La stratégie Europe 2020 conféere un réle essentiel aux marchés publics, qu elle considére

comme I'un des instruments de marché a utiliser pour atteindre ces objectifs. Plus
précisément, elle invite a utiliser les contrats publics pour:

° améliorer les conditions-cadres permettant aux entreprises d’'innover, en utilisant
pleinement la politique de la demande?;

° encourager le passage a une économie efficace dans I’ utilisation des ressources et a
faibles émissions de CO,, notamment en recourant plus largement aux marchés publics
écologiques;

° améliorer |’ environnement des entreprises, en particulier pour les PME innovantes.

La stratégie Europe 2020 affirme aussi que la politique des marchés publics doit garantir une
utilisation optimale des fonds publics et que les marchés publics doivent rester ouverts a
I”’ensemble de I’Union. |l est en effet crucial, compte tenu des contraintes budgétaires et des
difficultés économiques sérieuses que connaissent bon nombre d’ Etats membres, d’ optimiser
les résultats des passations de marchés publics par une rationalisation des procédures. Ces
défis rendent plus nécessaire que jamais la mise en place d’ un marché européen des contrats
publics performant et efficient, qui permette laréalisation de ces objectifs ambitieux.

Nombreux sont ceux, parmi les parties concernées, qui ont demandé un réexamen du systéeme
de marchés publics de I' UE, afin d’en accroitre |’ efficacité et I’ efficience. La Commission a
donc annoncé, dans I'Acte pour le marché unique’, quelle entreprendrait une vaste
consultation en vue de formuler des propositions |égislatives au plus tard au début de I'année
2012; I’ objectif est de smplifier et d actualiser la législation européenne sur les marchés

! Voir lacommunication de la Commission du 3 mars 2010, COM (2010) 2020.

Cette idée est reprise dans la communication de la Commission intitulée «Une Union de I'innovation»
(SEC(2010) 1161), I'une des initiatives phares annoncées dans la stratégie Europe 2020, qui traite de
I'utilisation stratégique des marchés publics comme instrument de promation de la recherche et de
I'innovation. Cette communication invite les Etats membres a réserver une partie de leur budget
«marchés publics» a la recherche et a I'innovation et indique que la Commission fournira des
orientations et mettra en place des mécanismes de soutien al’intention des pouvoirs adjudicateurs.
Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
et au Comité des régions du 27 octobre 2010: «Vers un Acte pour le Marché unique - Pour une
économie sociale de marché hautement compétitive», COM (2010) 608.
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publics afin d assouplir les procédures de passation et de permettre a ces marchés de mieux
servir les autres politiques.

La génération actuelle de directives sur les marchés publics, a savoir les directives
2004/17/CE* et 2004/18/CE>, représente la derniére étape en date d' un long processus amorcé
en 1971 par I’adoption de la directive 71/305/CEE®. En garantissant des procédures
transparentes et non discriminatoires, ces directives visent principalement a assurer aux
opérateurs économiques la pleine jouissance des libertés fondamentales dans le domaine des
marchés publics. Elles mentionnent aussi un certain nombre d’ objectifs liés a I’intégration
dans ce cadre d'autres politiques telles que la protection de |’ environnement et les normes
sociales’ ou lalutte contre la corruption®.

Compte tenu du réle essentiel que peuvent jouer les marchés publics face aux défis actuels, il
importe de moderniser les outils et méthodes existants afin de les mettre davantage en
adéquation avec un contexte politique, socia et économique en pleine évolution. Cela passe
par laréalisation de plusieurs objectifs complémentaires.

Le premier consiste a rentabiliser les dépenses publiques, en essayant, d'une part, d’ optimiser
le résultat des passations de marché (¢’ est-a-dire d obtenir le meilleur rapport qualité-prix).
Pour y parvenir, il est crucial de susciter la concurrence la plus forte possible pour les marchés
publics attribués au sein du marché intérieur. Les soumissionnaires doivent bénéficier de
conditions de concurrence équitables et les distorsions de concurrence doivent étre évitées.
D'autre part, il est indispensable d accroitre I’ efficience des procédures ellessmémes. Une
rationalisation des procédures, associée a des mesures de simplification ciblées visant a
répondre aux besoins spécifiques des petits pouvoirs adjudicateurs, pourrait aider les
acheteurs publics a obtenir le meilleur résultat possible, pour un investissement le plus faible
possible en temps et en fonds publics. Cette rationalisation des procédures profitera a
I’ensemble des opérateurs économiques et facilitera la participation des PME et des
soumissionnaires transfrontaliers. La participation transfrontaliére aux procédures de marchés
publics de I'UE reste en effet trés limitée”. La comparaison avec le secteur privé, ou les
passations de marchés entre pays sont beaucoup plus répandues, montre tout le potentiel qui

Directive 2004/17/CE du Parlement européen et du Conseil, du 31 mars 2004, portant coordination des
procédures de passation des marchés dans les secteurs de I'eau, de I'énergie, des transports et des
services postaux, JO L 134 du 30.4.2004, p. 1, telle que modifiée par le réglement (CE) n° 1177/2009
de la Commission, du 30 novembre 2009, modifiant les directives 2004/17/CE, 2004/18/CE et
2009/81/CE du Parlement européen et du Conseil en ce qui concerne leurs seuils d'application en
matiere de procédures de passation des marchés, JO L 314 du 1.12.20009, p. 64.

° Directive 2004/18/CE du Parlement européen et du Conseil, du 31 mars 2004, relative a la coordination
des procédures de passation des marchés publics de travaux, de fournitures et de services, JO L 134 du
30.4.2004, p. 114, telle que modifiée par le reglement (CE) n° 1177/2009 de la Commission. Le présent
livre vert se référe aux dispositions de la directive 2004/18/CE, mais sauf indication contraire, il peut
étre entendu comme renvoyant mutatis mutandis aux dispositions correspondantes de la directive
2004/17I/CE. Le terme «pouvoirs adjudicateurs» peut donc s entendre comme désignant a la fois les
organismes dont les marchés relévent de la directive 2004/18/CE et les «pouvoirs adjudicateurs» au
sens de la directive 2004/17/CE.

6 Directive 71/305/CEE du Conseil, du 26 juillet 1971, portant coordination des procédures de passation
des marchés publics de travaux, JO L 185 du 16.8.1971, p. 5.

! Considérants 5 et 46 de la directive 2004/18/CE et considérants 12 et 55 de la directive 2004/17/CE.

8 Considérant 43 de la directive 2004/18/CE et considérant 54 de ladirective 2004/17/CE.

Selon des études récentes, 1,6 % seulement des marchés publics sont attribués a des opérateurs d’ autres
Etats membres. La participation transfrontaliére indirecte, par I'intermédiaire de filiales ou de
partenaires situés dans I’ Etat membre du pouvoir adjudicateur, est plus fréquente, mais méme dans ce
cas, la proportion de marchés attribués demeure relativement faible (11 %).
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reste & exploiter. Cet objectif de rationalisation des marchés publics est notamment traité aux
chapitres 2 («Améliorer les outils des pouvoirs adjudicateurs») et 3 («Un marché européen
des contrats publics plus accessible») du présent livre vert.

Un deuxieme objectif, complémentaire du premier, consiste a permettre aux acheteurs publics
de faire en sorte que leurs marchés servent mieux les objectifs communs de la société:
protection de I'environnement, améioration de I’ utilisation des ressources et de |’ énergie et
lutte contre le changement climatique, promotion de I'innovation et de I’inclusion sociale, et
mise en place des meilleures conditions possibles pour la fourniture de services publics de
haute qualité. La poursuite de ce deuxieme objectif peut aussi contribuer a la réalisation du
premier objectif de rentabilisation des dépenses publiques sur le long terme, par exemple en
mettant |'accent sur le cycle de vie le moins coiteux, plutét que sur le prix initial le plus bas™.
Cette question est traitée au chapitre 4 («Utilisation stratégique des marchés publics»).

Le développement de lalégidlation de I’ UE sur les marchés publics pourrait aussi contribuer &
la résolution de problemes qui n'ont pas encore recu une attention suffisante, comme la
prévention et la lutte contre la corruption et le favoritisme (chapitre 5) et I'accés des
entreprises européennes aux marchés de pays tiers (chapitre 6). Par ailleurs, le réexamen du
cadre |égidatif seraauss I’ occasion de voir s'il y alieu d affiner certains concepts et notions
de base pour assurer une plus grande sécurité juridique aux pouvoirs adjudicateurs et aux
entreprises (chapitre 1). Ce pourrait également étre une occasion d'assurer une plus grande
convergence dans I'application des régles de I'UE en matiére de marchés publics et en matiere
d'aides d'Etat.

Lelivre vert reprend un certain nombre d’idées sur la meilleure maniére d'atteindre ces divers
objectifs. Maisil faut garder al’ esprit que ceux-ci peuvent étre antagonistes (la ssimplification
des procédures peut étre en contradiction avec la prise en compte d’autres politiques, par
exemple). Ces différents objectifs peuvent se traduire par des choix politiques divergents, ce
gui obligera par la suite afaire un choix raisonné.

En outre, les possibilités de modifications légidatives ne sont pas illimitées. Ces
modifications devront respecter les engagements internationaux de I’ UE, ou imposeront peut-
étre I’ ouverture de négociations avec |'ensemble des partenaires concernés sur d’ éventuelles
demandes de compensation. Ces engagements, tels que définis dans un accord plurilatéral™ et
dans sept accords bilatéraux, peuvent donc limiter le champ d application d’ éventuelles
adaptations légidatives, en particulier en ce qui concerne les seuils d'application des regles de
I'UE sur les marchés publics, la définition des achats et des acheteurs publics, ainsi que
certaines questions procédurales telles que la définition des spécifications techniques et des
délais.

La présente consultation ne porte pas sur les concessions, qui ont dga fait I’objet de
consultations distinctes et d’une analyse dimpact. La Commission a l'intention de proposer
des mesures légidatives visant a renforcer la sécurité juridique au profit des collectivités
territoriales et des opérateurs économiques de toute I’ Europe, et a faciliter le développement

10 Un exemple classique est celui du renoncement a des investissements énergétiques rentables, di au fait

que les dépenses dinvestissement et les dépenses d'exploitation sont gérées séparément, dans le cadre
de procédures budgétaires différentes.

Accord sur les marchés publics (AMP):
http://ec.europa.eu/interna_market/publicprocurement/internationalfr.htm.

Sur les accords bilatéraux, voir: http://ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bil ateral -rel ations/.
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des partenariats public-privé. Les marchés publics électroniques ont fait I’ objet d’un autre
livre vert, publié le 18 octobre 2010%,

Parallélement ala publication du présent livre vert, la Commission entreprend une évaluation
exhaustive de I'impact et du rapport codt-efficacité de la politique de I'UE en matiére de
marchés publics. Cette évaluation permettra de recueillir aupres des opérateurs des
informations sur le fonctionnement de la légidation actuelle et d’avoir ainsi une idée concrete
des domaines dans lesguels des améliorations s imposent. Ses résultats seront publiés a |’ été
2011.

Les résultats de cette évaluation et les contributions des parties concernées en réponse au
présent livre vert alimenteront les réflexions sur la future réforme des regles de I'UE en
matiére de marchés publics, réflexions qui déboucheront a leur tour sur une proposition de
réforme |égidative.

1. POURQUOI REGLEMENTER LESMARCHES PUBLICS?

Au moment dengager des fonds publics, les acheteurs publics n'ont pas les mémes
motivations que les dirigeants de sociétés privées, qui doivent supporter un risque de pertes
voire, en dernier lieu, de faillite, et sont directement soumis aux forces du marché.

C’est pourquoi les regles relatives aux marchés publics prévoient des procédures specifiques
pour la passation de tels contrats, afin que les achats publics puissent se dérouler de la
maniére la plus rationnelle, la plus transparente et la plus équitable. Elles prévoient des garde-
fous contre I’absence éventuelle de discipline commerciale lors de tels achats, et contre
I'octroi d'un traitement préférentiel colteux a des opérateurs économiques nationaux ou
locaux.

Ces regles sappliquent donc a tous les contrats publics susceptibles d'intéresser les
opérateurs dans le marché intérieur, en leur assurant |’ égalité d’acceés et des conditions de
concurrence équitables au sein du marché européen des contrats publics.

1.1. Lanotion d'achats

Les regles relatives aux marchés publics sont destinées a réglementer les achats des pouvoirs
adjudicateurs. Toutefois, le champ dapplication des directives de I'UE nest pas
explicitement limité aux achats spécifiqguement destinés a satisfaire les besoins du pouvoir
adjudicateur™. Cette situation a suscité un débat sur I’ applicabilité de ces directives aux cas
ou des pouvoirs publics concluent des accords imposant des obligations juridiquement
contraignantes a des fins qui ne sont pas liées aleurs propres besoins.

Le probléme se pose, par exemple, lorsqu'un accord de subvention conclu dans le cadre d'une
aide publique impose au bénéficiaire I’obligation juridiguement contraignante de fournir
certains services. Une telle obligation vise normalement a assurer la bonne utilisation des
deniers publics, mais elle N’ est pas censée servir a couvrir les besoins de I’ entité publique qui
accordel’ aide.

Livre vert sur le développement des marchés publics électroniques dans I'UE, COM (2010) 571 final du
18.10.2010.
14 Arrét du 18 novembre 2004 dans |'affaire C-126/03, Commission/Allemagne, point 18.
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Certaines autorités nationales et autres parties concernées se sont plaintes du mangque de
sécurité juridique lié au champ d application de la Iégidation dans ce cas de figure, et ont
demandé que I’ objet de ces dispositions soit clarifié. Dans sa jurisprudence la plus récente, la
Cour a estimé que la notion de marché public impliquait que les travaux, fournitures ou
services faisant I’ objet du marché soient réalisés dans I’ intérét économique direct du pouvoir
adjudicateur™.

Question:

1 Pensez-vous qu'il faille limiter aux achats le champ d’ application des directives sur
les marchés publics? Une telle limitation devrait-elle ssmplement consacrer le critere
d’intérét économique direct invoqué par la Cour, ou définir d autres conditions et
notions pour le compléter ou atitre d'alternative?

1.2 La notion de marchés publics

La classification actuelle des marchés publics (marchés de travaux, marchés de fournitures et
marchés de services) est en partie le fruit d une évolution historique. La nécessité de classer
d’emblée un marché dans I’ une de ces catégories peut poser des problémes; c’est le cas, par
exemple, des contrats d’ achat d’ applications logicielles, qui peuvent étre considérés, selon les
circonstances, soit comme des contrats de fournitures, soit comme des contrats de services. La
directive 2004/18/CE contient des dispositions spécifiques concernant les marchés mixtes, qui
ont été précisées par la jurisprudence. La Cour considere que s un contrat contient des
éléments de différents types, il est nécessaire, pour déterminer les régles applicables,
d’identifier I’ objet principal du contrat.

Certains de ces problemes pourraient étre évités par une simplification de la subdivision
actuelle. On pourrait par exemple envisager de ne retenir que deux types de marchés publics,
comme dans le systéme de I'’AMP, qui ne distingue que les marchés de fournitures et les
marchés de services, les travaux étant considérés comme une forme de service («marchés de
services de construction»). On pourrait méme envisager de n'utiliser qu'une définition unique
du marché public et de n'opérer de distinction en fonction de I’objet que lorsque cela est
indispensable (par exemple dans les dispositions relatives aux seuils applicables).

Question:

2. La subdivision actuelle du champ d’ application en marchés de travaux, marchés de
fournitures et marchés de services vous parait-elle adaptée? Sinon, quelle autre
solution proposeriez-vous?

Indépendamment d’une éventuelle restructuration des catégories de marchés, il pourrait étre
necessaire d'en réexaminer et d'en ssimplifier la définition.

La principale définition concernée est celle des «marchés publics de travaux» qui figure a
I’article 1%, paragraphe 2, point b), de la directive 2004/18/CE. Cette définition se fonde en
effet sur le respect de I'un ou l'autre de trois criteres complexes, qui se recoupent
partiellement. Elle englobe: soit I’ exécution, soit conjointement la conception et I’ exécution,
de types spécifiques de travaux repris dans une liste annexée a la directive; soit I’ exécution,

B Arrét du 25 mars 2010 dans |’ affaire C-451/08, Helmut Miiller GmbH, points 47 & 54, et arrét du 15
juillet 2010 dans |’ affaire C-271/08, Commission/Allemagne, point 75.
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soit conjointement la conception et I’exécution, d’un ouvrage au sens de I'article 1%,
paragraphe 2, point b), de la directive; et «la réalisation, par quelque moyen que ce soit, d'un
ouvrage répondant aux besoins précisés par le pouvoir adjudicateur». Cette derniere condition
a été gjoutée afin d'inclure les cas ou les travaux sont effectués non par le contractant lui-
méme, mais par des tiers agissant pour son compte.

Il serait possible de ssimplifier cette définition en remplacant la typologie actuelle par un
ensemble de criteres beaucoup plus simples et plus clairs, couvrant tous les types d’ activités
de construction, indépendamment de leur nature et de leur objet, et notamment les activités
liées alaréalisation de certains ouvrages, y compris par destiers.

Question:

3. Vous parait-il nécessaire de revoir et de simplifier la définition des «marchés publics
de travaux»? Si tel est le cas, étes-vous favorable a la suppression du renvoi a une
liste spécifique de travaux annexée a la directive? Quelle définition proposeriez-
vous?

Services de type A/B
Un aspect plus important encore est |a couverture des marchés de services.

Les directives actuelles opérent une distinction entre les services de type A™ et les services de
type BY. Les passations de marchés pour des services de type A sont soumises a |’ ensemble
des procédures instituées par les directives, alors que celles portant sur des services de type B
ne sont soumises qu’ aux dispositions relatives aux specifications techniques et a |’ envoi d’un
avis sur les résultats de la procédure de passation™®. Or, conformément & lajurisprudence de la
Cour, les pouvoirs adjudicateurs attribuant des marchés pour des services de type B doivent
respecter les principes fondamentaux du droit primaire de I'UE, et notamment les principes de
non-discrimination, d égalité de traitement et de transparence, des lors que ces marchés
présentent un intérét transfrontalier™. Ils sont donc tenus d'assurer une publicité suffisante
pour que les opérateurs économiques intéressés établis dans d’ autres Etats membres puissent,
Silsle souhaitent, manifester leur intérét pour ces marchés.

L’intention initiale du légidlateur était de limiter provisoirement |’ application intégrale de la
directive a certains marchés de services considérés comme particulierement susceptibles de
donner lieu & un accroissement des échanges transnationaux®. On observera toutefois que
compte tenu du caractere non exhaustif de la liste de services de type B (la catégorie 27
sintitule en effet: «Autres services»), c'est en fait |’ application intégrale des directives aux
services qui est I’ exception, et le régime prévu pour les services de type B qui est larégle.

Il est permis de se demander si cette situation est toujours justifiée compte tenu de I’ évolution
économique et juridiqgue du marché intérieur. Il parait en effet difficile de soutenir que
certains des services explicitement mentionnés dans la liste B, comme les services de

1% Services visés a I'annexe Il A de la directive 2004/18/CE ou a I’annexe XVII A de la directive

2004/17/CE.

e Services visés a I'annexe Il B de la directive 2004/18/CE ou a I'annexe XVII B de la directive
2004/17/CE.

18 Articles 20 et 21 de ladirective 2004/18/CE et articles 31 et 32 de la directive 2004/17/CE.

19 Arrét du 13 novembre 2007 dans |’ affaire C-507/03, Commission/Irlande, points 24 & 31.

20 Considérant 19 de la directive 2004/18/CE.

FR



FR

transport par eau, d hotellerie, de placement et de fourniture de personnel ou encore de
sécurité, présentent moins d’intérét sur le plan transfrontalier que les servicesde laliste A.

En outre, la distinction entre ces deux types de services crée des complications et des risques
d’erreurs dans |’application des regles. Comme pour la classification des marchés, des
problémes se posent en ce qui concerne les cas tangents et les marchés mixtes’. En outre,
cette distinction n'existe pas dans la plupart des systemes de nos partenaires commerciaux. La
situation juridique actuelle ne fait donc que compliquer I'obtention de nouveaux engagements
d'ouverture de la part de nos partenaires commerciaux, puisque I'UE n'est pas en mesure
d'offrir la réciprocité, notamment pour les services qui sont devenus essentiels au marché
intérieur et au commerce transfrontalier.

La solution la plus logique serait de renoncer ala distinction actuelle entre services de type A
et services de type B et de soumettre tous les marchés de services % au régime général, ce qui
aurait I'avantage de simplifier les regles existantes. Si la consultation en cours montre la
nécessité de simplifier le régime général, cette smplification pourrait aussi faciliter la
suppression du régime spécial actuellement réserveé aux services de type B.

Questions:

4, Faut-il selon vous reconsidérer la distinction entre services de type A et services de
type B?

5. Les directives sur les marchés publics devraient-elles selon vous s appliquer a tous

les services, éventuellement dans le cadre d’un régime général plus souple? Sinon,
veuillez indiquer quel(s) service(s) devraient selon vous rester soumis au régime
actuellement prévu pour les services de type B, et pourquoi.

Sauils

Certains jugent trop bas les seuils définis dans les directives et demandent donc qu’ils soient
relevés, selon eux, les marchés de faible montant actuellement soumis aux directives ne
présenteraient pas un intérét transfrontalier suffisant pour justifier les contraintes
administratives d’ une procédure de passation de marché.

Il convient cependant de noter qu'un relévement des seuils, en dispensant un plus grand
nombre de marchés de |’ obligation de publier un avis de marché dans toute I’ UE, réduirait les
débouchés potentiel s des entreprises en Europe.

Rappelons d'ailleurs que tous les engagements internationaux pris par I'UE se fondent
exactement sur les mémes seuils que les directives actuelles, la seule exception concernant les
services de type B (et notamment les services sociaux)®. Ces seuils, qui déterminent les
possibilités d’ accés au marché, font partie des principaux ééments de ces différents accords.
Toute augmentation des seuils applicables dans I'UE entrainerait automatiquement une
augmentation correspondante des seuils de tous les accords conclus par I’ UE (¢’ est-a-dire pas
seulement de I’AMP, mais auss de tous les autres accords internationaux). Nos partenaires
seraient alors fondés a réclamer des compensations, qui pourraient s avérer substantielles.

2 Article 22 de la directive 2004/18/CE.
2 Sur les services sociaux, voir le point 4.4.
23 Sur les services sociaux, voir le point 4.4.
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Question:

6. Seriez-vous favorable a un relévement des seuils d application des directives, méme
s cela devait avoir au niveau international les conséquences qui viennent d’étre
décrites?

Exclusions

Lasection de la directive 2004/18/CE consacrée aux «marchés exclus»** présente une certaine
hétérogénéité: certaines exclusions reposent sur des exceptions ou des limitations concernant
le champ d application du traité (article 14) ou sur un souci de cohérence avec |’ ordre
juridique international (article 15) ou avec d’ autres disciplines du droit (article 16, points c) et
€)); d'autres, en revanche, résultent de choix politiques (article 16, points a), b), d) et f);
article 17). Il est difficile, dans ces conditions, d’ apprécier selon un seul et méme critére la
nécessité de réexaminer ces différentes dispositions. Quoi qu’il en soit, tout réexamen de ces
exclusions devra tenir compte des engagements internationaux de |’ Europe, qui refletent
actuellement les exceptions et dérogations prévues par les directives. L'gjout de nouvelles
exclusions ne manguerait pas de poser un probleme de ce point de vue. Ces engagements
internationaux laissent cependant la possibilité d actualiser et de clarifier le contenu et la
présentation des exclusions. Il est aussi envisageable d'abroger celles qui ne sont plus
nécessaires compte tenu de |’ évolution du contexte juridique, politique ou économique.

Questions:

7. L es dispositions actuelles relatives aux marchés exclus vous semblent-elles adaptées?
Y at-il lieu selon vous de remanier cette section de la directive ou de clarifier
certaines exclusions?

8. Y at-il lieu selon vous dabroger, de reconsidérer ou d actualiser certaines
exclusions, et dans ce cas, lesquelles? Que proposeriez-vous concretement?

1.3. Lanotion d'acheteurs publics
Passations de marchés par les entités de la sphére publique

La directive 2004/18/CE s applique aux marchés passés par |’ Etat (et toutes ses subdivisions),
les collectivités territoriales, les organismes de droit public et les associations formées par une
ou plusieurs de ces entités®

Si les notions d’ Etat et de collectivité territoriale sont assez claires, la notion d'organisme de
droit public est plus complexe. Elle est censée englober toutes les organisations juridiguement
indépendantes qui sont étroitement liées a I’ Etat et se comportent fondamentalement comme
des entités publiques: organismes publics de radiodiffusion, universités, caisses d'assurance-
maladie, entreprises communales, etc.

La définition fournie par la directive 2004/18/CE afait I’ objet de toute une série d arréts de la
Cour de justice européenne. En résume, au vu de la jurisprudence, I’ organisme doit remplir
les conditions suivantes:

24 Articles 12 & 18 de la directive 2004/18/CE.
2 Sur les entités soumises & la directive 2004/17/CE, voir le point 7 ci-aprés.
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(1) avoir été créé pour satisfaire des besoins dintérét général ayant un caractére autre
gu'industriel ou commercial;

(2)  étredoté delapersonnalité juridique (de droit privé ou public);

(3)  dépendre étroitement, pour son financement, sa gestion ou sa surveillance, de I’ Etat,
de collectivités territoriales ou d’autres organismes de droit public (le détail de ces
conditions figure al’ article 1%, paragraphe 9, deuxiéme alinéa, point c)).

La bonne application de ces critéres impose une analyse détaillée au cas par cas, tenant
compte d’ ééments tels que le degré de concurrence sur le marché ou la question de savoir s
I'organisme poursuit ou non un but lucratif et assume ou non les pertes et les risques liés a son
activite.

Question:

9. La maniére dont sont actuellement définis les acheteurs publics vous parait-elle
adaptée? Estimez-vous notamment nécessaire de clarifier et d actualiser la notion
d'organisme de droit public compte tenu de la jurisprudence de la Cour de justice
européenne? Dans I’ affirmative, comment conviendrait-il de |'actualiser?

Services d'utilité publique

Dans le cadre de la réglementation actuelle des marchés publics, les marchés passés dans les
secteurs de I'eau, de I'énergie, des transports et des services postaux sont régis par une
directive spécifique, la directive 2004/17/CE (directive «secteurs»). Ces secteurs ont en effet
des caractéristiques communes: il s'agit d'industries de réseaux, qui utilisent donc un réseau
physique ou virtuel (conduites, réseaux €lectriques, infrastructures postales, lignes
ferroviaires, etc.) ou exploitent des aires géographiques, généralement en exclusivité, dans le
but de fournir des terminaux de transport ou de prospecter ou d extraire des ressources
minérales (pétrole, gaz, charbon, etc.).

Une autre caractéristique de ces secteurs tient au fait que les activités en question ne sont pas
exercées seulement par les pouvoirs publics, mais aussi, (et, dans certains Etats membres,
surtout) par des sociétés commerciales, qu'il s agisse d entreprises publiques ou de sociétés
privées jouissant de droits spéciaux ou exclusifs. L’ une des principales raisons qui ont motivé
la réglementation des marchés publics dans ces secteurs est le fait que les opérateurs y
exercent leurs activités sur des marchés fermés, cette fermeture étant due a I’ octroi par les
Etats membres de droits spéciaux ou exclusifs pour |’ approvisionnement, la mise & disposition
ou I'exploitation de réseaux fournissant le service concerné. Il a été jugé nécessaire d’ éendre
les régles de passation de marchés aux exploitants (commerciaux) publics et privés de ces
services en raison des différentes facons dont les autorités nationales peuvent influencer le
comportement de ces entités, notamment par |’ octroi (ou non) de droits spéciaux ou exclusifs,
par des participations dans leur capital ou par une représentation dans leurs organes
d'administration, de gestion ou de surveillance.

Autrement dit, en I’ absence de pression concurrentielle suffisante, la discipline résultant de
I” application des regles de procédure de cette directive «secteurs» a été jugée nécessaire pour
garantir que les marchés nécessaires a |’ exercice des activités en question soient passés de
maniere transparente et non discriminatoire. La crainte était qu'en I'absence de régles
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spécifiques, le favoritisme, les préférences locales ou d'autres facteurs ne pésent sur les
décisions d’ attribution de marchés publics dans ces secteurs.

Depuis, un processus de libéralisation sest engagé tant au niveau de I'UE qu’au niveau
national dans bon nombre de ces secteurs (électricité et gaz, exploration et exploitation
d hydrocarbures, services postaux, etc.). Toutefois, |'expérience montre que la
«libéralisation», en tant que processus visant a assurer le libre accés al’ activité concernée, ne
débouche pas nécessairement ni automatiquement sur une forte concurrence: les «opérateurs
établis» conservent souvent des parts de marché trés importantes, et dans certains Etats
membres, la présence d’ entreprises publiques peut aussi fausser le fonctionnement du marché.

L'une des dispositions de la directive actuelle, I'article 30, permet a la Commission
d exempter certains marchés publics de I'application de la directive lorsque le niveau de
concurrence (sur des marchés dont l'accés n'est pas limité) est tel que la pression
concurrentielle garantit la transparence et la non-discrimination nécessaires lors de la
passation de marchés en vue de la poursuite de ces activités. A ce jour, la Commission a
adopté seize décisions de ce type pour neuf Etats membres différents, et une demande a été
retirée. Les secteurs concernés jusqu’ a présent sont ceux de I’ électricité (production et vente),
du gaz (vente), du pétrole et du gaz (naturel), ains que certains pans du secteur postal
(notamment la logistique, les coalis et les services financiers).

Un dernier point a signaler est le fait que de plus en plus d entités privées obtiennent
également le droit d'exercer ces activités a I’ issue de procédures ouvertes et transparentes, et
gu’ elles ne bénéficient donc pas de droits spéciaux ou exclusifs au sens de la directive.

Il convient enfin de souligner que le champ d application de la directive «secteurs» a été
intégralement transposé au niveau international, que ce soit dans le cadre de I’AMP ou
d’ accords bilatéraux. Son éventuelle restriction pourrait imposer une modification des
engagements internationaux de |’ UE et susciter des demandes de compensation.

Questions:

10. Des régles de I'UE vous semblent-elles encore nécessaires pour les passations de
marchés publics dans ces secteurs? Veuillez motiver votre réponse.

10.1. Dans I'affirmative, certains secteurs actuellement couverts par ces dispositions
devraient-ils en étre exclus? Inversement, ces dispositions devraient-elles étre
étendues a d autres secteurs? Veuillez indiquer les secteurs qui devraient selon vous
étre couverts, et expliquer.

11. Le champ d'application de la directive est actuellement défini en fonction des
activités des entités concernées, de leur statut juridique (public ou privé) e, s'il s agit
d entités privées, de I’ existence ou non de droits spéciaux ou exclusifs. Ces criteres
vous semblent-ils pertinents, ou vous parait-il souhaitable d’en appliquer d’ autres?
Veuillez motiver votre réponse.

12. La vocation commerciale ou lucrative d'entreprises privées peut-elle étre considérée
comme suffisante pour garantir I’ objectivité et I’ équité de leurs passations de marché
(y comprislorsgu’ elles jouissent de droits spéciaux ou exclusifs)?
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13. Les dispositions actuelles de I'article 30 de la directive sont-elles un bon moyen
d’ adapter le champ d'application de la directive a I’évolution des modalités de
régulation et de concurrence sur les marchés (nationaux et sectoriels) concernés?

2. AMELIORER LESOUTILSDESPOUVOIRS ADJUDICATEURS

Les pouvoirs adjudicateurs se plaignent parfois que les instruments réglementaires prévus par
la |égidlation européenne ne sont pas tout a fait adaptés a leurs besoins. Ils souhaiteraient
notamment une simplification et un assouplissement des procédures. Selon eux, il serait
impossible dans certains cas d appliquer I'intégralité des regles (notamment dans le cas de
marchés passés par de tres petits pouvoirs adjudicateurs); d autres situations (certaines formes
de coopération public-public) devraient méme en étre totalement exemptées. |l existerait en
revanche des domaines dans lesquels les instruments prévus par lalégislation de I’ UE ne sont
pas suffisants (procédures conjointes, problemes spécifiques survenant aprés I’ attribution du
marché).

Ces questions sont examinées au chapitre suivant. Ce qui ressort clairement des commentaires
des opérateurs économiques, ¢’ est que lesregles de I’ UE doivent consacrer certaines regles de
base afin de garantir I'égdité de traitement au niveau européen, mais que certaines
dispositions des directives actuelles pourraient étre reconsidérées. 1l convient cependant de
rappeler que la suppression de regles au niveau de I’'UE se heurterait & certaines limites.
Plusieurs régles de procédure sont en effet directement issues de I'AMP et des accords
bilatéraux signés par I'UE: c'est le cas par exemple des délais applicables aux différentes
procédures, des conditions de recours a une procédure négociée sans publication ou de la
publication d'un avis d'attribution de marché. Il n'est pas possible d’'abandonner ou de
modifier ces régles sans renégocier les obligations internationales de I’ UE. |l faut aussi garder
a I'esprit que les régles de I'UE sont complétées par un vaste corpus de régles au niveau
national ou régional. Si des dispositions étaient abrogées au niveau de I’ UE, elles pourraient
étre remplacées a d’autres niveaux, avec le risque d’'une plus grande hétérogénéité des
légidlations nationales et éventuellement d'une surréglementation de la part des Etats
membres®. Tout réexamen des régles de procédure devra aussi respecter I'objectif d'une
cohérence maximale entre le droit des marchés publics et la législation de I'UE dans d'autres
domaines, comme le contrdle des aides d'Etat.

Questions:

14. Le niveau de détail actuel des régles de I’'UE en matiere de marchés publics vous
parait-il adapté? Dans la négative, ces regles sont-elles trop ou pas assez détaillées?

2.1. Moderniser les procédures

L' un des grands themes du débat public en cours est la question de savoir si les procédures
instituées par les directives sont encore bien adaptées aux besoins des pouvoirs adjudicateurs
et des opérateurs économiques, ou Sil n'y aurait pas lieu de les modifier (et comment) afin,
notamment, de les rendre moins complexes et moins lourdes, tout en assurant une concurrence
équitable et une issue optimale pour les marchés publics.

2 La surréglementation désigne I’ gjout de dispositions ou exigences nationales a celles déja imposées par

laréglementation del’ UE.
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Procédures générales

Les directives actuelles prévoient toute une série dinstruments et de procédures. Les
directives 2004/17/CE et 2004/18/CE permettent toutes deux aux acheteurs de choisir entre
une procédure ouverte’” et une procédure restreinte®. La situation est quelque peu différente
s agissant de la procédure négociée avec publication préalable d'un avis de marché®. La
directive «secteurs> permet plus de souplesse®, de sorte que les services d'utilité publique
sont libres de recourir & une procédure négociée, a condition d’avoir publié au préalable un
appel ala concurrence. En revanche, dans le cadre de la directive 2004/18/CE, la procédure
négociée avec publication préalable peut exclusivement étre utilisée dans les cas précis vises a
I’article 30. Enfin, les deux directives réservent la procédure négociée sans publication d’ avis
de marché & des cas exceptionnels, dont elles donnent une liste exhaustive® et qui font |’ objet
d’une interprétation restrictive.

Dans le domaine des services, les acheteurs publics peuvent aussi organiser des concours™.
Plusieurs procédures et instruments de passation spécifiques ont été intégrés dans les
directives en 2004, comme le dialogue compétitif>, les systémes d’ acquisition dynamiques*
ou les enchéres éectroniques®™. Parmi les autres options ajoutées en 2004 figure la possibilité
de regrouper les achats en recourant & une centrale d achat®® ou & des accords-cadres®. Par
ailleurs, dans le contexte de la crise financiere, la Commission a considéré qu'il était justifié

2 Dans la procédure ouverte, les entités et pouvoirs adjudicateurs publient un avis de marché sur la base

duquel toutes les parties intéressées peuvent soumissionner. Le pouvoir adjudicateur choisit, parmi les
enchérisseurs répondant aux criteres de sélection qualitative, celui qui répond le mieux au critére
dattribution indiqué dans I’avis de marché («prix le plus bas» ou «offre économiquement la plus
avantageuse»). Cette procédure est suivie dans prés des 3/4 des passations de marché relevant des
directives.

Dans la procédure restreinte, tous |es opérateurs économiques peuvent manifester leur intérét en réponse
al’avis de marché, mais seuls certains candidats, sélectionnés en fonction des critéres indiqués dans cet
avis, sont invités a soumissionner.

Dans la procédure négociée, les entités et pouvoirs adjudicateurs consultent les opérateurs économiques
de leur choix et négocient les conditions du marché avec un ou plusieurs d'entre eux. Cette négociation
des conditions de I’ offre n’ est pas possible dans une procédure ouverte ou restreinte.

La plus grande souplesse accordée par cette directive tient au fait qu’elle ne vise pas seulement les
pouvoirs publics, mais aussi les entreprises commerciales, qu'il s agisse d’ entreprises publiques ou de
sociétés privées jouissant de droits spéciaux ou exclusifs. Ses procédures se veulent donc proches des
pratiques commerciales, a tout le moins de celles qui présentent un minimum de transparence et
d’ égalité de traitement.

3 Article 31 de la directive 2004/18/CE et article 40, paragraphe 3, de la directive 2004/17/CE.

2 Les concours sont des procédures permettant au pouvoir adjudicateur o acquérir un plan ou un projet
retenu par un jury aprés mise en concurrence; un concours peut, par exemple, étre organisé pour la
conception d’un centre communal dans un quartier promis a une réhabilitation urbaine, ou pour les
plans d’ un réseau de communications entre différents niveaux d'administrations.

Cette procédure, destinée aux marchés particulierement complexes, permet de définir les conditions
précises du marché dans le cadre d'un dialogue entre le pouvoir adjudicateur et les candidats; voir
I'article 29 de la directive 2004/18/CE (seul acte a prévoir cette procédure). Toutefois, selon des
statistiques récentes, elle ' a été utilisée que dans moins de 0,4 % des cas.

28

29

30

33

34 Article 33 de ladirective 2004/18/CE.
s Article 54 de la directive 2004/18/CE.
% Article 11 de la directive 2004/18/CE.

3 Cette derniere possibilité n’'a été introduite que dans la directive 2004/18/CE (voir I'article 32), car la

directive «secteurs» contenait déja (a I’article 14) d'autres dispositions, jugées adaptées au contexte
particulier des passations de marchés dans les services d' utilité publique.
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de recourir & des procédures accél érées®® pour la réalisation de grands projets d'investissement
public en 2009 et 2010.

Il convient a présent de réexaminer cet éventail d’ options éargi pour vérifier si les procédures
actuellement prévues par les directives constituent encore la meilleure panoplie d'outils
possible pour rentabiliser les marchés publics, eu égard notamment a I’importance croissante
des partenariats public-privé. 1l est souhaitable de procéder a un examen approfondi aussi bien
des différents types de procédures que des diverses obligations imposées par |es directives aux
différents stades de la procédure®, afin de sassurer qu'ils permettent bien d’ obtenir le
meilleur résultat possible en imposant un minimum de charges administratives™.

Questions:

15. Pensez-vous que les procédures actuellement prévues par les directives permettent
aux pouvoirs adjudicateurs d’ obtenir le meilleur résultat possible? Dans la négative,
comment améliorer ces procédures afin daléger la charge administrative et de
réduire les colts de transaction et la durée des procédures, tout en garantissant aux
pouvoirs adjudicateurs le meilleur rapport qualité-prix?

16. D’autres types de procédures, ne figurant pas dans les directives actuelles, vous
paraissent-ils susceptibles d’améliorer le rapport colt-efficacité des procédures de
passation?

17. Les procédures et outils prévus par les directives pour répondre a certains besoins

spécifiques et faciliter la participation du secteur privé gréce a des partenariats
public-privé (systémes d acquisition dynamiques, dialogue compétitif, enchéres
électroniques, concours) devraient-ils selon vous étre conservés en |’ état, modifiés
(et comment) ou supprimeés?

18. D’ apres |’ expérience que vous avez pu faire de la procédure accélérée en 2009 et
2010, seriez-vous favorable a la généralisation de cette possibilité d'appliquer des
délais plus courts dans certaines circonstances? Cela pourrait-il se faire, selon vous,
sans compromettre la qualité des offres?

Recourir davantage a la négociation

L es parties concernées plaident souvent pour un assouplissement des procédures de passation
et estiment notamment que les pouvoirs adjudicateurs devraient pouvoir négocier les
conditions du marché avec les soumissionnaires potentiels.

38 Cette procédure est prévue par I'article 38, paragraphe 8, de la directive 2004/18/CE pour les cas ou

I'urgence rend les délais normaux impraticables; voir a ce sujet le communiqué de presse de la
Commission |P/08/2040 du 19 décembre 2008.

Telles que lesreglesrelatives ala publication d’ avis, au contenu des dossiers d' appel d' offres, lesdélais
applicables a la procédure, les justificatifs attestant du respect des criteres de sélection, la
documentation et la communication avec les soumissionnaires.

Les derniéres technologies de I'information et de la communication peuvent bien entendu fortement
contribuer a I'amélioration des procédures pour toutes les parties et a la réduction des formalités, en
simplifiant notamment I'obtention ou la fourniture de certificats. Toutefois, cet aspect du débat sur la
modernisation des régles n'est pas abordé dans le présent livre vert, puisquil a fait I'objet d'une autre
consultation dans le cadre du livre vert sur le développement des marchés publics électroniques dans
I'UE, SEC(2010) 1214 du 18.10.2010 (COM(2010) 571 final).

39
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La négociation est autorisée par I’AMP a condition d’ étre annoncée dans I’avis de marché.
Les dispositions générales de I'UE sur les marchés publics pourraient donc offrir cette
possibilité, sous réserve du respect des principes de non-discrimination et d équité. Les
pouvoirs adjudicateurs disposeraient ainsi d’une marge de mancauvre accrue qui leur
permettrait d’ obtenir des résultats plus en adéquation avec leurs besoins.

Cette option doit étre examinée de maniere approfondie avec I’ ensemble des intéressés, qu’il
Sagisse des pouvoirs adjudicateurs ou des opérateurs économiques. Les avantages qui
pourraient résulter de cette plus grande souplesse et d'une éventuelle ssmplification doivent
étre mis en balance avec un risque accru de favoritisme et, plus généralement, d'un excés de
subjectivité dans les décisions, lié ala marge d’ appréciation plus grande laissée aux pouvoirs
adjudicateurs par la procédure négociée. En cas d'exercice d'une telle subjectivité, il serait
plus difficile de prouver que le marché ne comporte pas d'aide d'Etat. De surcroit, il n’est utile
de laisser plus de latitude aux pouvoirs adjudicateurs que s'ils possedent |’ expertise technique,
la connaissance du marché et les compétences nécessaires pour bien négocier avec les
fournisseurs.

Enfin, il convient de réfléchir soigneusement aux types et aux tailles de marchés pour lesquels
il serait opportun d’ autoriser une négociation. Bien qu'elle soit souvent jugée particulierement
adaptée aux petits marchés, elle serait peut-étre aussi utile (s ce n'est davantage) pour les
grands projets, notamment dans le cadre de partenariats public-privé. En raison de la
complexité de ces projets, il est peut-étre encore plus nécessaire de disposer de procédures
particuliérement souples et de marges de négociation importantes, mais aussi, du coté des
pouvoirs adjudicateurs, d une plus grande expertise technique sur laquelle sappuyer lors des
négociations.

Questions:

19. Vous parait-il souhaitable d autoriser un recours accru a la négociation dans le cadre
des procédures de passation de marchés publics, et/ou de généraliser la procédure
négociée sans publication préalable?

20. Dans ce dernier cas, cette possibilité devrait-elle exister pour tous les types de
marchés/tous les types de pouvoirs adjudicateurs, ou seulement sous certaines
conditions ?

21. Pensez-vous qu’'un recours généralisé a la procédure négociée comporterait des

risques d'abus ou de discrimination? Outre les garde-fous déa prévus par les
directives pour la procédure négociée, faudrait-il imposer des obligations
supplémentaires en matiere de transparence et de non-discrimination pour
contrebalancer ce pouvoir discrétionnaire accru? Quelles pourraient-étre ces
obligations?

Biens et services commerciaux

L’AMP prévoit des regles spécifiques pour les «marchandises et services commerciaux»,
définis comme «des marchandises et des services d'un type généralement vendu ou offert ala
vente sur le marché commercia a des acheteurs autres que les pouvoirs publics et
habituellement achetés par eux pour des besoins autres que ceux des pouvoirs publics». Ces
biens et services sont en effet considérés comme disponibles sur le marché sous une forme
standardisee, de sorte que leur achat par les pouvoirs publics est simplifié par le fait que leur
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prix, leur qualité et les conditions qui Sy rattachent sont les mémes sur I’ensemble des
marchés. || pourrait donc étre justifié de prévoir des procédures simplifiées (comportant, par
exemple, des délais plus courts) pour | achat de ce type de biens et de services.

Question:

22. Vous parait-il opportun de prévoir des procédures simplifiées pour I’ achat de biens et
de services commerciaux? Dans |’ affirmative, quels types de simplifications
proposeriez-vous?

SAlection et attribution

Dans le cadre des directives actuelles, le choix de I’ adjudicataire doit S opérer en deux temps.
Durant la phase de sélection, le pouvoir adjudicateur évalue les capacités et I’ aptitude des
opérateurs économiques, en fonction de critéres d’ exclusion et de critéres relatifs ala capacité
économique et financiére et aux connaissances ou capacités professionnelles et techniques.
Dans la phase d' attribution, le pouvoir adjudicateur examine les offres et retient la meilleure,
en fonction de criteres objectifs concernant la qualité des produits et services proposes.

Conformément & |a jurisprudence de la Cour®*, les pouvoirs adjudicateurs sont tenus d’ opérer
une distinction stricte entre critéres de sélection et criteres d attribution. La décision
d attribution du marché doit se fonder exclusivement sur des critéres relatifs aux produits et
services proposes, et non sur des considérations liées a I’ aptitude des soumissionnaires a
exécuter le marché, comme leur expérience, leur effectif et leur équipement.

L’ AMP fait lui aussi une distinction entre la sélection et la décision d’ attribution du marché.
Cette distinction est cependant moins stricte que celle opérée par la jurisprudence preécitée,
puisque I’ AMP n’interdit pas explicitement la prise en compte, dans la phase d’ attribution, de
critéres sans lien avec les produits et services proposés, et qu'il autorise donc la prise en
compte de critéres relatifs au soumissionnaire.

Les pouvoirs adjudicateurs se plaignent parfois du fardeau administratif qu’impose la
nécessité de vérifier d'abord le respect des critéres de sélection par tous les candidats et
soumissionnaires, avant de se pencher sur les criteres d attribution. Selon eux, le fait de
pouvoir dans certains cas examiner d’ abord les criteres d’ attribution accélérerait le processus,
puisqu’'ils ne devraient alors veérifier le respect des criteres de sélection que pour
I’ adjudicataire lui-méme.

Ce serait la un argument pour reconsidérer |’ organisation et I’ ordre de veérification des critéres
de sélection et dattribution dans le cadre des procédures de passation. La jurisprudence
récente semble aller dans ce sens, puisgu’'elle précise que les directives sur les marchés
publics «n’exclu[en]t pas, en théorie, que la vérification de I aptitude des soumissionnaires et
I attribution du marché puissent avoir lieu simultanément», des lors que «ces deux opérations
sont deux opérations distinctes et qu'elles sont régies par des régles différentes»®. 1
semblerait donc que I'important ne soit pas tant I’ ordre dans lequel se déroulent |es phases de
la procédure, mais la séparation de principe entre critéres de sélection et critéres d’ attribution.

4 Arrét du 20 septembre 1988 dans |’ affaire 31/87, Beentjes, points 15 & 19; arrét du 24 janvier 2008 dans
I'affaire C-532/06, Lianakis, point30, et arrét du 12 novembre 2009 dans |'affaire C-199/07,
Commission/Greéce, points 51 a 55.

42 Arrétsrendus dans |’ affaire Lianakis, point 27, et dans I’ affaire Commission/Gréce, point 51.
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Il convient toutefois de bien réfléchir a I'opportunité dune telle mesure. La charge
administrative ne pourrait vraiment étre réduite que dans des cas bien précis. Examiner les
criteres de sélection apres les critéres d’ attribution n’aurait de sens que si la vérification des
critéres d' attribution peut se faire aisément et rapidement pour toutes les offres soumises; ce
pourrait notamment étre le cas des marchés portant sur I’ achat de biens standards au prix le
plus bas. De plus, cette méthode serait difficilement applicable aux procédures restreintes ou
négociées, dans lesguelles les candidats invités a remettre une offre ou a négocier sont
normalement choisis selon des criteres de sélection qualitative, ou lorsqu’il est fait usage d’un
systéme de qualification.

Certains font des propositions plus ambitieuses, remettant en cause la séparation de principe
entre criteres de sélection et critéres d attribution. Selon eux, le fait de pouvoir considérer
comme des criteres dattribution certains criteres relatifs aux soumissionnaires, tels
I’ expérience et les qualifications, pourrait contribuer a améliorer les passations de marchés.

Il faut cependant bien prendre conscience qu’ une telle possibilité entrainerait un changement
majeur dans le systéme procédural institué par les directives. La séparation des critéres de
sélection et des criteres d'attribution est un gage déquité et d objectivité lors de la
comparaison des offres. Autoriser I'assimilation de certains criteres relatifs aux
soumissionnaires, comme |’expérience et les qualifications, a des critéres d attribution
pourrait réduire la comparabilité des facteurs a prendre en considération et, en définitive,
compromettre le principe de I'égaité de traitement. L'utilisation de critéres relatifs aux
soumissionnaires risquerait ains d'entrainer des distorsions de concurrence. Toute proposition
en ce sens ne devrait donc étre envisagée, le cas échéant, que dans des cas restreints, par
exemple pour certains types de marchés dans le cadre desquels les qualifications et le CV du
personnel disponible sont particulierement importants.

Quoi qu'il en soit, toute modification touchant au principe de la distinction entre critéres de
sélection et criteres d’ attribution devrait étre envisagée avec la plus grande circonspection. Il
peut aussi étre nécessaire de prévoir des garde-fous supplémentaires pour garantir |’ équité et
I objectivité des procédures.

Questions.

23. Seriez-vous en faveur d’ une plus grande souplesse en ce qui concerne I’ organisation
et I’ ordre de vérification des criteres de sélection et des criteres d' attribution dans le
cadre de la procédure de passation? Dans l'affirmative, devrait-il étre possible
d’ examiner les critéres d' attribution avant les critéres de sélection?

24, Serait-il justifié dautoriser les pouvoirs adjudicateurs, dans certains cas
exceptionnels, a tenir compte durant la phase dattribution de criteres liés au
soumissionnaire lui-méme? Dans |'affirmative, veuillez préciser dans quels cas, et
guelles mesures supplémentaires seraient nécessaires selon vous pour garantir
I’ équité et |’ objectivité des décisions d’ attribution dans un tel systéme.

Tenir compte des expériences antérieures

Selon les parties intéressées, les directives actuelles ne permettraient pas de tenir compte de
I’expérience que pourrait déja avoir le pouvoir adjudicateur des performances des
soumissionnaires. Il est vrai que la prise en compte d’ une telle expérience pourrait fournir des
indications utiles sur la qualité du soumissionnaire et de son travail futur. Elle comporterait
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toutefois un risque évident de discrimination entre soumissionnaires. 1l faudrait donc prévoir
les garde-fous appropriés pour assurer |’égalité de traitement de ces derniers, ainsi que la
transparence et |’ équité des procédures.

Question:

25. Selon vous, la directive devrait-elle explicitement autoriser la prise en compte des
expériences antérieures faites avec un ou plusieurs soumissionnaires? Dans
I'affirmative, quelles mesures devraient étre prises pour prévenir toute
discrimination?

Des instruments spécifiques pour les services d'utilité publique

Sur un certain nombre de points, les procédures prévues par la directive «secteurs» différent
sensiblement de celles de la directive 2004/18/CE. Elles offrent notamment plus de souplesse
aux entités contractantes. outre la possibilité de choisir une procédure négociée avec mise en
concurrence, les exploitants de services d'utilité publique disposent de deux outils spécifiques
pour org%iser leurs marchés, & savoir: les systémes de qualification® et les avis périodiques
indicatifs™.

La directive «secteurs» permet une mise en concurrence par la publication d'un avis sur
I'existence d'un systeme de qualification pour tous les travaux, fournitures ou services a
commander durant la période de validité du systéme de qualification, quel que soit le nombre
de procédures individuelles de passation requises a cet effet. Lorsque la mise en concurrence
se fait au moyen d'un avis sur I'existence d'un systéme de qualification, les marchés
concernés ne peuvent étre attribués qu’a I'issue d une procédure restreinte ou négociée, au
cours de laquelle les participants sont exclusivement choisis parmi ceux qui sont déja qualifiés
conformément aux régles régissant le systéme. Les systémes de qualification peuvent étre
utiles pour des marchés de travaux, de fournitures ou de services techniquement exigeants®,
oll la procédure de qualification des opérateurs économiques prend tant de temps™ qu'il est
dans I'intérét de tous d'employer le méme processus de qualification pour plusieurs marchés
particuliers, plutdt que de devoir le répéter a chaque fois.

La mise en concurrence peut se faire au moyen d un avis périodique indicatif pour tous les
types de marchés de travaux, de fournitures ou de services a commander sur une période de
douze mois, quel gue soit le nombre de procédures individuelles de passation requises a cet
effet. Lorsque la mise en concurrence se fait au moyen d'un avis périodique indicatif, les
marchés concernés ne peuvent pas faire I'objet d'une procédure ouverte, mais uniquement
d’'une procédure restreinte ou négociée, au cours de laquelle les participants sont
exclusivement choisis parmi ceux qui ont manifesté leur intérét en réponse a l’avis. Les avis
périodiques indicatifs sont souvent utilisés comme mode de mise en concurrence pour les
achats répétitifs de biens, services ou travaux uniformes, et peuvent donc faciliter la téache
quotidienne des exploitants de services d'utilité publique.

| Question:

Voir en particulier le considérant 53.

Voir |’ article 42, paragraphe 3.

Matériel ferroviaire roulant, conduites de gaz a haute pression, etc.
Parfois plus de six mois.
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26. Les passations de marchés des exploitants de services d'utilité publique vous
semblent-elles devoir faire I’objet de regles spécifiques? Les regles différentes
applicables a ces exploitants et aux entreprises publiques tiennent-elles suffisamment
compte du caractere spécifique des passations de marchés dans ces secteurs?

2.2. Desinstruments spécifiques pour les petits pouvoir s adjudicateurs

Les petits pouvoirs adjudicateurs, notamment, se plaignent souvent que le fait de devoir
respecter I'intégralité des regles et obligations procédurales pour des marchés d’un montant
relativement faible exige un temps et des efforts disproportionnés. Pour les marchés d’un
montant inférieur aux seuils des directives, ils se plaignent aussi de I’insécurité juridique liée
au fait qu'ils ne savent pas s'ils doivent se conformer ou non aux obligations découlant du
droit primaire. Ces deux problemes pourraient étre résolus comme suit.

Allegement du cadre procédural applicable aux collectivités territoriales pour la passation de
marchés d'un montant supérieur aux seuils des directives

Il pourrait étre justifié d’'alléger le cadre procédural applicable aux collectivités territoriales,
afin de tirer pleinement parti des possibilités offertes par I' AMP a ces collectivités («entités
des gouvernements sous-centraux») et aux exploitants de services d'utilité publique, sans pour
autant nuire a la transparence. Les directives actuelles offrent en effet ces possibilités aux
exploitants de services d'utilité publique, mais pas aux collectivités territoriales. Un tel
systeme différencié donnerait plus de liberté aux collectivités territoriales pour la passation de
leurs marchés publics et réduirait la charge administrative précisément la ou elle risque d’ étre
disproportionnée. En revanche, la création de différents niveaux d exigences procédurales
pourrait compliquer encore davantage le cadre juridique d ensemble et poser des probléemes
de transposition et d’ application, notamment en ce qui concerne |'application des régles en
matiére d'aides d'Etat”’.

Ce cadre procédural allégé pourrait notamment comporter des obligations de publicité moins
strictes. En vertu de I’AMP, un pouvoir adjudicateur d’un niveau inférieur au gouvernement
central peut passer contrat sans publier d’avis de marché, du moment qu’'il a annoncé son
intention et publié certaines informations au moyen soit d' un avis périodique indicatif, soit
d'un avis sur I'existence dun systéme de qualification®. Cette possibilité pourrait
considérablement alléger la charge administrative des pouvoirs adjudicateurs. En revanche,
elle pourrait aussi avoir l'inconvénient de limiter I'accés aux marchés des opérateurs
économiques et de réduire ainsi 1a concurrence pour chaque marché.

Une autre solution pourrait consister a autoriser un recours généralisé a la procédure négociée
avec publication préalable d'un avis de marché. La possibilité d’ une autorisation générale de
la négociation a déja éé examinée plus haut (au point 2.1). L'opportunité d'une telle
autorisation pour les collectivités territoriales doit étre soigneusement examinée. Elle pourrait
étre un bon moyen d'adapter le contrat aux préoccupations et besoins spécifiques de ces
collectivités. En revanche, il n'est pas certain que les petits pouvoirs adjudicateurs aient
toujours la puissance d' achat et |’ expertise technique nécessaires pour négocier a armes égales
avec les soumissionnaires.

47 Les régles en matiére d'aides d'Etat se fondent sur la compensation accordée, plus que sur la taille du

pouvoir contractant. Une éventuelle révision dans le sens d'un allégement des procédures ne préjugera
pas de |'application de ces régles.
Voir le point 2.1 pour une présentation détaillée de ces instruments.
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Questions:

27. L'application intégrale du régime de passation des marchés publics vous parait-elle
adaptée ou non aux besoins des petits pouvoirs adjudicateurs? Veuillez expliciter
votre réponse.

28. Dans |’ affirmative, seriez-vous favorable a un régime simplifié pour la passation de

marchés d’un montant relativement faible par les collectivités territoriales? Quelles
devraient en étre les caractéristiques?

Renforcer la sécurité juridique pour les marcheés inférieurs aux seuils des directives

Bon nombre de marchés passés par des collectivités territoriales sont d’un montant inférieur
aux seuils des directives. |l n'en reste pas moins que conformément a la jurisprudence de la
Cour, I'attribution de ces marchés doit respecter les principes de base du droit de I’ Union,
comme la non-discrimination et la transparence, dés lors gu'ils présentent un intérét
transfrontalier. La Commission a exposé son point de vue sur les obligations liées a la
jurisprudence dans sa Communication interprétative relative au droit communautaire
applicable aux passations de marchés non soumises ou partiellement soumises aux directives
«marchés publics»®.

Cependant, aux yeux de nombreux pouvoirs adjudicateurs, les clarifications apportées par
cette communication ne sont pas toujours suffisantes en pratique, surtout lorsqu’il s agit de
déterminer I’ existence ou non d’un intérét transfrontalier. Selon eux, la difficulté de savoir sil
y alieu, dans tel ou tel cas, de se conformer aux regles découlant de ces principes de base
compliquerait la tache des pouvoirs adjudicateurs, et notamment des plus petits d’ entre eux.
L’ampleur de ce probléme est dailleurs illustrée par les mesures que les Etats membres ont
prises en la matiére dans le contexte de la crise financiere.

Les marchés situés en-deca des seuils ne seraient vraisemblablement pas concernés par une
future proposition législative, mais des indications supplémentaires pourraient étre fournies
afin d’ aider les pouvoirs adjudicateurs a déterminer si un marché précis présente ou non un
intérét transfrontalier.

Question:

29. Selon vous, la jurisprudence de la Cour telle qu’explicitée par la communication
interprétative de la Commission assure-t-elle une sécurité juridique suffisante pour la
passation de marchés d’un montant inférieur aux seuils des directives? Estimez-vous
au contraire que I’ UE doive fournir des indications supplémentaires, par exemple sur
les éléments congtitutifs d’un éventuel intérét transfrontalier, ou prendre d’ autres
initiatives en ce sens? Pour quels aspects une telle mesure vous semble-t-elle
nécessaire ou pertinente?

49 Communication interprétative de la Commission relative au droit communautaire applicable aux

passations de marchés non soumises ou partiellement soumises aux directives «marchés publics», JO C
179 du 1.8.2006, p.2. Voir aussi I'arrét du Tribunal du 20 mai 2010 dans I'affaire T-258/06,
Allemagne/Commission.
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2.3. Coopération public-public

Un autre sujet de controverse, depuis déja quelques décennies, est la question de savoir si les
contrats entre pouvoirs publics doivent étre soumis aux regles sur les marchés publics, et dans
guelle mesure.

L e principe de concurrence loyale et ouverte empéche d’ exclure automatiquement ces contrats
du champ d application des directives sur les marchés publics. Il est cependant vrai que
I’ application de ces dispositions ne se justifie pas pour certaines formes de coopération entre
pouvoirs publics, que la Cour ne considére donc pas comme des marchés publics.

Il'y a essentiellement lieu de distinguer entre, d’ une part, les accords conclus entre des
pouvoirs adjudicateurs pour |’ exercice de missions selon le principe de libre administration et,
d autre part, les marchés qui devraient bénéficier d’ une concurrence ouverte entre opérateurs
économiques. La Cour fait notamment une distinction entre deux formes de coopération
public-public qui ne sont pas visées par les directives:

- la coopération «en interne»: les marchés attribués a une entité publiqgue ne sont pas
considérés comme des marchés publics si les pouvoirs adjudicateurs exercent sur cette entité
un contrdle analogue a celui qu’ils exercent sur leurs propres services et si |’ entité réalise avec
ces pouvoirs |'essentiel de son activité®; plusieurs pouvoirs adjudicateurs peuvent ainsi
recourir a une seule e méme entité interne sous contrdle commun (coopération
verticale/ingtitutionnalisée); cette jurisprudence laisse cependant sans réponse un certain
nombre de questions, comme celles de la définition exacte de ce qui constitue un «contréle
analogue», ou la question de I’ attribution de marchés par I’ entité contrélée a sa(ses) société(s)
mere(S) ou a une société soaur interne (€' est-a-dire a une entité contrélée par la méme société
mere);

- la coopération «horizontale»: dans un arrét plus récent>!, la Cour a conclu que la coopération
public-public ne se limitait pas au recours a une entité interne sous contréle commun mais
gu elle pouvait rester a un niveau purement contractuel (coopération horizontale/non-
institutionnalisée); ce type de dispositif n'est pas couvert par les regles de I’'UE sur les
marchés publics, s'il Sagit de | exercice conjoint par des entités entiérement publiques, et par
leurs propres moyens, d’une mission de service public, dans un but commun et comportant
des droits et obligations réciproques allant au-dela de I'«exécution dune téche contre
rémunération» pour la poursuite d’' objectifs d’intérét public.

Outre ces deux formes de coopération, il y alieu de mentionner un autre cas de figure, qui ne
correspond pas a proprement parler a une «coopération» entre pouvoirs adjudicateurs, mais au
transfert de compétences d’ une autorité a I’autre pour I’accomplissement d’une mission de
service public. Ce type de transfert de compétences ne releve pas des directives s'il consiste
dans le transfert de I’ entiere responsabilité de la mission (et non dans une simple délégation
de son exécution a une autre autorite).

L’ évolution de la jurisprudence de la Cour se traduit par une situation complexe comportant
toute une série d’ exceptions possibles en matiere de coopération public-public; I’ expérience
montre que les pouvoirs adjudicateurs ne savent pas toujours précisément dans quelles
conditions leurs relations sont soumises au droit de I’'UE sur les marchés publics. Pour

% Voir notamment les affaires C-107/98, Teckal; C-324/07, Coditel; et C-573/07, Sea.
o1 Affaire C-480/06, Commission/Allemagne.
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répondre rapidement & ce besoin de clarification, les services de la Commission fourniront des
indications sur I'interprétation de la jurisprudence, dans un document de travail qui sera
publié en 2011.

La question essentielle est toutefois de savoir si ce probleme ne devrait pas étre résolu, et de
quelle maniere, par des régles |égidatives qui donneraient notamment une définition claire des
formes de coopération ne relevant pas du champ d’ application des directives de I’ UE.

Il pourrait étre utile d’examiner la possibilité d’ élaborer une définition basée sur des criteres
communs pour |'ensemble des coopérations public-public exemptées de cette application. Une
telle définition devrait distinguer clairement entre, d'une part, les formes modernes
d’ organisation de I'exercice (conjoint) de missions de service public par des pouvoirs
adjudicateurs, formes qui sont uniquement guidées par le souci de I'intérét public (et qui ne
sont donc pas soumises aux regles sur les marchés publics) et, d autre part, les opérations de
vente et d'achat de biens et de services sur le marché qui sont d'ordre purement commercial
(et sont soumises en tant que telles a ces régles). Il convient d étudier soigneusement la facon
dont cette distinction peut étre mise en oavre en pratique, tout en tenant compte des
conclusions auxquelles est parvenue la Cour dans ses arréts récents. Les principaux aspects a
prendre en considération seraient les suivants.

Premiérement, il ressort clairement de la jurisprudence® que toute coopération public-public
exemptée de I’application des regles de I’'UE sur les marchés publics doit rester purement
publigue. Par conséguent, en cas de participation de capitaux privés dans |’ une des entités qui
coopeérent, cette coopération ne pourra étre exemptée en tant que telle de I’ application de ces
regles.

Un autre élément essentiel, semble-t-il, est le critere de finalité commerciale limitée des
entités concernées™, récemment utilisé par la Cour. Si ces entités ont une finalité commerciale
(«vocation de marché»), cela signifie qu’elles exercent leurs activités sur le marché en
concurrence directe avec les operateurs privés, dans un but commercial identique ou similaire
et avec les mémes moyens. Une coopération exemptée de I’ application des régles sur les
marchés publics et visant I’accomplissement d’une mission de service public ne devrait pas,
en principe, faire intervenir ce type d entités. Les prestataires internes ayant une finalité
commerciale peuvent aussi susciter des doutes sous I'angle de la concurrence et des aides
d'Etat.

Enfin, il convient de se pencher sur le type de relation existant entre les entités qui coopérent.
Dans la coopération ingtitutionnalisée, c'est I'exercice d’un contréle interne (commun) qui
peut éventuellement conduire a exempter du régime des marchés publics un accord qui y
serait normalement soumis. En |’ absence d’un tel contréle, et pour distinguer une coopération
non-ingtitutionnalisée d'un marché public normal, il parait essentiel que cette coopération
comporte des droits et obligations réciproques allant au-dela de I’ «exécution d'une téche
contre rémunération» et que son objectif principal ne soit pas d ordre commercial.

%2 Affaire C-26/03, Stadt Halle.

53 Il sagit du critére de la «vocation de marché» appliqué dans I’ affaire C-573/07, Sea, point 73. I
correspond a la condition, énoncée dans I’ arrét rendu dans I’ affaire C-480/06, qui veut que la mise en
cauvre de cette coopération soit «uniquement régie par des considérations et des exigences propres a la
poursuite d’objectifs d'intérét public et que le principe d égalité de traitement des intéressés [soit]
garanti».
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Questions:

30. Compte tenu de ce qui précede, jugez-vous utile de prendre au niveau de I'UE des
dispositions |égislatives concernant les possibilités de coopération public-public et
les critéres sy appliquant?

31 Seriez-vous favorable a la mise au point dune définition assortie de criteres

communs pour les formes de coopération public-public a exempter? Quels en
seraient selon vous les principaux €l éments?

32. Seriez-vous plutdt favorable a des regles spécifiques pour chacune des différentes
formes of coopération, suivant les conclusions de la jurisprudence de la Cour (par
exemple pour la coopération interne et horizontale)? Dans |’ affirmative, veuillez
indiquer pourquoi, et en quoi devraient consister ces regles.

33. Les régles adoptées au niveau de I'UE devraient-elles aussi couvrir le transfert de
compétences? Veuillez préciser pour quelles raisons.

2.4. Des outils appropriés pour I|'agrégation de la demande et les procédures
conjointes

L’un des problémes a propos desquels les parties concernées déplorent souvent ce qu’elles
considérent comme un manque dinstruments au niveau de I'UE est la question de
I’agrégation de la demande et de la coordination des marchés publics entre pouvoirs
adjudicateurs.

Les partisans de |'agrégation de la demande insistent sur ses avantages considérables pour les
fournisseurs comme pour les pouvoirs adjudicateurs. économies d’ échelle et baisse des colts
de production (au profit des entreprises et des contribuables européens), puissance d’ achat
accrue pour les pouvoirs publics et possibilité pour ceux-ci de mettre en commun leurs
connaissances et leur expertise, ainsi que les codts et risques liés a la passation de marchés.
Ce partage des colts et des risques, en particulier, faciliterait aussi I’achat stratégique de
produits et services innovants et encouragerait ainsi le développement de nouveaux produits
et de nouveaux marchés™,

La coopération transfrontaliére entre des pouvoirs adjudicateurs d Etats membres différents
pourrait plus particulierement contribuer a une meilleure intégration des marchés de contrats
publics, en alant dans le sens inverse du cloisonnement des marchés européens suivant les
frontiéres nationales et en créant ainsi un tissu industriel européen viable et compétitif au plan
international .

Les directives actuelles prévoient dga un certain nombre d’outils permettant d agréger la
demande, dont les centrales d' achat™. Sans étre spécifiquement congus dans ce but, d' autres
instruments peuvent aussi étre utilisés pour agréger la demande; il S agit par exemple de la
possibilité de conclure des contrats-cadres, faisant intervenir plusieurs pouvoirs adjudicateurs.
Bien entendu, la coordination entre pouvoirs adjudicateurs peut aussi consister en un simple

> C’est pourquoi I'initiative phare «Une Union de I'innovation» - SEC(2010) 1161), qui vise a relancer
les politiques européennes en matiere d’innovation et de recherche dans le cadre de la stratégie Europe
2020, plaide aussi pour uneinitiative de I’ UE sur la passation conjointe de marchés publics.

= Article 1%, paragraphe 10, de la directive 2004/18/CE.
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partage d expériences ou dans la coordination de certaines phases de la procédure de
passation.

Il est néanmoins nécessaire de se pencher sur les demandes répétées exprimées en faveur de
I’adoption, au niveau de I'UE, dinstruments plus spécifiques permettant d'agréger la
demande, notamment dans le cadre de procédures conjointes transfrontalieres. Ces
instruments et mécanismes devraient correspondre a un juste milieu entre la nécessité de
faciliter I’ agrégation de la demande dans des secteurs stratégiques et le risque de restreindre la
concurrence sur les marchés (au détriment, notamment, des PME), par exemple en divisant les
contrats en lots.

En ce qui concerne les procédures conjointes transfrontaliéres, d'autres problemes d'ordre
juridique se posent également: identification de la Iégisation nationale applicable a la
procédure de passation et au contrat, capacité des pouvoirs adjudicateurs a appliquer une autre
|égidation nationale que la leur, détermination de I’organisme compétent et des régles
applicables pour |e réexamen des décisions d’ attribution, etc.

Questions:

34. De maniere générale, étes-vous favorable a une agrégation plus poussée de la
demande et a un recours plus fréguent aux procédures conjointes? Quels en seraient
selon vous les avantages et les inconvénients?

35. Existe-t-il selon-vous des obstacles a cause desquels |’ agrégation de la demande ou
la passation conjointe de marchés ne pourrait se faire de maniére efficiente? Pensez-
vous que les instruments prévus dans les directives pour agréger la demande
(centrales d'achat, contrats-cadres) fonctionnent bien et sont suffisants? Dans la
négative, quelles modifications faudrait-il leur apporter ? Quels autres instruments ou
dispositions seraient nécessaires?

36. Selon vous, un recours accru a |'agrégation de la demande et aux procédures
conjointes risquerait-il de restreindre la concurrence et d empécher les PME
d accéder aux marchés publics? Comment réduire ce risque?

37. La passation conjointe de marchés vous parait-elle plus adaptée a certains produits
qu'ad autres? Veuillez préciser lesquels, et pourquoi.

38. Les procédures conjointes transfrontalieres vous paraissent-elles se heurter a des
problémes spécifiques (tels que la détermination de la Iégislation et des procédures
de recours applicables)? Pensez-vous notamment que votre |égislation nationale
permettrait de soumettre un pouvoir adjudicateur a une procédure de recours dans un
autre Etat membre?

2.5. Répondre aux préoccupations liées a |’ exécution des contrats

Les directives actuelles imposent une transparence préalable en ce qui concerne les clauses
d’ exécution des marchés (indication dans I’avis de marché ou dans les spécifications), mais
elles ne réglementent pas I’ exécution elle-méme. Or, certains problemes susceptibles de surgir
durant la phase d exécution peuvent avoir des conséquences graves pour |’absence de
discrimination entre soumissionnaires et la validité des achats publics en général. Il s agit
donc de savoir si la légidation de I’UE devrait prévoir des instruments de réglementation
spécifiques pour mieux faire face a ces problémes.
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Modifications substantielles

Un probleme particulierement complexe est celui des changements ultérieurs affectant le
marché lui-méme ou son exécution.

Selon la jurisprudence de la Cour, les modifications apportées aux dispositions d’un marché
public pendant sa durée de validité requiérent une nouvelle passation de marché s elles
présentent des caractéristiques substantiellement différentes de celles du marché initial>®.

La Cour a dga fourni des indications sur les circonstances dans lesquelles des modifications
devraient étre considérées comme substantielles. C'est notamment le cas lorsque la
modification introduit des conditions qui auraient permis l'admission dautres
soumissionnaires ou la sélection d'autres adjudicataires, lorsgu’ elle étend le marché dans une
mesure importante ou lorsqu’elle change I’équilibre économique du contrat®. Certains
pouvoirs adjudicateurs ont néanmoins signalé que pour certains types de modifications, la
jurisprudence n'était pas assez claire pour permettre de déterminer si une nouvelle procédure
de passation était requise ou non.

La présente consultation vise a établir si une clarification juridique est nécessaire au niveau de
I'UE pour définir les conditions dans lesquelles une modification du marché impose une
nouvelle procédure. Cette clarification pourrait aussi préciser les conséquences éventuelles de
telles modifications (en prévoyant par exemple une procédure de passation plus |égére pour le
marché modifié)*®,

Questions:

39. Les directives sur les marchés publics devraient-elles réglementer les cas de
modifications substantielles d'un marché en cours de vaidité? Dans I’ affirmative,
guels types de clarifications proposeriez-vous?

40. Lorsqu'une nouvelle procédure de mise en concurrence doit étre organisée par suite
de la modification dune ou plusieurs conditions essentielles, serait-il justifié
d'appliquer une procédure plus souple? En quoi pourrait-elle consister?

Modifications concernant |e contractant et dénonciation du contrat

Les modifications portant sur le choix du contractant posent aussi des problémes complexes.
Selon la jurisprudence, la substitution d’ un nouveau cocontractant a celui auquel le pouvoir
adjudicateur avait initialement attribué le marché constitue une modification substantielle et
requiert donc une nouvelle procédure dattribution, a moins que cette substitution ait été
prévue dans le contrat initial, par exemple au titre de la sous-traitance. Cela ne sapplique pas
non plus aux cas dans lesquels un marché est transféré a un autre contractant appartenant au
méme groupe, dans le cadre d'une réorganisation interne®®. En revanche, méme s la

% Arréts du 5 octobre 2000 dans I’ affaire C-337/98, Commission/France, points 44 et 46; du 19 juin 2008
dans I'affaire C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur, points 34 a 37; et du 13 avril 2010 dans
I’ affaire C-91/08, Wall AG, point 37.

> Voir I'arrét pressetext Nachrichtenagentur, points 35 & 37.

%8 L'article 31, paragraphe4, point a) de la directive 2004/18/CE offre déa une solution pour certaines
modifications, puisqu'il autorise dans certaines circonstances le recours a une procédure négociée sans
publication préalable d'un avis de marché pour |'exécution de travaux ou services complémentaires.

% Arrét rendu dans |'affaire pressetext Nachrichtenagentur, point 40.

26

FR



FR

possibilité en est prévue dans le contrat, un changement de sous-traitant peut, dans des cas
exceptionnels, étre considéré comme une modification substantielle du contrat®.

A en juger par I'expérience des parties concernées, |'équilibre et la bonne exécution du contrat
ne risquent pas seulement d'étre affectés lorsque le contractant est remplacé par une autre
entité juridique, mais aussi lorsque sa situation change (incidents compromettant sa capacité a
exécuter le contrat, tels gu'une faillite, le départ d'experts indispensables, etc.).

La encore, il conviendrait de débattre de la nécessité de définir, au niveau de I'UE, des
instruments permettant aux pouvoirs adjudicateurs d'apporter une solution adaptée a ces
situations, par exemple en leur donnant le droit de mettre fin au contrat en cas de
modifications majeures concernant le contractant, et/ou en définissant une nouvelle procédure
simplifiée pour remplacer le contractant d'origine™.

La possibilité explicite, pour les pouvoirs adjudicateurs, de mettre fin a un contrat pourrait
aussi étre nécessaire pour les cas ou la Cour déclare qu'un contrat donné a été attribué en
infraction aux régles de I'UE sur les marchés publics. En effet, méme s les Etats membres
sont tenus de mettre fin aux contrats dont la passation contrevient aux régles de I'UE®, le
droit de résilier ces contrats n'est pas prévu par certaines |égidations nationales, de sorte qu'il
est difficile, voire, de fait, impossible pour ces pouvoirs adjudicateurs de prendre les mesures
appropriées pour se conformer aux arréts de la Cour relatifs a ce type d'infraction.

Questions:

41. Des regles de I'UE sur les modifications apportées dans le cadre de I'exécution des
contrats auraient-elles selon vous une valeur goutée, et laquelle? Devraient-elles
notamment prévoir explicitement |'obligation ou le droit pour les pouvoirs
adjudicateurs de changer de fournisseur ou de mettre fin au contrat dans certains cas,
et lesquels? L'UE devrait-elle aussi définir des procédures spécifiques pour la
désignation du nouveau fournisseur?

42. Partagez-vous |'idée selon laguelle les directives de I'UE devraient imposer aux Etats
membres d'inscrire dans leur législation nationale le droit d'annuler des marchés qui
ont été passés en violation de lalégidation sur les marchés publics?

Plus généralement, la réglementation nationale sur |'exécution des contrats est tres détaillée
dans de nombreux Etats membres, ce qui peut entrainer des lourdeurs administratives
(garanties d'exécution, conditions de livraison, respect des délais, facturation des adaptations,
etc.). Le nombre de dispositions nationales en la matiere pourrait éventuellement étre réduit
par |'adoption au niveau de I'UE de normes communes pour certains aspects.

| Question:

60 Arrét rendu dans I'affaire Wall AG, point 39.

61 Une telle procédure pourrait aussi comporter des solutions intermédiaires, comme la possibilité de
mandater le deuxiéme meilleur soumissionnaire sélectionné a l'issue de la procédure d'adjudication
initiale, ou de ne remettre en concurrence que les soumissionnaires ayant participé a cette premiére
procédure, a condition qu'elle n'ait pas eu lieu trop longtemps auparavant.

62 Affaire C-503/04, Commission/Allemagne.
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43. Conviendrait-il selon vous de réglementer certains aspects de |'exécution des
contrats, et lesquels? Veuillez préciser votre réponse.

Sous-traitance

La légidation en vigueur contient trés peu de dispositions relatives a la sous-traitance.
L'article 25 de la directive 2004/18/CE dispose gque les pouvoirs adjudicateurs peuvent obliger
le soumissionnaire a indiquer ses intentions en la matiere. Or, selon la jurisprudence, le
soumissionnaire a en principe le droit de recourir a la sous-traitance pour I'exécution du
marché, méme si cela signifie qu'une part importante de cette exécution, voire son intégralite,
est confiée a des sous-traitants. La sous-traitance de parties essentielles du marché ne peut étre
restreinte ou interdite que dans les cas ou le pouvoir adjudicateur n'a pas été en mesure de
vérifier les capacités techniques et économigues des sous-contractants,

Certains plaident pour un renforcement des restrictions limitant la sous-traitance, afin que les
pouvoirs adjudicateurs puissent influer davantage sur I'exécution des marchés. |ls seraient par
exemple favorables a la possibilité d'exclure la sous-traitance, soit complétement, soit au
moins pour les parties essentielles du marché, ou de la restreindre a un certain pourcentage du
marché, ou encore de conférer aux pouvoirs adjudicateurs le droit général de rejeter les sous-
traitants proposeés.

Question:

44, Pensez-vous que les pouvoirs adjudicateurs devraient pouvoir exercer une plus
grande influence sur le recours de l'adjudicataire a la sous-traitance? Dans
I'affirmative, quels instruments proposeriez-vous?

3. UN MARCHE EUROPEEN DESCONTRATSPUBLICSPLUSACCESSIBLE

L'un des objectifs prioritaires de la légidation de I'UE en matiére de marchés publics est de
permettre aux opérateurs économiques de se livrer concurrence pour |'obtention de marchés
publics dans tous les Etats membres. Méme si des succés considérables ont été enregistrés
dans ce domaine depuis I'adoption des premiéres directives «marcheés publics» dans les années
1970, des améliorations semblent encore possibles pour créer un véritable marché européen
des contrats publics qui soit pleinement accessible a toutes les entreprises européennes. |l
sagit, en particulier, d'améiorer I'accés des PME et, plus généralement, de rendre les marchés
publics plus concurrentiels.

Question:

45, Pensez-vous que les directives actuelles permettent aux opérateurs économiques
d'exploiter pleinement les possibilités offertes par 1es marchés publics dans le marché
intérieur? Dans la négative, quelles dispositions ne vous semblent pas adaptées aux
besoins des opérateurs économiques? Pourquoi?

3.1. Améliorer I'accesdes PME et des start-up aux marchés publics

L'objectif des directives «marchés publics» est d'ouvrir les marchés publics a tous les
opérateurs économiques, quelle que soit leur taille. Il convient néanmoins d'accorder une
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attention6 3particul iere ala question de I'accés des petites et moyennes entreprises (PME) a ces
marchés™.

Les PME, qui constituent le tissu vivant de I'économie européenne, recélent un potentiel
considérable de création d'emplois, de croissance et dinnovation. Un acces facile aux marchés
publics peut les aider a réaliser ce potentiel de croissance et d'innovation et aurait un effet
positif sur I'économie de I'Union. De plus, leur forte participation aux marchés publics
permettrait aux pouvoirs adjudicateurs d'éargir considérablement leur base de fournisseurs
potentiels, ce qui rendrait les marchés publics plus concurrentiels et fournirait un contrepoids
aux acteurs dominants du marche.

Afin de rendre les marchés publics de toutes tailles aussi accessibles que possible aux PME, la
Commission a publié en 2008 le «Code de bonnes pratiques facilitant |'accés des PME aux
marchés publics»®. Ce code met en avant et élabore un certain nombre de pratiques
sinscrivant dans le cadre réglementaire de I'Union européenne qui permettent d'optimiser les
appels d'offres pour la participation des PME et de garantir un traitement équitable a cette
catégorie de soumissionnaires.

Une étude récente commandée par la Commission européenne™ révéle que, entre 2006 et
2008, la proportion des PME qui ont remporté un marché public dépassant les seuils définis
par I'Union européenne variait de 58% a 61 % dans I'UE-27. En termes de valeur
contractuelle estimative totale, les PME ont représenté entre 31 % et 38 % des marchés
publics, tandis que leur part globale dans I'économie, calculée sur la base de leurs chiffres
d'affaires combinés, représente 52 %.

Dans ce contexte, il y a lieu dexaminer la nécessité d'adopter des mesures |égidatives au
niveau de |'Union européenne pour permettre aux pouvoirs adjudicateurs d'exploiter
pleinement le potentiel économique et d'innovation des PME dans leurs procédures d'appel
d'offres.

Réduction de la charge administrative dans la phase de sélection

Les PME indiquent que les principaux obstacles a leur participation aux marchés publics se
concentrent dans la phase de sélection. Le principal obstacle est lié aux éléments justificatifs
gu'elles doivent fournir. Le grand nombre de certificats souvent exigé au stade de la sélection
crée une charge administrative difficilement gérable par des PME notamment dans un
contexte transnational ou méme une traduction des certificats est requise. Par ailleurs, les
critéres de sélection eux-mémes sont souvent si rigoureux (exigences en matiére de chiffre
d'affaires ou de contrats de référence a fournir) qu'il est quasiment impossible pour des PME
de sy conformer.

Sagissant du premier point (éléments justificatifs a fournir en vertu des critéres de sélection),
une solution souvent avancée est de permettre aux entreprises de ne soumettre dans un
premier temps que les informations utiles pour la sélection sous une forme condensée et/ou

63 Voir aussi lademande du Parlement européen invitant la Commission aredoubler d'efforts pour faciliter

I'acces des PME aux marchés publics dans le rapport sur I'évolution de la passation de marchés publics
(2009/2175(IND)).

Document de travail des services de la Commission SEC(2008) 2193.

«Evauation of SMES access to public procurement markets in the EU» (actualisation en 2009),
réalisée en septembre 2010. Commandée par la direction générale des entreprises et de l'industrie;
consultant: GHK.
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une déclaration solennelle de conformité avec les critéres de séection. En principe, seuls les
adjudicataires ou les soumissionnaires admis a la phase d'attribution devraient alors produire
les pieces justificatives en bonne et due forme (certificats). Toutefois, le pouvoir adjudicateur
aurait la possibilité d'exiger les documents a tout moment, pendant ou méme aprés la
procédure de passation du marché afin de prévenir la fraude. La charge administrative serait
ains réduite, notamment pour les PME, sans compromettre les garanties nécessaires ala prise
de décisions éclairées.

Sagissant du second point (criteres de sélection trop rigoureux), il pourrait ére justifié
d'introduire dans les régles de I'UE un plafond sur certaines exigences de sélection qualitative,
notamment en ce qui concerne la capacité financiere. Cela pourrait permettre d'éviter que les
pouvoirs adjudicateurs nimposent des criteres de sélection trop exigeants (en matiére de
chiffre d'affaires, par exemple) qui excluent inévitablement les PME. Cette mesure
renforcerait |'obligation existante d'appliquer des critéres de sélection proportionnés. Elle
limiterait en revanche la liberté des pouvoirs adjudicateurs de déterminer quelles normes sont
nécessaires pour garantir la bonne exécution du marché.

Autres suggestions

Des parties concernées ont aussi parfois proposé |'adoption de mesures de discrimination
positive en faveur des PME (par exemple, lafixation a l'avance de quotas de marchés publics
qui leur seraient exclusivement réservés). Contrairement a certains de ses partenaires
commerciaux qui ont adopté ce type de mesure, I'Union européenne n'est pas favorable a
I'idée de réserver des marchés a des entreprises particuliéres. Qui plus est, ces mesures
seraient contraires au principe de I'égalité de traitement des soumissionnaires, pilier
fondamental du régime européen des marchés publics reconnu par la Cour de justice comme
I'une des libertés fondatrices du traité.

Toutefois, |'adoption de mesures administratives internes encourageant les pouvoirs
adjudicateurs a mettre tout en ceuvre pour améliorer |'acces des PME a leurs marchés publics
est envisageable. Par exemple, des objectifs globaux en matiere de participation des PME aux
marchés publics pourraient étre fixés. Ce systéme ne serait pas fondé sur la réservation de
mar chés spécifiques aux PME, mais inciterait seulement les pouvoirs adjudicateurs a utiliser
au mieux les instruments qui sont a leur disposition pour organiser des marchés publics
adaptés aux PME.

Autre solution possible: autoriser les pouvoirs adjudicateurs a exiger d'un adjudicataire qu'il
sous-traite une certaine partie du marché a des tiers. Cette obligation est déja prévue par la
directive 2004/18/CE pour la concession de travaux publics (article 60) et la directive
2009/81/CE relative a la passation de marchés publics dans les domaines de la défense et de la
securité (article 21).

Questions.

46. Estimez-vous que les regles et politiques de I'UE en matiere de passation des
marchés publics tiennent suffissmment compte des intéréts des PME? Ou bien
pensez-vous que certaines regles de la directive devraient étre révisées ou que des
mesures supplémentaires devraient étre introduites pour améliorer la participation
des PME aux marchés publics? Motivez votre réponse.
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47.

49,

50.

51

52.

Certaines des mesures définies dans le code de bonnes pratiques (telles que la
subdivision en lots) devraient-elles étre imposées aux pouvoirs adjudicateurs (sous
certaines réserves)?

Pensez-vous que les régles relatives au choix du soumissionnaire créent une charge
administrative disproportionnée pour les PME? Dans l|'affirmative, comment
simplifier ces régles sans compromettre les garanties en matiére de transparence, de
non-discrimination et de bonne exécution des marchés?

Seriez-vous favorable a une solution qui nimposerait la production et la vérification
d'éléments judtificatifs qu'en ce qui concerne les candidats présélectionnés /
I'adjudicataire?

Pensez-vous qu'une déclaration solennelle soit un bon moyen d'aléger la charge
administrative liée a la fourniture d'ééments justificatifs au titre des critéres de
sélection? Ou pensez-vous au contraire que ce n'est pas un moyen suffisamment
fiable pour remplacer les certificats? Dans quels domaines une déclaration solennelle
serait-elle utile (faits relevant de la sphére de I'entreprise elle-méme) ou inutile?

Pour prouver leur capacité financiére, les soumissionnaires doivent se conformer a
des exigences en matiére de chiffre d'affaires; pensez-vous que ces exigences soient
trop strictes pour les PME? L'Union européenne devrait-elle fixer un ratio maximal
qui garantirait la proportionnalité des criteres de sélection (par exemple: limitation du
chiffre d'affaires maximal requis a un certain multiple de la valeur du marché)?
Envisageriez-vous d'autres instruments pour garantir la proportionnalité des critéres
de sélection par rapport alavaleur et al'objet du marché?

Quels sont les avantages et les inconvénients de la possibilité pour les Etats membres
d'autoriser ou de contraindre leurs pouvoirs adjudicateurs a obliger I'adjudicataire a
sous-traiter une certaine partie du marché principal adestiers?

3.2.

Garantir une concurrence loyale et effective

Les acheteurs publics font souvent appel a des marchés présentant une structure
anticoncurrentielle®. L'objectif des régles de passation des marchés publics (une concurrence
ouverte et effective) peut étre difficile a atteindre en appliquant simplement les regles de
procédure prévues par les directives actuelles. Les décisions relatives aux marchés publics qui
sont prises sans tenir compte des structures de marché comportent le risque, méme s elles
sont parfaitement conformes aux regles des directives, que le caractére anticoncurrentiel de
ces structures ne se consolide ou ne saggrave. Cela vaut tout particuliérement pour les
marchés d'un montant trés important et pour les secteurs ou les pouvoirs publics sont les
principaux clients et ou la demande privée n'est pas suffisante pour compenser I'incidence des
commandes publiques sur le marché.

66

Le marché de I'élimination des déchets est dans de nombreux Etats membres dominé par un ou deux
grands acteurs. Le secteur de la construction est, au moins en ce qui concerne les grands projets
dinfrastructure, oligopolistique et voit souvent la formation d'ententes. C'est le cas également des
marchés des fournitures informatiques, de I'électricité dans certains Etats membres, comme le montrent
les décisions arrétées sur la base de I'article 30 concernant le marché de I'électricité en République
tcheque, en Espagne et en ltalie, et le marché de certains services postaux dans un certain nombre
d'Etats membres, comme le montrent les décisions arrétées sur la base de l'article 30 concernant le
secteur postal en Suéde, en Finlande et en Autriche.
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Pour des marchés publics intelligents, qui stimulent la concurrence, les acheteurs doivent tout
d'abord connaitre la structure des marchés concernés. De plus, ils doivent adapter en
conséquence leurs stratégies de passation de marchés publics (élaboration des contrats et
choix de la procédure). Par exemple, les pouvoirs adjudicateurs devraient éviter de lancer un
appel d'offres pour les marchés qui ne peuvent étre exécutés que par un seul acteur ou par un
petit nombre d'acteurs, sous peine de consolider les structures oligopolistiques et de rendre
pratiqguement impossible I'entrée de nouveaux acteurs sur le marché. Dans le pire des cas, le
pouvoir adjudicateur se retrouverait avec un fournisseur dominant qui pourrait lui imposer ses
conditions et ses tarifs.

La forme appropriée du marché dépend manifestement de la structure de l'offre. Si des
concurrents plus petits sur le marché sont capables de fournir le service ou les produits
concernés sur une échelle plus petite, la réduction du volume ou de la durée des marchés
pourrait ére un bon moyen d'optimiser la concurrence. Une concurrence plus vive pourrait
aussi étre obtenue en subdivisant les marchés en lots, tout en limitant éventuellement le
nombre maximal de lots pouvant étre attribué & un seul soumissionnaire. Si le nombre de
concurrents parmi les entreprises les plus petites est insuffisant, une autre solution pourrait
étre de regrouper plusieurs achats en un seul marché afin d'attirer des concurrents potentiels
d'autres Etats membres.

D'autres instruments permettant de garantir une concurrence suffisante sur les marchés
publics sont souvent cités et pourraient étre introduits au niveau européen en tant que
solutions facultatives pour les Etats membres ou les pouvoirs adjudicateurs. Ainsi que nous
I'avons indiqué ci-dessus, s les criteres de sélection deviennent moins rigoureux, le nombre
d'offres valables augmentera®. 1l est possible d'éviter la situation dans lagquelle des
fournisseurs dominants imposeraient des marchés désavantageux en définissant préal ablement
un prix de réserve maximal au-dela duquel e marché ne sera pas attribué, ou en prévoyant la
possibilité d'annuler la procédure si un seul soumissionnaire réussit la phase de sélection.

Plus généralement, des mesures visant a faciliter la participation de soumissionnaires d'autres
Etats membres devraient aussi étre envisagées, lorsque cela est possible. Comme nous I'avons
déa souligné, les échanges intra-européens dans le cadre des marchés publics peuvent encore
étre considérablement renforcés afin de créer un veéritable marché européen des contrats
publics. Les entreprises européennes verraient ainsi leurs débouchés commerciaux augmenter
et les pouvoirs adjudicateurs leur base de fournisseurs potentiels. Une meilleure
reconnaissance mutuelle des certificats (voire la mise en place d'un systeme commun
européen de préqualification) pourrait ére un moyen de faciliter la participation
transfrontaliére. Certaines parties concernées se demandent méme si, pour certains marchés
d'un montant trés important, |'établissement du cahier des charges dans une deuxieme langue
ou l'acceptation d'offres rédigées dans une autre langue ne pourrait pas étre utile. L'utilisation
d'un systéeme de traduction automatique — au moins a des fins d'information — pour certaines
étapes de la procédure pourrait aussi étre envisageée.

Toutes les mesures visant a renforcer la concurrence sur les marchés publics présupposent que
les pouvoirs adjudicateurs aient une bonne connaissance des marcheés sur lesguels ils achétent
(en menant, par exemple, des études sur la structure et la forme du marché ciblé avant de
lancer leur appel d'offres). Pour mettre en oauvre ces mesures (ou d'autres), les pouvoirs

Des exigences moins strictes en matiere de chiffre d'affaires facilitent la participation des petites
entreprises, des exigences moins strictes concernant I'expérience préalable favorisent de nouvelles
entrées sur le marché, etc.
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adjudicateurs devraient fournir un effort supplémentaire, qui ne serait vraisemblablement
justifié que pour les gros contrats avec une incidence potentielle considérable sur |a structure
du marché.

Questions:

53. Pensez-vous gue les marchés publics peuvent avoir d'importantes répercussions sur
la structure des marchés et que les acheteurs devraient, dans toute la mesure du
possible, chercher a gjuster leurs stratégies de passation de marchés pour lutter contre
les structures de marché anticoncurrentielles?

54, Estimez-vous que les régles européennes en matiere de passation des marchés
publics devraient prévoir des instruments (facultatifs) pour encourager ce type de
stratégies pro-concurrentielles sur ces marchés? Si oui, quels instruments?

55. Dans ce contexte, vous semble-t-il nécessaire de définir des instruments ou initiatives
plus spécifiques pour encourager la participation de soumissionnaires d'autres Etats
membres? Dans |'affirmative, précisez lesquels.

56. Estimez-vous que la reconnaissance mutuelle des certificats doive étre améliorée?
Seriez-vous favorable ala création d'un systéme européen de préqualification?

57. Quelle solution proposeriez-vous pour remeédier aux obstacles linguistiques?
Estimez-vous que les pouvoirs adjudicateurs devraient avoir I'obligation d'établir le
cahier des charges des marchés d'un grand montant dans une deuxieme langue ou
d'accepter les offres rédigées dans une autre langue?

58. Quels instruments les regles en matiére de passation des marchés publics pourraient-
elles prévoir pour éviter I'émergence de fournisseurs dominants? Comment les entités
adjudicatrices pourraient-elles étre mieux protégées contre le pouvoir des
fournisseurs dominants?

Prévenir les comportements anticoncurrentiels

L e probléme des comportements anticoncurrentiels concernant les marchés publics est lié ala
guestion précédente. Les marchés publics semblent particuliérement exposés aux pratiques
collusoires (soumissions concertées, partage des marchés...)® en raison notamment de la
stabilité et de la prévisibilité de la demande publique. Certains analystes considerent
également que la transparence du processus est en fait propice alaformation d'ententes.

Bien que le nombre dinfractions au droit de la concurrence dans les procédures de passation
des marchés publics soit loin d'étre insignifiant®, les régles actuelles de I'Union européenne
en matiere de passation des marchés publics n'abordent pas spécifiquement ce probléeme.
Jusgu'a présent, on a considéré que les régles actuelles permettaient de traiter efficacement le
probléme, en donnant aux responsables de la passation des marchés des orientations sur la
maniére de prévenir et de détecter les pratiques collusoires.

68 Voir aussi les travaux approfondis de I'OCDE, par exemple les lignes directrices pour lalutte contre les

SouUmissions concertées dans les marchés publics a I'adresse suivante:
http://www.oecd.org/document/29/0,3343,en_2649 40381615 42230813 1 1 1 1,00.html

Parmi les cas d'ententes |es plus célébres, citons les cas «Lunch coupons» en Italie ou «Lycées de I'Tle-
de-France» en France.

69
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Toutefois, il convient de se demander s ces orientations sont suffisantes pour lutter
efficacement contre les pratiques collusoires sur les marchés publics ou si des instruments
|égidlatifs spécifiques sont nécessaires, par exemple: des regles d'exclusion plus strictes en cas
de soumissions concertées; la possibilité de ne pas divulguer certaines informations ou le
recours obligatoire a la procédure négociée dans les secteurs ou le risgue que des ententes se
forment est élevé; I'utilisation de certificats de détermination indépendante des offres; ou
I'obligation pour les acheteurs publics de consulter les autorités de la concurrence lorsgu'ils
détectent des schémas d'offres suspects, etc.

L'expérience montre également qu'il pourrait étre utile de mieux protéger les instruments les
plus exposés au risque de détournement a des fins collusoires. Par exemple, il est fréquent
gu'un adjudicataire remercie les membres de son cartel d'avoir respecté I'accord d'entente en
leur sous-traitant une partie du marché. Un moyen de remédier a ce probléeme pourrait étre
d'interdire, sous certaines conditions, la sous-traitance a des entreprises qui ont elles-mémes
participé ala procédure d'appel d'offres’.

Il est clair que des garanties supplémentaires contre les pratiques anticoncurrentielles
pourraient contribuer au maintien d'une concurrence saine sur les marchés publics. Cet
avantage doit étre soigneusement mis en balance avec la charge administrative supplémentaire
gue ces regles créeraient pour les acheteurs et les entreprises.

Question:

59. Pensez-vous que des mesures renforcées contre les pratiques anticoncurrentielles
dans les procédures d'appel d'offres devraient étre introduites dans la réglementation
de I'UE relative aux marchés publics? Dans l'affirmative, quels nouveaux
instruments/di spositions proposeriez-vous?

3.3. M ar chés publics sans mise en concurrence en raison de droitsd'exclusivité

Dans la pratique, les pouvoirs adjudicateurs sont souvent obligés d'acheter auprés d'un
opérateur économique déterminé parce que celui-ci détient les droits d'exclusivité sur la
production des biens ou sur la fourniture des services concernés. Dans ces cas, une
concurrence normale est exclue. C'est pourquoi les directives «marchés publics» autorisent le
recours a la procédure négociée sans publication préalable dans les cas ou, «pour des raisons
techniques, artistiques ou tenant a la protection de droits d'exclusivité, le marché ne peut étre
confié qu'a un opérateur économique déterminé»’.

Sil existe un droit d'exclusivité, un appel d'offres sera une simple formalité sans aucune
valeur pratique. Il est toutefois indéniable que I'acces au marché public concerné a été
verrouillé par I'attribution préalable du droit d'exclusivité, qui a éiminé toute possibilité de
concurrence avant méme le début de la procédure de passation du marché.

En ce qui concerne I'attribution de marchés a des opérateurs privés, les directives actuelles sur
les marchés publics n'abordent pas la question du mode d'attribution du droit d'exclusivité et

0 Il n'est toutefois possible de restreindre la participation de soumissionnaires en raison de risgues de

collusion que dans des conditions relativement précises, voir |'arrét de la Cour de justice dans 'affaire
C-538/07, Assitur, du 19 mai 2009 (concernant les groupements temporaires d'entreprises).
& Article 31, paragraphe 1, point b), de la directive 2004/18/CE.
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en particulier laquestion de savoir s cette attribution afait I'objet d'une concurrence équitable
(qui pr§juge de ladécision relative ala passation du marché public).

Cette gquestion n'est traitée que dans le cadre de la coopération entre organismes publics, ou
les marchés publics de services entre pouvoirs adjudicateurs sont exclus du champ
d'application de la directive sils sont attribués sur la base d'un droit d'exclusivité — mais
uniquement ala condition que ce droit soit compatible avec les principes du traité’.

Cette disposition particuliére deviendra probablement caduque une fois qu'une solution
globale aura été trouvée pour les questions relatives a la coopération entre organismes publics.
Il convient toutefois d'examiner si, aux fins d'une concurrence saine dans le domaine des
marchés publics, le principe qui la sous-tend ne devrait pas étre généralisé. Ce principe ne
permettrait I'attribution de marchés sans mise en concurrence sur la base de droits
d'exclusivité que si ces droits ont, eux, fait I'objet d'une procédure de mise en concurrence.

Questions:

60. Estimez-vous que l'attribution de droits d'exclusivité porte atteinte a I'équité de la
concurrence sur les marchés publics?

61. Si oui, quels instruments proposeriez-vous pour réduire ces risgques/garantir une
concurrence loyale? Pensez-vous que les régles de I'UE en matiére de marchés
publics ne devraient autoriser |'attribution de marchés sans mise en concurrence sur
la base de droits d'exclusivité qu'a la condition que le droit d'exclusivité en question
ait lui-méme été attribué dans le cadre d'une procédure transparente et
concurrentielle?

4, UTILISATION STRATEGIQUE DE LA POLITIQUE DES MARCHES PUBLICS POUR FAIRE
FACE A DE NOUVEAUX DEFIS

Les pouvoirs publics feuvent jouer un grand role dans la rédisation des objectifs de la
stratégie Europe 20207, en utilisant leur pouvoir d'achat pour acheter des biens et services &
forte valeur «sociétale»: promotion de I'innovation, respect de I'environnement et utte contre
le changement climatique, réduction de la consommation d'énergie, amélioration de I'emploi,
de la santé publique™ et des conditions sociales et promotion de I'égalité accompagnée d'une
meilleure inclusion des groupes défavorisés”™. Une forte demande publique de biens et
services «plus verts», afaible intensité de carbone, plus innovants et socialement responsables
peut aussi influencer les tendances de production et de consommation pour les années a venir.
Il va sans dire que la réponse apportée aux défis sociétaux ne doit pas réduire I'efficacité des
marchés publics. La prise en compte d'aspects politiques dans les marchés publics ne doit pas
créer une nouvelle charge administrative disproportionnée pour les pouvoirs adjudicateurs ni
fausser la concurrence sur les marchés publics.

5 Article 18 de la directive 2004/18/CE.

3 Voir lacommunication de la Commission du 3 mars 2010 — COM(2010) 2020.

[ Voir les conclusions du Conseil du 13 septembre 2010 sur les enseignements tirés de la pandémie
A/HINI.

& Conformément, notamment, a l'article9 du TFUE, qui enjoint I'Union de prendre en compte les

exigences liées a la promotion d'un niveau d'emploi élevé, a la garantie d'une protection sociale
adéquate et alalutte contre I'exclusion sociale.
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II'y a deux maniéeres possibles d' utiliser la politique des marchés publics pour atteindre les
objectifs de la stratégie Europe 2020:

° donner aux pouvoirs adjudicateurs les moyens de tenir compte de ces objectifs dans le
cadre des régles de procédure régissant la passation des marchés publics («comment
acheter»);

° imposer des exigences contraignantes aux pouvoirs adjudicateurs ou prévoir des
mesures incitatives, afin d’ orienter leurs choix de biens et de services («quoi acheter»).

Les directives sur les marchés publics fournissent un cadre commun pour les achats publics en
fixant des regles de procédure indiquant «comment acheter», mais laissent les pouvoirs
adjudicateurs libres de décider, a la base, «quoi acheter»: il leur appartient de définir les
caractéristiques des travaux, des produits ou des services qui répondent le mieux a leurs
besoins et de fixer les conditions les plus appropriées au regard des objectifs politiques qu’ils
poursuivent (sous réserve gque ces conditions soient transparentes et non discriminatoires).

Lalégidation de I'UE sur la passation des marchés publics permet aussi d'adopter des mesures
incitatives pour la passation de marchés publics servant les objectifs de la stratégie
Europe 2020, ou d'imposer des obligations aux pouvoirs adjudicateurs sur ce gu'ils doivent
acheter, soit au niveau européen, soit au niveau national, pour que les stratégies de passation
des marchés publics soient conformes aux objectifs politiques généraux.

Toute une série dinitiatives spécifiques a déja été lancée ces derniéres années, au niveau
européen comme au niveau national, pour mettre les politiques des marchés publics au service
des objectifs politiques précités (travaux actuels sur la promotion des marchés publics
écologiques™, aspects sociaux des marchés publics’’, innovation’®, etc.).

Concrétement, les Etats membres organisent des marchés publics écologiques (MPE) depuis
plus de dix ans. La plupart ont adopté des plans d'action nationaux en faveur des MPE (PAN),
qui contiennent des objectifs facultatifs ou obligatoires et des mesures spécifiques pour
promouvoir et mettre en ceuvre ces marchés. L'Union européenne a élaboré des criteres
relatifs aux MPE pour 18 groupes de produits et de services™; d'autres suivront.

S Voir la communication de la Commission relative a des marchés publics pour un environnement

meilleur, COM(2008) 400, qui fixe des objectifs pour la généralisation des marchés publics écologiques
(MPE) dans les Etats membres et qui alancé le processus d'élaboration de critéres européens communs
volontaires relatifs aux MPE. Voir aussi le «Manuel sur les marchés publics écologiques (Acheter
vert!)» al'adresse suivante: http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/buying_green_handbook_fr.pdf
Voir le manuel intitulé «Buying social — A Guide to Taking Account of Social Considerations in Public
Procurement», SEC(2010) 1258.

Conformément a I'engagement n° 17 défini dans sa communication «Une Union de l'innovation», la
Commission européenne suit depuis novembre 2010 (jusqu'a novembre 2011) la réalisation d'une étude
visant a élaborer un nouveau mécanisme de soutien aux marchés publics consacrés a l'innovation.
L'objectif est de fournir des orientations et d'établir un mécanisme de soutien (financier) afin d’ aider les
pouvoirs adjudicateurs a réaliser ces acquisitions de maniére ouverte et non discriminatoire, a regrouper
la demande, a élaborer des cahiers des charges communs et a faciliter la participation des PME. En ce
qui concerne les achats publics avant commercialisation, voir la communication de la Commission
intitulée «Achats publics avant commercialisation: promouvoir |'innovation pour assurer des services
publics durables et de qualité en Europe» — COM(2007) 799.

Voir la communication de la Commission relative a des marchés publics pour un environnement
meilleur — COM(2008) 400 — qui fixe des objectifs en matiére d'adoption de marchés publics
écologiques (MPE) dans les Etats membres et qui a lancé le processus d'éaboration de critéres

7
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La partie suivante examinera quelles modifications des régles européennes sur la passation
des marchés publics sont, le cas échéant, nécessaires pour assurer la cohérence et |'adéquation
des différentes mesures qui ont été ou pourraient étre prises au niveau de I'Union européenne
et au niveau national .

4.1. «Comment acheter»: des obligations au service des objectifs de la stratégie
Europe 2020

Selon leur nature, les considérations en matiere de protection de I'environnement, d'inclusion
sociale ou de promotion de I'innovation peuvent présenter un intérét a différentes étapes de la
procédure de passation du marché. Il n’est pas possible de les prendre toutes en considération
a chaque étape. La partie suivante examinera la maniere dont chaque objectif politique
pourrait étre pris en compte aux différents stades de |a procédure de passation du marché.

Description de |’ objet du marché et spécifications techniques

En vertu des regles actuelles de I'UE sur les marchés publics, les pouvoirs adjudicateurs
doivent fournir une description claire et non discriminatoire de I'objet du marché et établir des
spécifications techniques qui n'aient pas pour effet de favoriser certaines entreprises.

L es exigences concernant les processus et les méthodes de production doivent étre liées a la
fabrication du produit et contribuer & ses caractéristiques, sans nécessairement étre visibles.
En vertu des régles actuelles, il n'est pas possible dimposer des processus et des méthodes de
production qui ne seraient pas liés a la fabrication du produit et ne transparaitraient pas dans
les caractéristiques du produit.

Les pouvoirs adjudicateurs et les parties concernées affirment parfois que, pour des raisons
environnementales et sanitaires, certains produits devraient nécessairement avoir une origine
locale. Il convient de souligner que de telles exigences enfreindraient le droit de I'Union
européenne s elles causaient des discriminations directes ou indirectes injustifiées entre
fournisseurs. Elles ne seraient justifiées que dans le cas exceptionnel ou des besoins |égitimes
et objectifs sans rapport avec des considérations purement économiques ne pourraient étre
satisfaits que par des produits originaires d'une région particuliere.

Questions:

62. Pensez-vous que les regles en matiere de spécifications techniques laissent
suffisamment de possibilités dintégrer des considérations liées a d'autres objectifs
politiques?

63. Partagez-vous l'avis selon lequel la possibilité de définir des spécifications
techniques en termes de performance ou d'exigences fonctionnelles, plutot que sous
forme d'exigences techniques rigoureuses et détaillées, permettrait aux pouvoirs
adjudicateurs datteindre plus facilement leurs objectifs politiques? Dans
I'affirmative, préconiseriez-vous de rendre obligatoires, sous certaines conditions, ces
exigences de performance ou ces exigences fonctionnelles?

européens communs volontaires relatifs aux MPE. Voir auss le «Manuel sur les marchés publics
écologiques (Acheter vert!)» a |'adresse suivante;
http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/buying_green _handbook_fr.pdf
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64. Par exemple, pensez-vous que les pouvoirs adjudicateurs font suffissmment usage
des possibilités offertes par |'article 23 de la directive 2004/18/CE en ce qui concerne
les critéres d'accessihilité® pour les personnes handicapées ou la conception pour
tous les utilisateurs? Si non, comment y remédier?

65. Pensez-vous que certaines des procédures prévues par les directives actuelles®
(dialogue compétitif, concours...) conviennent tout particuliérement pour prendre en
considération les politiques environnementale, sociale, daccessibilité et
d'innovation?

66. Quelles modifications apporteriez-vous aux procedures prévues par les directives
actuelles pour qu'elles tiennent compte le mieux possible des objectifs politiques
précités, tout en veillant au respect des principes de non-discrimination et de
transparence qui garantissent des conditions de concurrence équitables entre les
entreprises européennes? L'utilisation de technologies de l'information et de la
communication innovantes pourrait-elle aider concretement les acheteurs publics a
atteindre les objectifs de la stratégie Europe 20207

67. Dans quels cas une restriction aux fournisseurs locaux ou régionaux pourrait-elle étre
justifiée par des raisons légitimes et objectives non fondées sur des considérations
purement économiques?

68. Pensez-vous que le fait dautoriser le recours a la procédure négociée avec
publication d'un avis de marché, en en faisant la norme, pourrait améliorer la prise en
compte d'aspects politiques (environnement, société, innovation, etc.)? Ou le risque
de discrimination et de restriction de la concurrence serait-il trop grand?

Exiger les critéres de sélection les plus pertinents

Dans le cadre de I'évaluation de la capacité des candidats a exécuter le marché, les pouvoirs
adjudicateurs peuvent tenir compte de leur expérience et de leurs compétences dans des
domaines sociaux ou environnementaux en rapport avec |'objet du marché.

Question:

69. Quels exemples utiles de compétences techniques ou d'autres critéres de sélection
suggéreriez-vous pour faciliter la réalisation d'objectifs tels que la protection de
I'environnement, la promotion de I'inclusion sociale, I'amélioration de |'accessibilité
pour les handicapés ou le renforcement de l'innovation?

Utiliser les critéres d'attribution les plus appropriés

Afin d'assurer une concurrence effective entre les opérateurs économiques et d'éviter les
décisions arbitraires dautorités publiques, les régles actuelles de I'UE sur la passation des
marchés publics imposent que les criteres d'attribution soient liés a I'objet du marché, ne
conférent pas une liberté de choix illimitée au pouvoir adjudicateur et soient expressement
mentionnés dans le dossier d'appel d'offres.

& Dans ce contexte, il sagit de l'accessibilité des personnes présentant des limitations fonctionnelles

(handicaps).

8l Pour la description des procédures, voir lapartie 2.1 ci-dessus.
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Les pouvoirs adjudicateurs sont libres de décider du poids relatif & donner a chacun des
critéres utilisés pour déterminer |'offre économiquement la plus avantageuse. Leur évaluation
reflétera ainsi I'importance qu'ils accordent aux critéres environnementaux ou sociaux par
rapport aux autres critéres (le critére du prix notamment).

En ce qui concerne les biens et services standards, il est d§ja possible dans de nombreux cas
de définir des normes environnementales ou socides élevées dans les spécifications
techniques ou dans les conditions d'exécution du marché, tout en attribuant le marché sur le
critére du prix le plus bas. Ainsi, les pouvoirs adjudicateurs peuvent obtenir au meilleur prix
des produits et des services qui répondent a des normes élevées.

Toutefois, I'utilisation de critéres concernant I'environnement, I'efficacité énergétique,
I'accessibilité ou l'innovation dans la phase dattribution, et pas seulement dans les
gpécifications techniques ou les conditions d'exécution du marché, peut avoir |'avantage
d'encourager les entreprises a présenter des offres qui vont au-dela du niveau fixé dans les
spécifications techniques et ains de favoriser |'arrivée de produits innovants sur le marché.
L'application de ces criteres dans la phase dattribution pourrait aussi étre utile en cas
d'incertitude concernant la disponibilité des produits ou des services sur le marché.

Questions:

70. Le critere de I'offre économiquement la plus avantageuse semble étre le plus
approprié pour poursuivre d'autres objectifs politiques. Afin de tenir diment compte
de ces objectifs, estimez-vous quiil serait utile de modifier les régles existantes (pour
certains types de marchés/des secteurs particuliers/dans certaines circonstances):

70.1.1. pour diminer I'utilisation exclusive du critére du prix le plus bas;

70.1.2. pour limiter I'utilisation du critére du prix ou le poids que les pouvoirs adjudicateurs
peuvent donner au prix;

70.1.3. pour gouter un troisiéme critere d'attribution, en plus du prix le plus bas et de I'offre
économiquement la plus avantageuse? dans l'affirmative, quel autre critére
proposeriez-vous pour poursuivre d'autres objectifs plus efficacement et garantir des
conditions homogeénes et une concurrence loyale entre les entreprises européennes?

71. En tout état de cause, pensez-vous qu'il y ait lieu de limiter le score maximal attribué
aux critéres environnementaux, sociaux ou dinnovation, par exemple, de sorte que
ces critéres n'aient pas plus d'importance que les critéres de performance ou de colt?

72. Pensez-vous que la possibilité d'inclure des critéres environnementaux ou Sociaux
dans la phase d'attribution est bien comprise et qu'il en est fait usage? La directive
devrait-elle étre plus claire sur ce point?

73. Estimez-vous que le colt du cycle de vie doive obligatoirement étre pris en compte
pour déterminer |'offre économiquement la plus avantageuse, notamment dans le cas
des grands projets? Dans |'affirmative, serait-il nécessaire/opportun que les services
de la Commission élaborent une méthode d'évaluation du co(t du cycle de vie?

Imposer des clauses d'exécution de marché appropriées
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En vertu des regles actuelles de I'UE sur la passation des marchés publics, les clauses
d'exécution de marché doivent étre liées aux taches qui sont nécessaires ala production et ala
fourniture des biens ou des services achetés. Les conditions relatives a I'exécution du marché
peuvent viser dautres considérations politiques, telles que les aspects sociaux et
environnementaux®. Pour ce dernier point, une compensation des émissions pourrait, par
exemple, étre exigée pour certains achats de fournitures a forte empreinte carbonique.
Certains Etats membres exigent, dans le cadre de marchés publics de services de taxi ou
d'autres services de transport, que les véhicules utilisés appartiennent aux catégories les moins
polluantes. Les clauses d'exécution de marché pourraient aussi étre utilisées pour stimuler
I'innovation durant I'exécution du marché, en encourageant par exemple le développement
continu des produits ou des services.

A ce stade de la procédure, les pouvoirs adjudicateurs peuvent imposer a l'adjudicataire
certaines obligations liées a la rédisation de différents objectifs environnementaux ou
sociaux, qu'ils ne peuvent pas imposer aux stades antérieurs.

Questions:

74. Les clauses d'exécution de marché constituent la phase la plus appropriée de la
procédure pour tenir compte de considérations sociales liées a I'emploi et aux
conditions de travail des travailleurs qui participent a I'exécution du marché.
Souscrivez-vous a cette affirmation? S non, quelle pourrait étre la meilleure
solution?

75. Quel type de clause d'exécution de marché serait particulierement approprié pour la
prise en compte des aspects sociaux, environnementaux et d'efficacité énergétique?

76. Certaines clauses générales d'exécution de marché, notamment celles relatives a
I'emploi et aux conditions de travail des travailleurs participant a I'exécution du
marché, devraient-elles étre dgja définies au niveau de I'Union européenne?

Veérification du respect des exigences

Les pouvoirs adjudicateurs pourraient définir des exigences environnementales ou sociales
lorsquiils établissent les spécifications techniques, élaborent des criteres de
sélection/d'attribution ou introduisent des clauses d'exécution de marché. En de tels cas, ils
établiront normalement une liste d'ééments (certificatsdocumentation et/ou engagements
spécifiques) que les candidats ou soumissionnaires devront fournir pour démontrer leur
capacité a se conformer a ces exigences environnementales ou sociales. Les regles actuelles
permettent d'accepter certains systemes de certification (par exemple, les systémes de
certification forestiere, les certificats sociaux, etc.) comme moyens de preuve mais imposent
aussi |'acceptation de tout autre moyen équivalent. Dans le cadre des marchés publics, la
véification du respect de ces exigences tout au long de la chaine logistique pose
généralement probléme; cette question se pose avec encore plus d'acuité lorsqu'une partie de
la chaine logistique est située dans un paystiers.

Lors de I'examen des demandes de participation et des offres, le pouvoir adjudicateur vérifiera
s les informations et les documents fournis par les candidats ou les soumissionnaires sont

82 Voir l'article 26 de la directive 2004/18/CE.
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conformes aux exigences. Si le candidat ou le soumissionnaire a omis des é éments requis, ou
s lesinformations qu'il a fournies sont jugées insatisfaisantes, il seraexclu de la procédure.

Questions:

77. Pensez-vous que le cadre européen actuel des marchés publics devrait prévoir des
solutions particulieres pour résoudre le probleme de la vérification du respect des
exigences tout au long de la chaine logistique? Dans |'affirmative, lesquelles?

78. De quelle maniére les pouvoirs adjudicateurs pourraient-ils le mieux contréler le
respect des exigences? La mise au point de systémes et de documents «normalisés»
d'évaluation de la conformité ainsi que de labels leur faciliterait-elle latache? Si cette
stratégie devait étre adoptée, comment limiter la charge administrative qu'elle
entrainerait?

Lien avec I'objet / I'exécution du marché

Comme indiqué précédemment, le cadre juridique actuel de I'UE en matiére de passation des
marchés publics fait du lien avec I'objet du marché une condition fondamentale qui doit étre
prise en compte au moment d'introduire des considérations liées a d'autres politiques dans la
procédure d'appel d'offres. Cela vaut pour toutes les phases successives de la procédure et
pour différents aspects (spécifications techniques, critéres de sélection, critéres d'attribution).
Dans le cas des clauses d'exécution de marché, il doit exister un lien avec |'exécution des
taches nécessaires a la production/fourniture des biens/services qui font I'objet de I'appel
d'offres.

Un assouplissement de cette exigence pourrait permettre aux pouvoirs publics de progresser
dans la poursuite des objectifs de la stratégie Europe 2020 gréce aux marchés publics. Les
pouvoirs adjudicateurs pourraient notamment influencer le comportement des entreprises,
quel que soit le produit ou le service acheté, par exemple pour les encourager a faire preuve
d'une plus grande responsabilité environnemental e ou sociale. Cela pourrait étre un instrument
utile pour contribuer alaréalisation des objectifs de la stratégie Europe 2020.

Toutefois, en examinant cette possibilite, il convient d'évaluer attentivement les arbitrages qui
devront étre effectués. Le lien avec I'objet du marché garantit que I'achat reste I'élément
central du processus dans lequel est utilisé I'argent du contribuable. C'est une garantie
importante pour que les pouvoirs adjudicateurs obtiennent la meilleure offre possible avec une
utilisation optimale des fonds publics. Comme expliqué ci-dessus, cet objectif est également
mis en lumiéere dans la stratégie Europe 2020, qui souligne que la politique des marchés
publics doit garantir |'utilisation optimale des fonds publics. Parallélement, cette garantie
d'achat au meilleur prix assure un certain degré de cohérence entre la politique des marchés
publics de I'Union et ses régles relatives aux aides d'Etat: en effet, elle permet de sassurer
gu'aucun opérateur économique ne tire un avantage économique indu de l'attribution d'un
marché public. Un assouplissement du lien avec I'objet du marché risquerait donc de séparer
I'application des régles européennes de passation des marchés publics de celle des régles
européennes en matiére d'aides d'Etat et, au final, d'aller & I'encontre de |'objectif visant une
plus grande convergence de ces regles.

Le lien avec I'objet du marché est aussi un moyen d'éviter que les opérateurs économiques
d'un pays particulier ne bénéficient d'un traitement de faveur. Si cela est particuliérement
pertinent pour certains aspects (par exemple, certaines exigences sociales), plus susceptibles
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de dépendre des réalités national es, régionales voire locales, cela vaut également pour d'autres
aspects tels que les guestions environnementales. Par exemple, dans le cas de la fourniture de
biens, I'exigence que les bétiments utilisés par les soumissionnaires soient chauffés
exclusivement a |'énergie solaire pourrait favoriser des entreprises d'Etats membres dont les
conditions météorol ogiques sont particuliérement favorables a latechnologie solaire.

Le lien entre les considérations politiques et I'objet du marché se veut aussi un gage de
harmonisées au niveau de I'UE), les exigences auxquelles devraient se conformer les
opérateurs économiques (en ce qui concerne la proportion de femmes, le nombre de chémeurs
recrutés, les structures de garde d'enfants disponibles pour les employés, les mesures
environnementales ou de gestion des déchets, les labels écologiques, etc.) pourraient étre
différentes pour chaque marché public ou chagque pouvoir adjudicateur.

Les PME, notamment, pourraient avoir du mal a satisfaire aux exigences différentes qui leur
sont imposées par les pouvoirs adjudicateurs, faute de disposer des ressources économiques et
humaines nécessaires pour se conformer, au cas par cas, a toute une série d'exigences
sociétales.

Enfin, les exigences qui ne présentent aucun lien avec le produit ou le service acheté
pourraient aler a I'encontre de I'objectif de promotion de l'innovation poursuivi par la
stratégie Europe 2020, étant donné que la concurrence entre les entreprises ne serait plus
motivée par lamise au point du meilleur produit ou service (si possible innovant), mais par la
politique de I'entreprise.

Questions:

79. Certaines parties concernées suggerent d'assouplir voire de supprimer la condition de
I'existence d'un lien entre I'objet du marché et les exigences imposées par le pouvoir
adjudicateur (il pourrait ains étre demandé aux soumissionnaires par exemple de
mener une politique d'égalité des sexes ou d'employer un pourcentage déterminé de
personnes dans une catégorie donnée: chdmeurs, personnes handicapées...).
Souscrivez-vous a cette proposition? Quels pourraient étre les avantages ou les
inconvénients d'un assouplissement ou de la suppression du lien avec |'objet du
marché?

80. Si le lien avec I'objet du marché devait étre assoupli, quels mécanismes correctifs
pourraient étre mis en place, le cas échéant, pour réduire les risques de discrimination
et d'une restriction considérable de la concurrence?

81. Pensez-vous gque les PME pourraient avoir du mal a se conformer aux multiples
exigences qui leur seraient imposees? Dans l'affirmative, quelles solutions
proposeriez-vous pour résoudre ces difficultés?

82. Si vous étes favorable a I'idée d'assouplir ou de supprimer le lien avec I'objet du
marché, a quel stade de la procédure d'appel doffres cette mesure devrait-elle

sappliquer?

82.1. Pensez-vous que, dans la définition des spécifications techniques, il soit opportun
d'assouplir I'exigence d'un lien entre les spécifications relatives aux procédés et
méthodes de production et les caractéristiques du produit, afin d'englober des
éléments qui ne transparaissent pas dans les caractéristiques du produit (par exemple:
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lors de I'achat de café, demander au fournisseur de verser aux producteurs une prime
guils devront investir dans des activités encourageant le développement
socioéconomi que de communautés locales)?

82.2.  Pensez-vous que la législation de I'UE sur les marchés publics devrait permettre aux
pouvoirs adjudicateurs d'appliquer des criteres de sélection fondés sur des
caractéristiques des entreprises qui sont sans lien avec l'objet du marché (par
exemple, exiger des soumissionnaires qu'ils aient une politique d'égalité des sexes ou
une politique de recrutement ciblant certaines catégories. chdmeurs, handicapés...)?

82.3.  Pensez-vous que le lien avec I'objet du marché devrait étre assoupli ou supprimé dans
la phase d'attribution afin de tenir compte d'autres aspects politiques (par exemple:
I'attribution de points supplémentaires aux soumissionnaires qui emploient des
chémeurs ou des handicapés)?

82.3.1. Le recours a des critéeres dattribution autres que le prix le plus bas ou I'offre
économiquement la plus avantageuse et a des criteres non liés a I'objet du marché
risque de séparer |'application des régles européennes sur les marchés publics de
celle des régles européennes sur les aides d'Etat, en ce sens que |'attribution de
marchés sur la base de critéres autres que des criteres économiques pourrait
constituer une aide et poser potentiellement probléme du point de vue des régles
européennes sur les aides d'Etat. Partagez-vous cette crainte? Dans |'affirmative,
comment y remédier?

82.4. Pensez-vous que la légidation de I'UE sur les marchés publics devrait permettre aux
pouvoirs adjudicateurs d'imposer des clauses d'exécution de marché qui ne soient pas
strictement liées a la fourniture des biens et services concernés (par exemple, exiger
du contractant qu'il mette en place des services de garde d'enfants pour son personnel
ou qu'il alloue un certain montant de larémunération a des projets sociaux)?

4.2. «Quoi acheter». des obligations au service des objectifs de la stratégie
Europe 2020

Une autre facon d'atteindre des objectifs politiques par I'intermédiaire des marchés publics
pourrait étre dimposer aux pouvoirs adjudicateurs des obligations sur ce quils doivent
acheter. Par exemple, en imposant des exigences contraignantes ou des critéres régissant les
caractéristiques des biens et services a fournir (par exemple, des niveaux maximums pour la
consommation énergétique et I'utilisation des ressources, les substances nocives pour
I'environnement, des niveaux minimums pour le recyclage...) ou en fixant des objectifs (par
exemple, parvenir 60 % d'achats publics écologiques)®.

Depuis peu, lalégidation sectorielle au niveau de I'Union européenne:

e impose aux pouvoirs adjudicateurs I'obligation d'exiger dans leurs marchés publics un
certain niveau d'efficacité énergétique™:;

& Par exemple, plusieurs Etats membres (Pays-Bas, Finlande, Slovénie, Autriche, Belgique...) ont fixé

des objectifs ambitieux au niveau national dans le domaine des marchés publics écologiques.
8 Réglement (CE) n° 106/2008 (JO L 39 du 13.2.2008, p. 1) («réglement Energy Star de ['UE»).
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e impose aux pouvoirs adjudicateurs |'obligation de tenir compte des incidences énergétiques
ou environnemental es dans | eurs décisions de passation de marchés publics™;

e demande au secteur public de jouer un réle exemplaire en matiere d'efficacité énergétique
en adoptant un nombre minimal de mesures en ce sens dans le domaine des marchés
publics® et en encourageant le développement de batiments publics plus économes en
ressongces (par exemple, des béatiments a consommation énergétique primaire faible ou
nulle™);

e encourage les pouvoirs adjudicateurs a n'acheter que les produits appartenant a la classe
d'efficacité énergétique la plus élevée®®.

Dans sa communication récente «Energie 2020 — Stratégie pour une énergie compétitive,
durable et sire®», la Commission indique que les critéres énergétiques (concernant |'efficacité
energétique, les sources d'énergie renouvelables et I'établissement de réseaux intelligents)
devraient étre utilisés dans tous les marchés publics de travaux, de services ou de fournitures.

Pour les produits, une méthode de calcul des colts comme celle élaborée pour la directive
«véhicules propres»™ pourrait aussi étre utilisée plus largement. En effet, I'obligation de tenir
compte du colt opérationnel du cycle de vie dans la décision d'achat de produit et de services
(comme cela se fait d§ja pour les véhicules) pourrait réduire les colts globaux. Mais il
faudrait pour cela définir une méthode générale qui serait applicable a tous les groupes de
produits.

Plus généralement, I'introduction d'exigences contraignantes dans les regles européennes sur
la passation des marchés publics au moyen de dispositions |égidatives fondées sur des actes
délégués est considérée comme un moyen supplémentaire de promouvoir l'innovation ou
d'autres objectifs politiques dans |e cadre de la stratégie Europe 2020

En ce qui concerne l'inclusion sociale, la Commission indique dans sa nouvelle Stratégie
européenne 2010-2020 en faveur des personnes handicapées qu'elle étudiera I’ éventuel
avantage d’ adopter des mesures réglementaires garantissant I’ accessibilité des produits et des
services, y compris des mesures destinées a accroitre |'utilisation des marchés publics a cet
effet.

& Directive 2009/33/CE relative a la promotion de véhicules de transport routier propres et économes en

énergie.

Directive 2006/32/CE relative a l'efficacité énergétique dans les utilisations finales et aux services
énergétiques.

Directive 2009/28/CE relative a la promotion de I’ utilisation de I’ énergie produite a partir de sources
renouvelables (JO L 140 du 5.6.2009, p. 16) et directive 2010/31/UE sur la performance énergétique
des batiments (JO L 153 du 18.6.2010, p. 13).

Directive 2010/30/UE concernant I'indication, par voie d étiquetage et d'informations uniformes
relatives aux produits, de la consommation en énergie et en autres ressources des produits liés a
I"énergie (JO L 153 du 18.6.2010, p. 6).

8 COM (2010) 639.

% Pour faciliter la mise en cauvre de I'obligation, découlant de cette directive, de prendre en considération
le colit du cycle de vie, la Commission a créé un portail «véhicules propres» qui fournit toutes les
informations nécessaires pour calculer le colt du cycle de vie conformément a la directive:
http://www.cleanvehicle.eu/; http://ec.europa.eu/transport/urban/vehicles/directive/directive_en.htm.
Voir le rapport de Mario Monti au président de la Commission européenne du 9 mai 2010: «Une
nouvelle stratégie pour e marché unique», point 3.4, p. 78.

92 COM (2010) 636.
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L'instauration de telles obligations peut étre trés efficace pour atteindre les objectifs de la
stratégie Europe 2020, en encourageant la commercialisation de biens et de services a haute
valeur sociétale. De plus, la centralisation des décisions sur les stratégies d'achat peut prévenir
la fragmentation des politiques de passation des marchés publics et renforcer la prévisibilité,
dans l'intérét des opérateurs économiques. Par exemple, dans le domaine des marchés publics
écologiques, des approches nationales divergentes pourraient étre source de problemes pour
les fournisseurs, notamment les PME: ils doivent en effet sadapter a des cadres différents
dans plusieurs pays, ce qui compligue la mise au point et la vente de produits et de services

«erts»,

Par ailleurs, des inquiétudes ont été exprimées quant a l'instauration d'obligations sur les
caractéristiques des biens et des services a acheter.

L e risgue que ces obligations créent une discrimination ou restreignent la concurrence sur les
marchés publics, avec éventuellement une diminution du nombre de soumissionnaires et une
hausse des prix, ne doit pas étre négligé en cette période de difficultés économiques et de
restrictions budgétaires dans de nombreux Etats membres. Pour atténuer ce risque, les
exigences et criteres imposés doivent étre objectifs et non discriminatoires, et ne devraient
étre appliqués que lorsque le marché a atteint une maturité suffisante a I'échelle de I'Union
pour garantir une concurrence effective. 1l convient également de tenir compte du fait que
certaines exigences en faveur d'une protection environnementale plus élevée pourraient en
revanche se traduire sur le moyen ou le long terme par une réduction des colts (notamment
dans le domaine de I'efficacité énergétique).

Certains types d'obligations pourraient avoir une incidence plus forte sur la concurrence que
d'autres.

— Des spécifications techniques concernant les exigences de performances devraient avoir un
effet moins restrictif sur la concurrence que des spécifications détaillées sur les
caractéristiques techniques des biens a fournir.

— Des prescriptions contraignantes sur les caractéristiques techniques des biens a fournir
pourraient considérablement réduire le choix et la concurrence sur les marchés publics,
voire les diminer, tandis que des dispositions contraignantes sur le choix des critéres
d'attribution a prendre en compte (par exemple, |'efficacité énergétique, le colt du cycle de
vie, I'accessibilité...) auraient probablement moins d'effets restrictifs sur la concurrence.

L'instauration d'obligations du type «quoi acheter» aurait aussi pour effet de réduire la marge
de manceuvre des pouvoirs adjudicateurs dans les procédures de passation de marchés, au
risque d'affecter leur capacité a acheter des biens et des services parfaitement adaptés a leurs
besoins particuliers. Pour atténuer ce risque, il conviendrait de définir un niveau adéquat pour
ces obligations.

Certains font aussi valoir que des obligations sur les caractéristiques des biens et services a
acheter imposées au niveau central créeraient une charge administrative supplémentaire pour
les pouvoirs adjudicateurs et les opérateurs économiques (obligation de vérifier que les
entreprises respectent bien les exigences, par exemple). Une formation complémentaire
appropriée ainsi que des outils spécifiques™ pourraient aider les pouvoirs adjudicateurs a faire
face a cette charge de travail. De plus, en imposant des exigences normalisées au niveau de

9 Telsque le portail «véhicules propres» précité.
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I'Union européenne, par exemple I'achat de produits appartenant a la classe d'efficacité
énergétique la plus élevée, les pouvoirs adjudicateurs n‘auraient plus besoin de posséder des
connaissances techniques particulieres pour établir leurs spécifications, ce qui simplifierait
dans certains cas la prise en compte de ces critéres au niveau local, régional ou national.

Une solution moins radicale serait d'encourager I'achat de certains types de biens et services,
sans toutefois I'imposer. Ces mesures dincitation pourraient inclure des avantages financiers
pour les pouvoirs adjudicateurs achetant des biens et services respectueux de I'environnement,
favorisant I'intégration sociale ou innovants, des mécanismes d'échange de bonnes pratiques
entre pouvoirs adjudicateurs ou d'autres mécanismes de soutien pour les pouvoirs
adjudicateurs souhaitant poursuivre les objectifs de la stratégie Europe 2020 dans le cadre de
leurs marchés publics.

Questions:

83.

85.

86.

86.1.

86.2.

87.

88.

Pensez-vous que l'instauration a I'échelle de I'UE dobligations du type «quoi
acheter» soit un bon moyen d'atteindre d'autres objectifs politiques? Quels seraient
les principaux avantages/inconvénients d'une telle approche? Pour quels types
spécifiques de produits ou de services ou pour quelles politiques particuliéres serait-il
utile d'instaurer de telles obligations? Veuillez motiver votre réponse. Pouvez-vous
citer des exemples de pratiques nationales dans le domaine des marchés publics qui
pourraient étre facilement reproductibles a I'échelle de I'Union européenne?

Pensez-vous que des obligations supplémentaires de ce type au niveau de I'UE
devraient étre inscrites dans une légidation particuliere (dans le domaine
environnemental, énergétique, social, de l'accessibilité, etc.) ou imposées par la
|égislation générale de I'UE sur les marchés publics?

Pensez-vous que des obligations du type «quoi acheter» devraient étre imposées au
niveau national? Estimez-vous que ces obligations risquent d'entrainer un
morcellement du marché intérieur? Dans I'affirmative, quel serait le meilleur moyen
de réduire ce risque?

Pensez-vous que les obligations du type «quoi acheter» devraient plutét porter sur la
proportion de MPE (par exemple) passés par les pouvoirs adjudicateurs, sur les
caractéristiques des bieng/services/travaux gu'ils devraient acheter, ou sur des criteres
spécifiques a prendre en compte parmi les éléments de |'appel d'offres?

Quelle marge de mancauvre devrait étre laissée aux pouvoirs adjudicateurs dans leurs
décisions d'achat?

L es exigences contraignantes devraient-elles simplement fixer un niveau minimal, de
facon a laisser a chaque pouvoir adjudicateur la possibilité de fixer des exigences
plus ambitieuses?

Quel vous pardit étre le meilleur moyen didentifier la technologie la plus avancée
(par exemple, charger une entité de surveiller quelle technologie a atteint le stade le
plus avancé, ou exiger des pouvoirs adjudicateurs qu'ils se fondent sur la technologie
la plus avancée en tant que critere pour I'attribution du marché, ou tout autre moyen)?

L'introduction de criteres ou d'objectifs contraignants concernant I'objet de I'achat ne
devrait pas provoquer I'édlimination de la concurrence sur les marchés publics.
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Comment cet objectif de préservation de la concurrence pourrait-il étre pris en
compte dans la définition de ces critéres ou objectifs?

89. Estimez-vous que l'instauration d'obligations concernant I'objet de I'achat alourdirait
la charge administrative, notamment pour les petites entreprises? Dans I'affirmative,
comment réduire ce risque? Quel type de mesures de mise en ocauvre et/ou quelles
orientations devraient accompagner ces obligations?

90. Si vous n'étes pas favorable a I'idée d'instaurer des obligations concernant I'objet de
I'achat, quels autres instruments préconiseriez-vous (recommandations ou autres
mesures d'incitation, par exemple)?

4.3. L'innovation

L'Europe dispose d'un potentiel considérable mais inexploité pour encourager |'innovation par
I'intermédiaire des marchés publics et encourager parallélement la concurrence
transfrontaliére, promouvoir une économie sobre en carbone et permettre aux pouvoirs
adjudicateurs d'utiliser au mieux les fonds publics. Des marchés publics de produits et de
services innovants sont indispensables pour améliorer la qualité et I'efficacité des services
publics en période de restrictions budgétaires.

Les directives actuelles de I'UE sur les marchés publics adoptent une approche flexible qui
permet aux pouvoirs adjudicateurs d'organiser des appels d'offres orientés vers l'innovation,
ce qui peut encourager les entreprises atrouver de nouvelles solutions de pointe.

Les concours™ permettent au pouvoir adjudicateur d'acquérir un plan ou un projet dans les
domaines, par exemple, de I'architecture, de I'ingénierie ou du traitement de données. les
participants sont invités a proposer des projets hors du cadre strict du cahier des charges; ils
sont par consequent libres de proposer des idées novatrices qui pourraient étre utilisées dans
une procédure future d'appel d'offres.

Dans le cas de marchés particulierement complexes, la directive prévoit que les pouvoirs
adjudicateurs peuvent, sils estiment que le recours a la procédure ouverte ou restreinte ne
permettra pas d'attribuer le marché, recourir & une autre procédure, le dialogue compétitif™.
Dans cette procédure, les pouvoirs adjudicateurs peuvent engager un dialogue avec des
candidats pour identifier et définir les moyens propres a satisfaire au mieux leurs besoins. Les
participants sont tenus de proposer des idées et des solutions qui sont examinées avec les
pouvoirs adjudicateurs.

L'objectif des regles actuelles de I'UE sur la passation des marchés publics est de protéger les
solutions innovantes, méme si elles ne font pas |'objet de droits de propriété intellectuelle. Les
pouvoirs adjudicateurs ne peuvent révéler aux autres participants les solutions proposées ou

o Voir les articles 66 a 74 de la directive 2004/18/CE.

% Voir l'article 29 et le considérant 31 de la directive 2004/18/CE. Le dialogue compétitif n'est pas prévu
par la directive 2004/17/CE. Toutefois, rien n'interdit au pouvoir adjudicateur qui a opté pour une
procédure négociée avec mise en concurrence préalable de stipuler dans les spécifications que la
procédure suivie sera celle du dialogue compétitif conformément ala directive 2004/18/CE.
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d'gutres informations confidentielles communiquées par un candidat sans I'accord de celui-
: 96
Ci™.

Néanmoins, certains craignent qu'une sélection («cherry picking») des droits de propriété
intellectuelle ou des solutions innovantes elles-mémes ne se mette en place, notamment en ce
qui concerne le dialogue compétitif: si un participant divulgue les caractéristiques de sa
solution, les autres candidats risquent d'en avoir connaissance. Méme si les regles actuelles
imposent la confidentialité de ces informations, le pouvoir adjudicateur est néanmoins partagé
entre I'obligation de protéger ces informations confidentielles et la nécessité de divulguer
certaines informations afin d'identifier les solutions propres a satisfaire au mieux ses besoins.
Les pouvoirs adjudicateurs pourraient étre tentés de faire pression sur les soumissionnaires
pour qu'ils acceptent de divulguer ces informations. De plus, la présentation — inévitable — de
lameilleure solution (celle choisie par le pouvoir adjudicateur) atous les participants, qui sont
alors invités a soumettre leurs offres sur la base de cette solution, pourrait dissuader les
participants de proposer des solutions hautement innovantes, dans la mesure ou ils ne sont pas
certains que leur solution innovante sera «récompensée» par |'attribution du marché.

Lors de la préparation de leur appel d'offres, les pouvoirs adjudicateurs peuvent également
décider d'autoriser les soumissionnaires a preésenter des variantes. Dans ce cas, peuvent étre
proposés des hiens ou des services qui ne correspondent pas a ceux identifiés par le pouvoir
adjudicateur, mais qui répondent aux exigences techniques minimales contenues dans le
dossier d'appel d'offres. La possibilité de présenter des offres qui different des spécifications
techniques initidlement fixées par le pouvoir adjudicateur encourage les opérateurs
économiques a proposer des services ou des produits plus innovants. Cela peut stimuler la
recherche sur les nouvelles technologies et permettre aux utilisateurs de profiter du progres
technique.

Les pouvoirs adjudicateurs peuvent aussi fortement encourager l'innovation en exigeant le
développement de produits ou de services non encore disponibles sur le marché. En vertu du
cadre juridique actuel, il sagit des «achats publics avant commercialisation»’’, qui consistent
en I'achat de services de R& D pour la mise au point de nouvelles solutions™®, en vue d'acheter
éventuellement le produit ou le service final dans le cadre d'une procédure normale d'appel
d'offres a un stade ultérieur. Cette approche permet aux pouvoirs adjudicateurs de partager
avec les fournisseurs les risques et les fruits découlant de la conception, du prototypage et de
I'essai d'un volume limité de nouveaux produits et services, sans aide d'Etat.

Les achats publics avant commercialisation peuvent aider les pouvoirs adjudicateurs a
améliorer considérablement la qualité et I'efficience des services publics, en créant des
«marchés pilotes» et en stimulant le développement de nouvelles solutions innovantes qui
permettent de répondre aux besoins du secteur public pour lesquels aucune solution toute faite
n'existe encore sur le marché.

% Article 29, paragraphe 3, de la directive 2004/18/CE. Cette garantie est une régle supplémentaire

ajoutée ala clause de confidentialité de I'article 6 de la méme directive.

Pour plus dinformations, voir la communication de la Commission et le document de travail de ses
services qui I'accompagne «Achats publics avant commercialisation: promouvoir l'innovation pour
assurer des services publics durables et de qualité en Europe» — COM(2007) 799 et SEC(2007) 1668.
Pour connaitre les derniéres évolutions a ce  sust, voir également:
http://cordis.europa.eu/fp7/energy/home_en.html

Achats publics non couverts par les directives de I'Union européenne sur la passation des marchés
publics en vertu de I'article 16, point ), de la directive 2004/18/CE.
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Malgreé ces différentes possibilités d'encourager I'innovation par I'intermédiaire des marchés
publics, des parties prenantes affirment qu'un trop petit nombre de marchés publics en Europe
est orienté vers l'innovation. Cette situation pourrait étre due a plusieurs facteurs, notamment:
des mesures d'incitation inadéquates qui favorisent les solutions peu risquées; le manque de
connaissances et de capacités nécessaires a la passation de marchés portant sur des nouvelles
technologies et des innovations; |'absence de lien entre les marchés publics et les objectifs
politiques et I'absence de stratégie. Ainsi, pour fournir les orientations nécessaires, il
conviendrait d'organiser un débat sur la maniére dont |'application des régles de passation des
marchés publics et d'éventuelles mesures supplémentaires pourrait aider les pouvoirs
adjudicateurs a encourager l'innovation. La mesure des résultats devrait faire I'objet d'une
attention particuliere, car elle joue un réle clé dans I'évaluation de I'effet des marchés publics
sur l'innovation, I'amélioration des performances et la réalisation de I'objectif poursuivi:
I'innovation.

Questions:

91. Pensez-vous qu'il soit nécessaire de promouvoir et de stimuler davantage I'innovation
dans le cadre des marchés publics? Quelles mesures encourageraient et accél éreraient
I'adoption d'innovations par les organismes publics?

92. Pensez-vous que le dialogue compétitif garantisse une protection suffisante pour les
droits de propriété intellectuelle et les solutions innovantes, de nature a donner aux
soumissionnaires |'assurance qu'ils ne seront pas privés des fruits de leurs solutions

innovantes?

93. Pensez-vous que d'autres procédures permettraient de mieux répondre a I'obligation
consistant a stimuler I'innovation par la protection des solutions innovantes? Si oui,
lesquelles?

94, Pensez-vous que la stratégie axée sur les achats publics avant commercialisation

(C'est-a-dire I'achat de services de R&D par les pouvoirs adjudicateurs pour le
développement de produits non encore disponibles sur le marché) permette de
stimuler I'innovation? Une améioration du partage et de |'évaluation des bonnes
pratiques des différents Etats membres en matiére de marchés publics de services de
R&D est-elle nécessaire pour accroitre le recours aux achats publics avant
commercialisation? Existe-t-il d'autres moyens non prévus expressément dans le
cadre juridique actuel par lesquels les pouvoirs adjudicateurs pourraient demander le
développement de produits ou de services non encore disponibles sur le marché? Par
guels moyens particuliers les pouvoirs adjudicateurs pourraient-ils encourager les
PME et |es start-up a participer a des achats publics avant commercialisation?

95. D'autres mesures sont-elles nécessaires pour améliorer la capacité dinnovation des
PME? Dans |’ affirmative, quel type de mesures particuliéres proposeriez-vous?

96. Quel type de mesure des performances proposeriez-vous pour contréler les progres et
les effets des marchés publics innovants? Quelles données seraient requises pour
mesurer les performances et de quelle maniére les recueillir sans créer une charge
administrative supplémentaire pour les pouvoirs adjudicateurs et/ou les opérateurs
économiques?
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4.4. Ser vices sociaux

Les services sociaux sont énumérés a l'annexe |l B de la directive 2004/18/CE. Par
conséquent, comme nous I'avons expliqué ci-dessus, les marchés de services sociaux dont la
valeur dépasse les seuils d'application des directives «marchés publics» ne sont soumis qu'a
certaines de leurs dispositions (sur les spécifications techniques et la publication des résultats
de la procédure de passation) et aux principes fondamentaux du droit de I'Union (par exemple,
la non-discrimination et la transparence)®. Ainsi que nous I'avons expliqué ci-dessus, les
marchés dont la valeur est inférieure aux seuils prévus par la directive ne sont soumis aux
principes fondamentaux du droit de I'Union (non-discrimination et transparence, par exemple)
gue sils présentent un intérét transfrontalier.

En conséquence, lorsguiils sous-traitent des services sociaux sur la base d'un contrat de
service public, les pouvoirs publics disposent déja d'une liberté considérable pour le choix de
la procédure. |ls peuvent aussi introduire des exigences concernant — notamment — la qualite,
I'exhaustivité et la continuité du service, ains que des exigences portant sur la participation
des usagers a la fourniture et a |'évaluation du service ou garantissant que les prestataires de
services se familiarisent avec les réalités locales dans le cadre de leur mission’®.

Néanmoins, des parties concernées insistent sur la nécessité d'adapter les regles actuelles afin
de mieux tenir compte des particularités des services sociaux. Elles demandent notamment la
définition de seuils plus élevés pour ces services. Il convient de noter que, dans le cas des
services sociaux, une augmentation des seuils applicables ne donnerait pas lieu a une
restriction de la couverture et a d'éventuelles demandes de compensation présentées au titre de
I'AMP et d'autres accords internationaux, puisgue les services énumérés a l'annexe B ne sont
pas couverts par ces instruments.

Questions:

97. Pensez-vous gue la légidation de I'UE sur la passation des marchés publics devrait
mieux tenir compte des particularités des services sociaux? Si oui, de quelle
maniére?

97.1. Estimez-vous que certains aspects concernant I'achat public de services sociaux
devraient étre davantage régulés au niveau de I'UE en vue daméliorer la qualité de
ces services? Plus précisement :

97.1.1. les directives devraient-elles proscrire le critere du prix le plus bas pour I'attribution
de marchég/limiter I'utilisation du critere du prix/limiter le poids que le pouvoir

9 Les services sociaux figurent parmi les services énumérés a I'annexe |l B de la directive 2004/18/CE,

gui ne sont soumis qu'a un petit nombre de regles de cette directive (pour connaitre la différence entre
les services énumérés al'annexe Il A et al'annexell B, voir les articles 20 et 21 de ladite directive).

La Commission a fourni des orientations spécifiques sur |'application des régles de passation des
marchés publics aux services sociaux, en gardant a l'esprit le grand pouvoir d'appréciation dont
disposent les autorités publiques dans ce domaine, dans le document intitulé «Guide relatif a
I'application aux services d'intérét économique général, et en particulier aux services sociaux d'intérét
général, des régles de I'Union européenne en matiére d'aides d'Etat, de «marchés publics» et de «marché
intérieur» — SEC(2010) 1545), qui met a jour le document de travail de ses services «Questions
fréguemment posées concernant |'application des régles de passation des marchés publics aux services
sociaux d'intérét général» — SEC(2007) 1514 du 20.11.2007.
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adjudicateur peut donner au prix/prévoir un troisieme critere d'attribution en plus du
prix le plus bas et de I'offre économiquement la plus avantageuse?

97.1.2. les directives devraient-elles offrir la possibilité de réserver des marchés de services
sociaux a des organisations a but non lucratif? ces organisations devraient-elles
bénéficier d'autres priviléges dans le cadre de I'attribution de marchés de services
sociaux?

97.1.3. Pensez-vous gqu'une mesure visant a assouplir les criteres d'attribution ou a réserver
des contrats a certains types d'organisations pourrait compromettre la capacité des
procédures de passation a garantir I'acquisition de services «au moindre colt pour la
collectivité» et, de ce fait, faire courir le risque que ces contrats constituent une aide
d'Etat?

97.2.  Jugez-vous nécessaire d'alléger la réglementation pour d'autres aspects des marchés
publics de services sociaux (par exemple, par |'application de seuils plus élevés ou de
regles de minimis pour ce type de services)? Comment justifier un traitement de
faveur pour les services sociaux?

5. GARANTIR L'INTEGRITE DESPROCEDURES

Compte tenu des enjeux financiers et de |'éroite interaction entre le secteur public et le
secteur privé, les marchés publics sont particulierement exposés aux pratiques commerciales
illicites (conflits dintéréts, favoritisme, corruption...). Dans le méme ordre didées, le
programme de Stockholm™ classe les marchés publics parmi les domaines devant faire
I'objet d'une attention particuliere dans le cadre de la lutte contre la corruption.

Des mécanismes efficaces de prévention des pratiques commerciales illicites dans |le domaine
des marchés publics sont nécessaires non seulement pour garantir des conditions de
concurrence homogenes et la bonne utilisation des fonds publics, mais aussi parce quils
seraient un atout précieux dans la lutte globale contre |e crime économique.

Les exigences fixées par les directives en matiére de transparence de la procédure &fin de
garantir |'égalité de traitement de tous les soumissionnaires réduisent déa les risques de
pratique commerciae illicite. Toutefois, les directives actuelles ne prévoient pas de régles
spécifiques pour prévenir et sanctionner les conflits d'intéréts, et ne comportent que quelques
regles spécifiques sanctionnant le favoritisme et la corruption dans les marchés publics. Le
droit national aborde plus particulierement ces questions, mais le niveau de garanties
spécifiques offert varie fortement d'un Etat membre al'autre.

Un renforcement des garanties procédurales contre les pratiques commerciales illicites au
niveau de I'UE pourrait améliorer la norme commune européenne de protection contre ces
pratiques, accroitre |'équité générale des procédures et rendre les processus de marchés
publics moins vulnérables a la fraude et a la corruption. En revanche, ces garanties
supplémentaires aourdiraient souvent la charge administrative des acheteurs et des
entreprises, et leur valeur gjoutée dans la lutte contre les pratiques commerciales illicites doit
étre mise en balance avec une éventuelle incidence négative sur l'objectif général de
simplification des procédures.

101 Document 17024/09 du Conseil, adopté par le Conseil européen les 10 et 11 décembre 2009.
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5.1. Prévention des conflitsd'intér éts

La notion de conflit d'intéréts caractérise une situation dans laquelle des personnes participant
ala décision d'attribution d'un marché ont des obligations professionnelles ou personnelles ou
des intéréts personnels ou financiers qui pourraient les empécher de remplir leurs devoirs
équitablement et en toute impartialité, ou dans laquelle une personne est en mesure
dinfluencer le processus décisionnel du pouvoir adjudicateur afin de servir ses propres
intéréts. Une telle situation n'est pas forcément synonyme de corruption mais peut aboutir a
des actes de corruption. Il importe donc d'identifier et de résoudre les conflits d'intéréts pour
prévenir la fraude. Un conflit dintéréts constitue en soi et objectivement un
dysfonctionnement grave, sans qu'il soit nécessaire de tenir compte des intentions des

intéressés et de leur bonne ou mauvaise foi'%.

Un débat devrait étre organisé pour examiner la nécessité d'élaborer des regles fondamentales
au niveau de I'Union qui comprendraient par exemple une définition commune des situations
inacceptables de conflit dintéréts et des mesures de prévention ou de résolution de ces
situations'®, imposant notamment une déclaration d'absence de conflit d'intéréts ainsi qu'un
certain de degré de transparence et d'obligation, pour les responsables des marchés publics, de
rendre compte de leur situation personnelle, en conformité — bien évidemment — avec les
regles et normes de protection des données. Par exemple, les régles de I'Union européenne
pourraient prévoir |'obligation de communiquer le nom des membres du comité d'évaluation a
un organe de contréle ou imposer aux pouvoirs adjudicateurs de vérifier I'absence de conflits
d'intéréts lors de la mise en place du comité d'évaluation.

Questions:

98. Seriez-vous favorable a l'introduction, au niveau de I'Union européenne, d'une
définition du conflit d'intéréts dans les marchés publics? Quelles activités/situations
présentant un risque potentiel devraient étre prises en compte (relations personnelles,
intéréts commerciaux telles que participations au capital, incompatibilités avec des
activités externes, etc.)?

99. Pensez-vous qu'il est nécessaire d'adopter des mesures de prévention, d'identification
et de résolution des situations de conflit d'intéréts au niveau de I'Union européenne?
Dans |’ affirmative, quel type de mesure vous semblerait utile?

5.2 Lutte contrelefavoritisme et la corruption

Les marchés publics, et notamment les grands projets de travaux, sont souvent considérés
comme des domaines privilégiés de la corruption. Il convient aussi de souligner que l'intégrité
du processus est compromise non seulement en cas de corruption, mais auss — plus
généralement — des qu'il y a favoritisme, méme sil ne sagit pas nécessairement d'actes de
corruption (favoritisme a I'égard d'un candidat local, par exemple). Les pots-de-vin
(commissions occultes versées au responsable du marché qui a influencé le processus d'appel

102 Voir l'arrét du 15 juin 1999 dans 'affaire T-277/97, Ismeri Europa S| ¢/ Cour des comptes, point 123,
concernant les regles de passation des marchés publics des institutions de I'Union européenne.

Voir, par exemple, les régles des institutions de I'Union européenne en matiere de passation des
marchés publics: l'article 52 du réglement n°1605/2002 du Conseil portant réglement financier
applicable au budget général des Communautés européennes, et la jurisprudence pertinente, notamment
les arréts du 9juillet 2002 dans I'affaire T-21/01, Zawos ¢/ Commission, et du 17 mars 2005 dans
I'affaire T-160/03, AFCon Management Consultants ¢/ Commission.
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d'offres), la manipulation du dossier d'appel doffres pour favoriser un soumissionnaire
particulier et |'utilisation de sociétés écran/intermédiaires sont les pratiques de corruption les
plus fréquentes dans les procédures de passation des marchés.

Les régles de passation des marchés publics de nombreux Etats membres prévoient des
mécanismes visant tout particulierement a prévenir et a lutter contre la corruption et le
favoritisme. De la méme fagon que pour la question des conflits dintéréts, il y a lieu
dexaminer si certaines mesures specifiques devraient étre intégrées dans la légidation
européenne relative aux marchés publics, a la condition de ne pas créer de charge
administrative disproportionnée. Il convient toutefois de garder al'esprit que la corruption est
un sujet trés sensible pour les Etats membres et que les problémes et |es solutions potentielles
dans ce domaine dépendent de cultures administratives et commerciales nationales tres
divergentes. Il pourrait donc étre difficile de trouver des solutions uniformes applicables dans
I'ensemble de I'Union.

Il est souvent proposé de traiter la corruption dans le domaine des marchés publics en
améiorant la transparence, notamment en ce qui concerne les décisions prises par les
responsables de marchés publics tout au long de la procédure. Cette mesure permettrait aux
candidats et, éventuellement, au grand public de suivre de pres les décisions prises et |utterait
ains efficacement contre la corruption. Une plus grande transparence pourrait par exemple
étre imposée pour I'ouverture des offres ou la publication obligatoire des proces-verbaux
relatifs au processus d'appel d'offres. La charge administrative supplémentaire de cette mesure
serait trés limitée, étant donné que les pouvoirs adjudicateurs ont déja |'obligation d'établir ces
procés-verbaux'®. De la méme facon, la publication des marchés conclus (expurgés des
informations commerciales sensibles) pourrait permettre un meilleur contrdle démocratique
des décisions prises en matiere de passation des marchés publics.

Il pourrait aussi étre envisagé de créer des outils spécifiques gratuits de signalement des
fraudes (téléphoniques ou en ligne) afin d'encourager les participants ou d'autres personnes a
fournir des informations sur les fraudes ou les irrégularités. L'avis de marché, le site web du
pouvoir adjudicateur et d'autres moyens de publication pourraient contenir une référence a ce
systeme par lequel des informations (anonymes ou non) seraient transmises au pouvoir
adjudicateur ou al'autorité de surveillance.

Il convient d'encourager e recours aux pratiques fondées, par exemple, sur des outils existants
qui permettent une gestion satisfaisante et transparente du cycle de marché dans son
ensemble. Dans ce contexte, I'établissement de listes d'indicateurs d'alerte pour les pouvoirs
adjudicateurs pourrait étre utile, malgré les limites actuellement connues'®. La promotion de
regles claires sur les exigences de déclaration et la protection des informateurs pourrait
contribuer a la mise en oauvre de méthodes de signalement plus efficaces. Le recours a des
controleurs externes (par exemple, des experts de la gouvernance, des ONG, etc.) pourrait
apporter une valeur gjoutée aux outils de contréle interne pour I'évaluation des contractants
ainsi que la détection et le signalement des cas suspects.

104 Article 43 de la directive 2004/18/CE.
105 Document de recherche politique n° 5243 de la Banque mondiale du 29 mars 2010.
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L'utilisation des mécanismes d'évaluation existants pour contréler la conformité avec les
instruments internationaux pertinents comprenant des dispositions relatives a la corruption
dans |e domaine des marchés publics peut également étre envisagée'®.

Enfin, en limitant 1a liberté d'appréciation des pouvoirs adjudicateurs dans certains domaines
(par exemple, en matiere d'annulation des procédures), on pourrait rendre plus difficile la
mise en cauvre de décisions non justifiées objectivement et ainsi prévenir le favoritisme.
Toutefois, ces mesures ne doivent pas entraver la marge de manceuvre nécessaire aux
pouvoirs adjudicateurs pour acquérir des biens et des services adaptés aleurs besoins.

Questions:

100. Estimez-vous que la corruption et le favoritisme constituent un risque particulier
pour les marchés publics? Appartient-il a I'Union européenne ou aux seuls Etats
membres de prendre des mesures dans ce domaine?

101. Quels sont les principaux risgques pour I'intégrité de chacune des phases du processus
de passation (définition de I'objet, préparation de I'appel d'offres, phase de sélection,
phase d'attribution, exécution du marché)?

102. Parmi ces risques, lesquels justifient I'introduction de régles supplémentaires/plus
spécifiques dans les directives «marchés publics»? De quelle maniére (quelles
regles/mesures)?

103. Quels instruments supplémentaires les directives pourraient-elles prévoir pour lutter
contre le crime organisé dans les marchés publics? Seriez-vous favorable, par
exemple, al'établissement d'un contréle ex ante des sous-traitants?

5.3. Exclusion de soumissionnaires

L'exclusion des soumissionnaires convaincus de corruption et, plus généraement, de faute
professionnelle est une arme puissante qui permet de sanctionner et, dans une certaine mesure,
de prévenir les pratiques commerciales illicites. L'article45 de la directive 2004/18/CE
prévoit déja I'obligation d'exclure les soumissionnaires ayant fait I'objet d'une condamnation
pour au moins l'une des raisons qu'il énumere (notamment la corruption), ains que la
possibilité d'exclure des soumissionnaires pour certaines autres pratiques commerciales
illicites (notamment une faute professionnelle grave).

Toutefois, les questions relatives a la portée, a l'interprétation, a la transposition et a
I'application pratique de cette disposition restent ouvertes; les Etats membres et les pouvoirs
adjudicateurs ont donc demandé des éclairci ssements supplémentaires a ce sujet.

En particulier, il convient d'examiner si les motifs d'exclusion énumérés a l'article 45 sont
appropriés, suffisamment clairs (notamment en ce qui concerne la «faute professionnelle») et
suffisamment exhaustifs, ou sil y alieu dintroduire des motifs supplémentaires. Les pouvoirs
adjudicateurs semblent également éprouver des difficultés pratiques pour obtenir des
informations sur la situation personnelle des soumissionnaires et des candidats établis dans
d'autres Etats membres et sur leur admissibilité en vertu de leur |égislation nationale.

106 Notamment la convention de I'OCDE sur la lutte contre la corruption d'agents publics étrangers dans les

transactions commerciales et |a convention des Nations unies contre la corruption.
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De plus, la question de I'application de lalégislation nationale sur les motifs d'exclusion devra
probablement étre clarifiée. Sils avaient la possibilité dintroduire des motifs d'exclusion
supplémentaires dans leur |égislation nationale, les Etats membres pourraient sattaquer plus
efficacement a des problémes spécifiques de pratiques commerciaesillicites liées au contexte
national. En revanche, des motifs spécifiques d'exclusion au niveau national comportent
toujours un risque de discrimination a I'égard des soumissionnaires étrangers et pourraient
porter atteinte au principe de |'égalité de traitement au niveau européen.

Les directives «marchés publics» actuelles restent silencieuses sur un point important: les
mesures prises spontanément par |'opérateur économique concerné pour remédier a une
situation compromettant son admissibilité. De telles mesures ne peuvent étre efficaces que si
elles sont acceptées par les Etats membres. Le probléme qu'elles posent tient & la nécessité de
trouver un équilibre entre la mise en cauvre des motifs d'exclusion et le respect de la
proportionnalité et de I'égalité de traitement. La prise en compte de ce type de mesure pourrait
aider les pouvoirs adjudicateurs a procéder a une évaluation objective et plus compléte de la
situation personnelle du candidat ou du soumissionnaire avant de se prononcer sur son
exclusion de la procédure de passation.

L'article 45 autorise les Etats membres & tenir compte des mesures de cet ordre prises par le
candidat ou le soumissionnaire pour autant qu'elles lui permettent de remédier aux
incertitudes sur son honnéteté professionnelle, sa solvabilité ou sa fiabilité. Il n'existe
toutefois aucune regle uniforme en la matiere, méme s les mesures prises par |'opérateur
économique pour remédier a sa situation d'exclusion sont systématiquement prises en compte
par les pouvoirs adjudicateurs dans certains Etats membres.

De plus, la question se pose de savoir si I'Union européenne doit imposer expressement des
sanctions en cas de tentative d'atteinte a la transparence et a I'impartialité de la procédure de
passation (par exemple, lorsque des candidats ou des soumissionnaires tentent d'accéder a des
informations confidentielles ou dinfluencer I'activité du pouvoir adjudicateur (durant les
phases de sélection ou d'attribution, par exemple). Ces sanctions pourraient prendre la forme,
par exemple, d'une décision de rejet de la candidature ou de I'offre, ala condition qu'elle soit
ddment motivée.

Plusieurs formes graves de comportement illégal (corruption ou conflits dintéréts
délibérément passés sous silence) devraient aussi étre sanctionnées plus séverement (par des
sanctions pénales, par exemple). Les Etats membres sont déja tenus de prévoir des sanctions
pénales en cas de corruption de leurs fonctionnaires. |l convient d'apprécier |'opportunité de
définir des normes minimales en matiére de sanctions a la lumiére du crime commis et des
principes de nécessité, de subsidiarité et de proportionnalité™®”.

Questions:

104.  Pensez-vous que l'article 45 de la directive 2004/18/CE concernant I'exclusion de
soumissionnaires est un instrument utile pour sanctionner les pratiques commerciales
illicites? Quelles améliorations proposeriez-vous d'apporter a ce mécanisme ou quels
autres mécani smes suggéreriez-vous?

107 En ce qui concerne la compétence fonctionnelle de I'Union européenne en matiére de droit pénal, voir

|'affaire C-440/05, Commission ¢/ Conseil, point 66.
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105. Comment la coopération mise en place entre les pouvoirs adjudicateurs pour obtenir
des informations sur la situation personnelle des candidats et des soumissionnaires
pourrait-elle étre renforcée?

106. Pensez-vous que la question des mesures prises par I'opérateur économique pour
redresser sa situation personnelle devrait étre expressement traitée dans I'article 45,
ou ne devrait-elle faire I'objet d'une réglementation qu'au niveau national ?

107. Une décision motivée concernant le regjet d'une offre ou d'une candidature est-elle
une sanction appropriée pour améliorer le respect du principe de I'égalité de
traitement?

108.  Pensez-vous que, a la lumiére du traité de Lisbonne, des normes minimaes en
matiere de sanctions pénales devraient étre élaborées au niveau de I'UE pour des cas
particuliers (corruption ou conflits d'intéréts non déclarés, par exemple)?

5.4. Prévention des avantages indus

Enfin, il peut y avoir des cas dans lesquels, en I'absence de tout conflit dintéréts ou de
pratiques commerciales illicites, I'égquité de la procédure peut étre compromise du fait que
certains soumissionnaires se trouvent dans une situation avantageuse. Par exemple, la
participation préalable d'un candidat ou d'un soumissionnaire a des activités préparatoires
liées a la mise au point du service faisant I'objet de I'appel d'offres (recherche et/ou
conception) peut procurer a celui-ci des avantages considérables en termes d'informations

privilégiées et peut donc susciter des craintes quant au respect de I'égalité de traitement™®.

La question est de savoir dans quelle mesure ces avantages pourraient étre compenses sans
discriminer le soumissionnaire concerné. L'exclusion pure et simple des soumissionnaires qui
ont participé a la préparation du projet serait probablement une mesure disproportionnée, et
méme irréaliste, notamment si le nombre de concurrents remplissant les conditions requises
sur le marché en question est faible. Une compensation suffisante pourrait étre, par exemple,
I'obligation de communiquer & tous les soumissionnaires toute information privilégiée que le
soumissionnaire avantageé pourrait avoir obtenue dans le cadre d'une participation précédente
au projet.

Le probleme des avantages naturels des soumissionnaires sortants, qui sont encore plus
difficiles a identifier clairement et a compenser, est encore plus délicat. La encore, la
divulgation obligatoire de certaines informations privilégiées pourrait permettre de réduire les
risques de discrimination, a la condition que les informations commercialement sensibles
soient adéguatement protégees.

Questions.

109. Devrait-il exister au niveau de I'Union européenne des régles spécifiques pour traiter
la question des avantages procurés a certains soumissionnaires par leur participation
précédente a la conception du projet qui fait I'objet de I'appel d'offres? Quelles
mesures proposeriez-vous?

108 Voir les affaires jointes C-21/03 et C-34/03, Fabricom.
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110. Pensez-vous que le probléme des avantages éventuels des soumissionnaires sortants
doive étre traité au niveau de I'Union européenne? Si oui, de quelle maniere?

6. ACCESDES FOURNISSEURSDE PAYSTIERSAU MARCHE DE L'UE

Les engagements internationaux souscrits par I'Union européenne dans le domaine des
marchés publics transparai ssent dans différentes dispositions des directives.

Le considérant 7 de la directive 2004/18/CE et le considérant 14 de la directive 2004/17/CE
font expressément référence a la décision 94/800/CE du Conseil, qui a approuvé I'Accord de
I'OMC sur les marchés publics. |1 dispose que «le régime applicable aux soumissionnaires et
aux produits des pays tiers signataires est celui défini par I'Accord». De plus, les conditions
liées a I'accord de I'OMC sont contenues dans l'article5 de la directive 2004/18/CE et
I'article 12 de la directive 2004/17/CE. Par conséquent, les opérateurs économiques
originaires de pays signataires de cet accord bénéficient du méme traitement que les
opérateurs économiques européens dans les conditions fixées par I'Accord, notamment a
I'appendice | relatif al'Union européenne qui comprend tous les engagements pris par celle-ci
au titre de I'Accord.

De plus, dans les domaines a |'égard desquels I'Union européenne n'a pris aucun engagement
international, I'article 58 de la directive 2004/17/CE introduit une préférence communautaire
pour l'achat de biens, et l'article 59 de cette méme directive autorise la possibilité de
restreindre I'accés aux marchés publics de services d'utilité publique de I'Union européenne.

Récemment, de nombreuses parties concernées ont fait observer que les marchés publics de
I'Union sont plus ouverts que ceux de ses partenaires commerciaux. Par conséquent, la
concurrence entre les entreprises de I'UE et les entreprises étrangeres n'est pas toujours loyale.
Cette situation influe aussi négativement sur la capacité de I'Union a négocier, au niveau
international, un meilleur acceés aux marchés. |l importe donc de mener une réflexion sur la
politique européenne des marchés publics a I'égard des pays tiers et sur le recours aux
dispositions précitées et les éventuelles améliorations ay apporter.

Cette question est liée au débat actuel sur les moyens envisageables pour renforcer le poids de
I'Union européenne dans les négociations internationales en vue d'assurer un acces plus
equilibré et réciprogue aux marchés publics de I'Union européenne et des pays tiers. La
Commission effectue actuellement une analyse d'impact des différents scénarios possibles,
dans le prolongement de la mise en cauvre des engagements internationaux de I'Union, tels
gue I'Accord sur les marchés publics, et par rapport aux pays tiers a |'égard desquels I'Union
n'a pas encore conclu d'accords de ce type.

Questions:

111. Quelle est votre expérience ou votre opinion en ce qui concerne les mécanismes
prévus par les articles 58 et 59 de la directive 2004/17/CE?

111.1. 111.1Ces dispositions devraient-elles étre améliorées? Si oui, de quelle maniére?
Pourrait-il étre utile d'éendre le champ de ces dispositions au-dela du domaine des
marchés de services d'utilité publique?

112.  Quels autres mécanismes proposeriez-vous pour améliorer la symétrie dans |'acces
aux marchés publics?
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***

Le présent livre vert cherche a répondre aux questions considérées comme essentielles par la
Commission dans le cadre d'une future réforme de la politique européenne en matiere de
marchés publics. Il se peut que d'autres thémes essentiels n'y soient pas traités. Il serait
intéressant de savoir quels thémes, parmi ceux abordés ici, les parties concernées considerent
comme les plus importants et lesquels semblent présenter le moins d'intérét pour une future
réforme. C'est pourquoi toutes les parties concernées sont invitées a répondre aux questions
ci-dessous.

Questions:

113. Y at-il dautres questions qui, selon vous, devraient étre traitées dans une future
réforme des directives européennes relatives aux marchés publics? Si oui, lesquelles?
Quels sont, selon vous, les problemes atraiter et quelles solutions proposeriez-vous a
cette fin?

114.  Veuillez classer par ordre d'importance les sujets abordés dans le présent livre vert et
indiquer les autres sujets que vous considérez comme importants. Si vous deviez
choisir, quels seraient les trois thémes a traiter en priorité? Veuillez motiver votre
réponse.

***

La Commission invite toutes les parties intéressées a soumettre leur contribution avant le
18 avril 2011, de préférence par courrier électronique et au format Word, a l'adresse suivante:
MARKT-CONSUL T-PP-REFORM @ec.europa.eu.

Il n’est pas nécessaire de répondre a toutes les questions contenues dans le présent document.
Votre contribution peut ne porter que sur les questions qui présentent un intérét particulier
pour vous. Indiquez clairement les aspects auxquels fait référence votre contribution.

Les contributions regues seront publiées en ligne. L'identité de leur auteur sera mentionnée,
sauf s ce dernier soppose a la publication de ses données a caractére personnel au motif
gu'elle porterait prgudice a ses intéréts |égitimes. Dans ce cas, la contribution pourra étre
publiée sous une forme anonyme. Si la contribution n'est pas publiée, son contenu ne sera, en
principe, pas pris en considération.
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GREEN PAPER

on the moder nisation of EU public procurement policy
Towards a more efficient European Procurement Mar ket

The Europe 2020 strategy for smart, sustainable and inclusive growth' sets out a vision of
Europe's competitive social market economy over the next decade that rests on three
interlocking and mutually reinforcing priorities: developing an economy based on knowledge
and innovation; promoting a low-carbon, resource-efficient and competitive economy; and
fostering a high-employment economy delivering social and territorial cohesion.

Public procurement plays a key role in the Europe 2020 strategy as one of the market-based
instruments that should be used to achieve these objectives. More specifically, the Europe
2020 strategy calls on public procurement to:

° improve framework conditions for business to innovate, making full use of demand
side policy?,
° support the shift towards a resource efficient and low-carbon economy, e.g. by

encouraging wider use of green public procurement, and
° improve the business environment, especialy for innovative SMEs.

The Europe 2020 strategy also stresses that public procurement policy must ensure the most
efficient use of public funds and that procurement markets must be kept open EU wide.
Obtaining optimal procurement outcomes through efficient procedures is of crucia
importance in the context of the severe budgetary constraints and economic difficulties in
many EU Member States. In the face of these challenges, there is a greater need than ever for
a functioning and efficient European Procurement Market that can deliver on these ambitious
goals.

Many stakeholders have voiced demands for areview of the EU public procurement system to
increase its efficiency and effectiveness. The Commission has therefore announced in the
Single Market Act® that it will conduct wide consultations in order to make legislative
proposals by early 2012 at the latest, with a view to simplifying and updating the European
public procurement legislation so as to make the award of contracts more flexible and enable
public contracts to be put to better use in support of other policies.

! See Communication from the Commission of 3 March 2010 - COM(2010) 2020.

Thisis also taken up by the Commission Communication "Innovation Union" - SEC(2010) 1161 -, one
of the Europe 2020 flagship initiatives, which addresses the strategic use of public procurement to
promote research and innovation. It calls on Member States to set aside a part of their procurement
budgets for research and innovation and informs that the Commission will provide guidance and
support mechanisms for contracting authorities.

Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions: Towards a Single Market Act — For a highly
competitive social market economy of 27 October 2010 - COM(2010) 608.
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The current generation of public procurement Directives, namely Directives 2004/17/EC* and
2004/18/EC?, are the latest step in a long evolution that started in 1971 with the adoption of
Directive 71/305/EEC®. By guaranteeing transparent and non-discriminatory procedures,
these Directives principally aim to ensure that economic operators benefit fully from the basic
freedomsin the field of public procurement. The current Directives also mention a number of
objectives relating to the integration of other policies in this framework, such as protection of
the environment and social standards’ or the fight against corruption®.

Given the key role of public procurement in coping with today’s challenges, the existing tools
and methods should be modernised in order to make them better suited to deal with the
evolving political, social and economic context. Several complementary objectives are to be
achieved:

The first objective is to increase the efficiency of public spending. This includes on the one
hand, the search for best possible procurement outcomes (best value for money). To reach this
aim, it is vital to generate the strongest possible competition for public contracts awarded in
the internal market. Bidders must be given the opportunity to compete on alevel-playing field
and distortions of competition must be avoided. At the same time, it is crucia to increase the
efficiency of procurement procedures as such: Streamlined procurement procedures with
targeted simplification measures meeting the specific needs of small contracting authorities
could help public procurers to achieve the best possible procurement outcomes for the least
possible investment in terms of time and public money. More efficient procedures will benefit
all economic operators and facilitate the participation of both SMEs and cross-border bidders.
In fact, cross border-participation in EU public procurement procedures remains low®. The
comparison with the private sector, where cross-border trade is much higher, shows that there
is dtill considerable potential to be tapped. This objective of more efficient public
procurement is addressed mainly through the questions in parts 2 (improve the toolbox for
contracting authorities) and 3 (a more accessible European procurement market) of the Green
Paper.

4 Directive 2004/17/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 coordinating
the procurement procedures of entities operating in the water, energy, transport and postal services
sectors (OJ L 134, 30.4.2004, p. 1). Directive as last amended by Commission Regulation (EC) No
1177/2009 of 30 November 2009 amending Directives 2004/17/EC, 2004/18/EC and 2009/81/EC of the
European Parliament and of the Council in respect of their application thresholds for the procedures for
the award of contracts (OJL 314, 1.12.20009, p. 64).

° Directive 2004/18/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the

coordination of procedures for the award of public works contracts, public supply contracts and public

service contracts (OJ L 134, 30.4.2004, p. 114). Directive as last amended by Commission Regulation

(EC) No 1177/2009. The following text will take as its starting point the provisions of Directive

2004/18/EC; however, unless explicitly stated otherwise, this can be understood as referring, — mutatis

mutandis — to the corresponding provisions of Directive 2004/17/EC. The term “contracting authority”
can therefore be taken as referring both to bodies whose procurement is subject to Directive
2004/18/EC and to “contracting entities” under Directive 2004/17/EC.

Directive 71/305/EEC of 26 July 1971 concerning the coordination of procedures for the award of

public works contracts (OJNo L 185, 16.8.1971, p. 5).

! See Recitals 5 and 46 of Directive 2004/18/EC and Recitals 12 and 55 of Directive 2004/17/EC.

8 See Recital 43 of Directive 2004/18/EC and the corresponding Recital 40 of Directive 2004/17/EC.

According to recent studies, only 1.6% of public contracts are awarded to operators from other Member

States. Indirect cross-border participation — via corporate affiliates or partners situated in the Member

State of the contracting authority — is more frequent. Nevertheless, even the rate of indirect cross-border

awards remains relatively low (11%6).
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Another complementary objective is to allow procurers to make better use of public
procurement in support of common societal goas. These include protection of the
environment, higher resource and energy efficiency and combating climate change, promoting
innovation and social inclusion, and ensuring the best possible conditions for the provision of
high quality public services. Pursuing this objective may aso contribute to the first objective
of more efficient public spending in the long term, for example by moving focus from lowest
initial price to lowest life-cycle cost™. Issues relating to this objective are discussed in part 4
of the Green Paper (strategic use of public procurement).

Further developing EU public procurement law could also be envisaged to tackle important
issues that are so far not sufficiently addressed, such as preventing and fighting corruption and
favouritism (part 5) and the question how the access of European undertakings to third
country markets can be improved (part 6). In addition, the review of the legidlative framework
will also be an opportunity to examine if certain basic notions and concepts should be refined
to ensure better legal certainty for contracting authorities and undertakings (part 1). In this
context, the review may present certain opportunities to increase convergence between the
application of the EU public procurement and State aid rules.

The Green Paper reflects a number of ideas as to how the various objectives could be better
achieved. However, one has to be aware that there may be conflicts between the various goals
(e.g. simplifying procedures as against taking other policy objectives into account). These
different goals sometimes trandate into policy options which may point in different
directions, and that will require areasoned choice at alater stage.

Furthermore, the scope for possible legislative modifications is not unlimited. Legidative
changes will have to be consistent with EU international commitments or may require the
opening of appropriate negotiations with all partners concerned on possible requests for
compensation. These commitments, as defined in a plurilateral agreement' and seven
bilateral agreements™, therefore may have the effect of limiting the scope of any legislative
adjustments. This concerns in particular the thresholds for application of the EU public
procurement rules, the definitions of purchasing activities and public purchasers and certain
procedural issues such as the setting of technical specifications and time periods.

Concessions are not dealt with in this consultation; they have been the subject of earlier
separate consultation exercises and impact assessment. The Commission intends to propose
legislation with a view to ensure greater legal certainty for regional and local authorities and
economic operators throughout Europe and at facilitating the development of Public-Private
partnerships. E-procurement issues are covered by a separate Green Paper which was
published on 18 October 2010%.

In parallel with the current Green Paper, the Commission is undertaking a comprehensive
evaluation of the impact and cost-effectiveness of EU public procurement policy. The
evaluation will gather market-based evidence on the functioning of current procurement

10 A classic example is that of profitable energy efficiency investments not being undertaken because

investment and operational expenditure are managed separately under different budgetary processes.
1 WTO Agreement on Government Procurement (GPA), see
http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/international_en.htm.
See on hilateral trade agreements: http://ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bil ateral -rel ations/.
13 Green Paper on expanding the use of e-Procurement in the EU, SEC(2010) 1214, 18.10.2010.

12

EN


http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/international_en.htm
http://ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bilateral-relations/

EN

legislation with a view to providing empirical insights into the areas that need improvement.
The results of this new research will be made public in summer 2011.

Together with the results of the evaluation, contributions from stakeholders to this Green
Paper will feed the reflection on the future reform of the EU public procurement rules, which
will lead to a proposal for legidative reform.

1. WHAT ARE PUBLIC PROCUREMENT RULESABOUT?

When spending public money, public purchasers have to weigh up different incentives from
those of managers of a private business who bear the risk of losses and ultimately bankruptcy,
and are directly controlled by market forces.

For these reasons, public procurement rules provide for specific contract award procedures to
enable public purchases to be made in the most rational, transparent and fair manner.
Safeguards are put in place to compensate for the potential lack of commercial discipline in
public purchasing, as well as to guard against costly preferential treatment in favour of
national or local economic operators.

Therefore, European public procurement rules apply to all public contracts that are of
potential interest to operators within the Internal Market, ensuring equal access to and fair
competition for public contracts within the European Procurement Market.

1.1 Purchasing activities

Basically, public procurement rules are meant to regulate the purchasing activities of
contracting authorities. However, the EU Public Procurement Directives do not explicitly
limit their scope to purchases covering the specific needs of the contracting authority.** This
has prompted a debate about the applicability of the Directives in situations where public
authorities conclude agreements that provide legally binding obligations for purposes that are
not connected with their own purchasing needs.

This concerns, for instance, cases where the grant agreement for the provision of an aid
includes a legally binding obligation for the beneficiary to provide specific services. Such
obligations are normally provided to ensure the appropriate use of public finds; they are not
intended to meet procurement needs of the public authority granting the aid.

Member State authorities and other stakeholders have complained about the lack of legal
certainty with regard to the scope of the public procurement rules in these situations and have
called for a clarification of the purpose of these rules. In its most recent case-law, the Court
held that the concept of public contracts requires that the works, supplies or services which
are the subject of the contract are carried out for the immediate economic benefit of the
contracting authority.*

| Question:

14

See judgment of 18.11.2004 in Case C-126/03 Commission v Germany, paragraph 18.
1 Judgments of 25.3.2010 in Case C-451/08 Helmut Miiller GmbH, paragraphs 47-54, and of 15 July
2010 Commission v Germany, paragraph 75.
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1. Do you think that the scope of the Public Procurement Directives should be limited
to purchasing activities? Should any such limitation ssmply codify the criterion of the
immediate economic benefit developed by the Court or should it provide
additional/alternative conditions and concepts?

1.2. Public contracts

The current classification of public contracts — in works contracts, supply contracts and
service contracts — is in part the result of historic development. The need to classify public
contracts in one of these categories at the very outset can result in difficulties, for instance in
the case of contracts for the purchase of software applications which may be considered as
either supply or service contracts, depending on the circumstances. Directive 2004/18/EC
contains specific rules for mixed contracts, which have been further developed by the case-
law. In the view of the Court, where a contract contains elements relating to different types,
the applicable rules have to be determined by identifying the main purpose of the contract.

Some of these problems could be avoided by simplifying the present structure. It would, for
instance, be conceivable to provide only two types of public contracts as in the case of the
GPA system, which distinguishes only between supply and service contracts, with works
being considered as a form of services (“construction service contract”). The possibility of
using a unified concept of public contract and differentiating according to the subject only
where thisis strictly necessary (for example, in the provisions on the thresholds) could also be
envisaged.

Question:

2. Do you consider the current structure of the material scope, with its division into
works, supplies and services contracts, appropriate? If not, which alternative
structure would you propose?

Independently of a possible restructuring of the contract types, it might be necessary to review
and simplify the current definitions of the various contract types.

This concerns in particular the definition of “public works contracts’ in Article 1(2)(b) of
Directive 2004/18/EC, which contains three alternative conditions that are complex and
partially overlapping. The concept of a public works contract includes the execution, or both
the design and execution, of specific works of types listed in an annex to the Directive, the
execution, or both the design and execution of a work as defined in Article 1(2)(b) of the
Directive and, finally, “the realisation, by whatever means, of a work corresponding to the
requirements specified by the contracting authority”. The last condition was added in order to
make sure that the definition includes cases where the works are carried out not by the
contractor itself, but by third parties acting on behalf of the contractor.

It might be envisaged to simplify the definition by replacing the current structure with a much
simpler and clearer set of conditions covering al kinds of construction activities, regardless of
their character and purpose, including activities connected with the realisation of specific
works, possibly by third parties.

\Question:
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3. Do you think that the definition of “works contract” should be reviewed and
simplified? If so, would you propose to omit the reference to a specific list annexed
to the Directive? What would be the elements of your proposed definition?

A/B-services
An even more important matter is the coverage with regard to service contracts.

The current Directives make a distinction between so called "A-services''® and "B-
services'”. While A-services are subject to the full procedures of the Directives, contract
awards for B-services have only to comply with the provisions on technical specifications and
on the transmission of a notice of the results of the award procedure®®. However, according to
ECJ case-law, contracting authorities awarding contracts for B-services have to comply with
the fundamental rules of primary EU law, in particular the principles of non-discrimination,
equal treatment and transparency, if the contracts in question are of certain cross-border
interest.”® This implies an obligation to ensure a sufficient degree of advertising to enable
interested economic operators from other Member States to decide whether to express their
interest in the contract.

Initially, the intention of the legislator was to limit the full application of the Directive, for a
transitional period, to certain specific service contracts which were deemed to present an
increased potential for cross-border trade.®® One has to be aware that, in view of the open
character of the “B services’ list (see category 27: “other services’), full application of the
Directivesto servicesis, in fact, the exception, whereas treatment as “B services’ istherule.

There are some doubts whether this situation is still appropriate in the light of the economic
and legal development of the Internal Market. For some of the services explicitly mentioned
in the “B” list, such as water transport services, hotel services, personnel placement and
supply services or security services, it does indeed appear difficult to assume that they
represent alesser cross-border interest than the servicesin the “A” list,

Furthermore, the distinction between “A” and “B” services is a source of difficulties and
possible errors in the application of the rules. As in the case of contract classification, there
are the problems of borderline situations and mixed contracts.?* In addition, such a distinction
does not exist in most trading partners’ systems. The current legal situation therefore makes it
more difficult to obtain further market access commitments from trading partners since the
EU isnot in aposition to reciprocate, especially on services that have become relevant for the
internal market and cross-border trade.

The most consequent solution would be to eliminate the distinction between the current “B”
services and “A” services and to apply the standard regime to all service contracts®. This
would have the advantage of simplifying the existing rules. If the current consultation shows
that the general regime needs to be ssimplified, such simplification could also make it easier to
abolish the current specia regime for B-services.

1 Serviceslisted in Annex |1 A of Directive 2004/18/EC or Annex XV II A of Directive 2004/17/EC.
o Serviceslisted in Annex |1 B of Directive 2004/18/EC or Annex XV1I B of Directive 2004/17/EC.
18 See Articles 20 and 21 of Directive 2004/18/EC and Articles 31 and 32 of Directive 2004/17/EC.
9 See judgment of 13.11.2007 in Case C-507/03 Commission v Ireland, paragraphs 24-31.

20 Seerecital 19 of Directive 2004/18/EC.

2 See Article 22 of Directive 2004/18/EC

22 For socia services, cf. below Section 4.4
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Questions:
4. Do you think that the distinction between A and B services should be reviewed?

5. Do you believe that the Public Procurement Directives should apply to all services,
possibly on the basis of a more flexible standard regime? If not please indicate which
service(s) should continue to follow the regime currently in place for B-services, and
the reasons why.

Thresholds

At present, the thresholds defined in the directives are regarded as too low by some
stakeholders and they consequently ask for these thresholds to be raised on the grounds that
cross-border interest is considered to be too limited to justify the administrative burdens of a
contract award procedure for relatively low value contracts currently covered by the
Directives.

However, increasing the thresholds would exempt more contracts from the requirement of an
EU-wide publication of a contract notice, reducing business opportunities for undertakings
throughout Europe.

In any case, it must be noted that al international commitments taken by the EU include
thresholds which are set at exactly the same value as in the current directives, except for the
so-called B-services (and social services in particular)®®. These thresholds determine market
access opportunities and are one of the most important elements in all of these agreements.
Any increase in the applicable thresholds in the EU would automatically involve a
corresponding increase in all the agreements concluded by the EU (meaning not only in the
GPA, but aso in al other international agreements). This situation could in turn trigger
requests for compensation from our partners. These requests could be quite significant.

Question:

6. Would you advocate that the thresholds for the application of the EU Directives
should be raised, despite the fact that this would entail at international level the
consequences described above?

Exclusions

The section on “excluded contracts’ in Directive 2004/18/EC* is quite heterogeneous. Some
of the exclusions are based on exceptiong/limitations of the scope of the Treaty (Art. 14) or on
considerations of consistency with the international legal order (Art. 15) or with other legal
disciplines (Art. 16 c, €), while others are the result of political choices (Art. 16 a, b, d, f, Art.
17). This makes it difficult to implement an overarching concept when assessing the need for
areview of these provisions. In any event, areview of these exclusions must be considered in
the light of Europe’s international commitments which currently reflect the exceptions and
derogations included in the directives. The introduction of any new exclusion would certainly
be a matter of concern from this point of view. The international commitments do |leave room,
however, for updating or clarifying the content and presentation of the exclusions. The

= For socia services, cf. below Section 4.4

2 Articles 12 — 18 of Directive 2004/18/EC.
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abolition of exclusions that may no longer be needed for legal, political or economic
developments could also be considered.

Questions:

7. Do you consider the current provisions on excluded contracts to be appropriate? Do
you think that the relevant section should be restructured or that individual
exclusions are in need of clarification?

8. Do you think that certain exclusions should be abolished, reconsidered or updated? If
yes, which ones? What would you propose?

1.3. Public purchasers
Procurement by entities belonging to the Sate sphere

Directive 2004/18/EC applies to contracts awarded by the State (including all of its
subdivisions), regiona or local authorities and bodies governed by public law, as well as
associations formed by one or more of these entities.

While the concepts of “State” and “local and regiona authorities’ are relatively
straightforward, the concept of “bodies governed by public law” is more complex. It is
intended to cover legally independent organisations that have close links with the State and
fundamentally act like State entities. Examples include public broadcasting bodies,
universities, sickness insurance funds and municipal enterprises.

The definition provided by Directive 2004/18/EC has been the subject of a whole series of
judgments by the ECJ. In the light of that case-law, the conditions can be summarised as
follows:

(1)  The body has the specific purpose of meeting needs in the general interest not having
an industrial or commercial character.

2 It hasits own legal personality (under private or public law).

3 It depends closdly, for its financing, management or supervision, on the State, regional
or local authorities or other bodies governed by public law (see the exact conditionsin
Article 1(9), second subparagraph, point (c)).

The proper application of these elements requires a detailed case-by-case analysis, taking into
account factors such as the degree of competition in the marketplace and the question of
whether the body is acting for profit and bears the losses and risks associated with its activity.

Question:

9. Do you consider that the current approach in defining public procurers is
appropriate? In particular, do you think that the concept of “body governed by public
law” should be clarified and updated in the light of the ECJ case-law? If so, what
kind of updating would you consider appropriate?

2 For the entities bound to apply Directive 2004/17/EC, see below point 7.
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Public utilities

Under the current public procurement regime, a specia Directive, 2004/17/EC, regulates
procurement in the water, energy, transport and postal services sectors. These sectors have
certain features in common: they are network industries, i.e. they involve the use of a physical
or "virtua" network (e.g. pipelines, electricity grids, postal infrastructures, railway lines etc.),
or they exploit geographical areas, normally on an exclusive basis, in order to provide
terminal facilities or to prospect for and eventually extract minerals (oil, gas, coa etc.).

A further characteristic of these sectors is that the activities in question are carried out not
only by public authorities, but also - and in some Member States above all - by commercial
companies, whether they be public undertakings or private companies operating on the basis
of special or exclusive rights. A major reason for introducing public procurement rules for
these sectors was the closed nature of the markets in which the operators are active, owing to
the existence of special or exclusive rights granted by the Member States concerning the
supply to, provision or operation of networks for providing the service concerned. The
extension of public procurement disciplines to include public and private (commercial) utility
operators was considered necessary because of the variety of ways in which national
authorities can influence the behaviour of these entities, including the granting (or not) of
specia or exclusive rights or participation in their capital and representation in the entities
administrative, managerial or supervisory bodies.

In other words, in the absence of sufficient competitive pressure, the discipline put in place by
the application of the procedural rules of the Utilities Directive was considered to be
necessary in order to ensure that procurement for the pursuit of the activities concerned would
be carried out in a transparent and non-discriminatory manner. In the absence of dedicated
rules, it was feared that procurement decisions by utility operators could be influenced by
favouritism, local preference or other factors.

Since then, processes of liberalisation have been pursued either at EU level or at the national
level for many of these sectors (for instance, concerning electricity and gas, exploration and
exploitation of hydrocarbons, postal services, etc.). However, experience shows that
"liberalisation”, i.e. a process aimed at obtaining free access to the activity concerned, does
not necessarily or automatically lead to strong competition - "established operators’ often
maintain very substantial market shares, and in some Member States, the presence of state-
owned enterprises may also distort market functioning.

The current Directive contains a provision, Article 30, which alows the Commission to
exempt certain procurements from the scope of the Directive where the level of competition
(on markets to which access is unrestricted) is such that competitive pressure will ensure the
necessary transparency and non-discrimination in procurement in the pursuit of such
activities. To date, the Commission has adopted sixteen such Decisions concerning nine
different Member States, and one application has been withdrawn. The sectors concerned
until now have been the electricity sector (production and sale), the gas sector (sale), the oil
and (natural) gas sectors, as well as various parts of the postal sector (in particular logistics,
parcels and financial services).

One final point to consider is that more and more private entities are gaining the right to
operate after undergoing open and transparent procedures and therefore do not have special or
exclusive rights within the meaning of the Directive.

11
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It should also be noted that the full scope of the Utilities Directive has been enshrined
internationally, either in the GPA or in bilateral agreements. Possible restrictions of coverage
could result in a modification of the international commitments undertaken by the EU, which
might give rise to requests for compensation.

Questions:

10. Do you think that there is still a need for EU rules on public procurement in respect
of these sectors? Please explain the reasons for your answer.

10.1. If yes: Should certain sectors that are currently covered be excluded or, conversely,
should other sectors also be subject to the provisions? Please explain which sectors
should be covered and give the reasons for your answer.

11. Currently, the scope of the Directive is defined on the basis of the activities that the
entities concerned carry out, their legal statute (public or private) and, where they are
private, the existence or absence of specia or exclusive rights. Do you consider these
criteria to be relevant or should other criteria be used? Please give reasons for your
answer.

12. Can the profit-seeking or commercia ethos of private companies be presumed to be
sufficient to guarantee objective and fair procurement by those entities (even where
they operate on the basis of special or exclusive rights)?

13. Does the current provision in Article 30 of the Directive constitute an effective way
of adapting the scope of the Directive to changing patterns of regulation and
competition in the relevant (national and sectoral) markets?

2. |MPROVE THE TOOLBOX FOR CONTRACTING AUTHORITIES

Contracting authorities sometimes complain that the regulatory instruments provided by the
EU rules are not fully adapted to their purchasing needs. In particular, they claim that leaner
and/or more flexible procedures are needed. They further argue that, in certain cases,
application of the full set of rulesis not practicable (particularly in the case of procurement by
very small contracting authorities); other situations (certain forms of public-public
cooperation) should be entirely exempted from the application of these rules. There are also
areas of public purchasing where the instruments provided by the EU procurement rules might
not be sufficient (joint procurement, specific problems arising after the contract award).

These concerns will be discussed in the following section. It is clear from the feedback
provided by economic operators that there have to be some basic requirements enshrined in
EU rules to guarantee a European level playing field, whereas some more detailed rules of the
current Directives could be reviewed. It must be noted, however, that cutting back on the EU
rules will come up against certain limits. A number of procedura requirements originate
directly from the GPA and the bilateral agreements signed by the EU, such as the deadlines
for different procedures, the conditions for using a negotiated procedure without publication
or the publication of a contract award notice. Abandoning or changing these requirements
would not be possible without a renegotiation of the EU's international obligations. It should
also be borne in mind that the EU rules are complemented by a large body of rules at national
or regional level. Regulation that is repealed at EU level might be replaced at other levels,
thus creating a risk of more diverse national legisation and possibly more national gold-

12
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plating®. Any review of the procedural rules will aso have to be checked against the
objective of ensuring the greatest possible coherence between public procurement law and
other areas of EU-law, such as State aid control.

Questions:

14. Do you think that the current level of detail of the EU public procurement rules is
appropriate? If not, are they too detailed or not detailed enough?

2.1. M oder nise procedures

One of the main themes of the public debate is whether the procedures provided by the
Directives are dtill fully suitable for the needs of contracting authorities and economic
operators, or whether they should be modified, — and, if so, how — particularly with a view to
reducing complexity and administrative burdens, while at the same time ensuring fair
competition for public contracts and optimal procurement outcomes.

General procedures

The current Directives provide for a wide range of tools and procedures. Both, Directive
2004/17/EC and Directive 2004/18/EC give procurers a free choice between the open®’ and
the restricted® procedure. The situation is somewhat different when it comes to the negotiated
procedure with prior publication”® of a contract notice. The Utilities Directive provides for
increased flexibility®, with the result that utilities may freely choose to award their contracts
by negotiated procedures, provided they have published a cal for competition. Under
Directive 2004/18/EC, on the other hand, negotiated procedures with prior publication may be
used exclusively under the specific circumstances listed in Article 30. In both Directives the
use of negotiated procedures without publication of a contract notice is limited to exceptional
situations, which are exhaustively listed®! and restrictively interpreted.

2% The notion of "Gold-plating" describes national legislation adding on additional rules or requirementsto

the standards required by relevant the EU rules.

In the open procedure, contracting authorities and entities publish a contract notice, on the basis of

which all interested parties can submit their offers. Amongst those bidders who fulfil the criteria for

gualitative selection, the contracting authority chooses the offer that fulfils best the award criterion
indicated in the contract notice (lowest price or most economically advantageous tender). This
procedure accounts for nearly 3/4 of all procedures within the scope of application of the Directives.

In the restricted procedure, al economic operators can reply to the contract notice expressing their

interest to participate, but only certain candidates, chosen on the basis of criteria indicated in the

contract notice, are invited to submit offers.

In the negotiated procedure, contracting authorities and entities consult the economic operators of their

choice and negotiate with one or more of them the terms of the contract to be concluded. Such

negotiation of the terms of the offer is not possible in the open or the restricted procedure.

%0 The increased flexibility provided for under the Utilities Directive is due to the fact that it applies not
only to public authorities, but also to commercial companies, be they public undertakings or private
companies operating on the basis of special or exclusive rights. Its procedures are therefore aimed at
being close to commercia practices, abeit such that preserve a minimum of transparency and equa
treatment.

3 Article 31 of Directive 2004/18/EC, Article 40(3) of Directive 2004/17/EC.

27

28

29
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In the area of services, procurers can also make use of design contests®. Several specific
procedural options and tools were introduced into the Directives in 2004, such as the
competitive dialogue®, dynamic purchasing systems® or electronic auctions™. Further
procedural flexibility introduced in 2004 includes the possibility to centralise procurement by
procuring from or through a central purchasing body® or by the award of framework
agreements®’. Furthermore, in the context of the financial crisis, the Commission considered
the use of an accelerated procedure® to be justified for conducting major public investment

projects in 2009 and 2010.

This increased range of procedural options now needs to be examined to ascertain whether the
procedures under the current Directive are still the best possible toolkit for efficient
procurement, including in view of the increasing importance of public-private partnerships.
Both the design of the different types of procedures as such, and also the various requirements
imposed by the Directives for the different stages of the procedure®, should undergo a
thorough screening as to their efficiency in ensuring optimal procurement outcomes with the
least possible administrative burdens™.

Questions:

15. Do you think that the procedures as set out in the current Directives alow
contracting authorities to obtain the best possible procurement outcomes? If not:
How should the procedures be improved in order to alleviate administrative
burdens/reduce transaction costs and duration of the procedures, while at the same
time guaranteeing that contracting authorities obtain best value for money?

16. Can you think of other types of procedures which are not available under the current
Directives and which could, in your view, increase the cost-effectiveness of public
procurement procedures?

2 Design contests are procedures which enable the contracting authority or contracting entity to acquire a

plan or design selected by a jury after being put out to competition, for example a contest to obtain
ideas as to the design of a community centre of a quarter that is scheduled for urban regeneration.
Design contest can also be used in other fields, for instance to obtain plans for the possible future
structure of a communications network between administrations at different levels.

Under this procedure for particularly complex contracts, the detailed contract conditions can be
determined through a dialogue between the contracting authority and the candidates; Article 29 of
Directive 2004/18/EC (only in Directive 2004/18/EC). According to recent statistics, the competitive
dialogue was however used for less than 0.4 % of the procedures.

33

% Article 33 of Directive 2004/18/EC.
s Article 54 of Directive 2004/18/EC.
% Article 11 of Directive 2004/18/EC.

37 In this regard, new flexibility was introduced only into Directive 2004/18/EC (see Article 32), as the

already existing (and different) provisions in the Utilities Directive (Article 14) were considered to be
satisfactory in the particular context of Utilities procurement.

This procedure is foreseen by Article 38(8) of Directive 2004/18/EC in cases where urgency renders
impracticable the regular time limits. Cf. press release | P/08/2040 of 19 December 2008.

For instance, rules relating to publication of notices, content of tender documents, time spans for the
procedure, evidence for selection criteria, documentation and communication with bidders.

Of course, up to date information and communication technologies have a considerable potential for
increasing the procedures for al parties and help cutting red tape, notably when it comes to gathering
and providing certificates. This aspect of the modernisation debate is however not dealt with by the
current Green Paper, as it is covered by a separate consultation, the Green Paper on expanding the use
of e-Procurement in the EU, SEC(2010) 1214, 18.10.2010.

38

39
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17. Do you think that the procedures and tools provided by the Directive to address
specific needs and to facilitate private participation in public investment through
public-private partnerships (e.g. dynamic purchasing system, competitive dialogue,
electronic auctions, design contests) should be maintained in their current form,
modified (if so, how) or abolished?

18. On the basis of your experience with the use of the accelerated procedure in 2009
and 2010, would you advocate a generalisation of this possibility of shortening the
deadlines under certain circumstances? Would this be possible in your view without
jeopardizing the quality of offers?

More negotiation

Stakeholders often suggest that more flexibility in procurement procedures is needed, and that
in particular, contracting authorities should be allowed to negotiate the terms of the contract
with potential bidders.

The use of negotiations is allowed in the GPA, provided that this is announced in the contract
notice. Such a possibility could hence be opened in the genera EU public procurement
legislation, on condition of compliance with the principles of non-discrimination and fair
procedure. This could indeed give contracting authorities more flexibility to obtain
procurement outcomes that really fit their needs.

This option needs to be discussed in depth with all interested stakeholders, contracting
authorities and economic operators. The possible advantages of more flexibility and potential
simplification must be weighed against the increased risks of favouritism and, more generally,
of overly subjective decisions arising from the greater discretion enjoyed by contracting
authorities in the negotiated procedure. Such subjectivity would in turn make it harder to
show that the resulting contract did not involve State aid. Moreover, giving more leeway to
contracting authorities will deliver useful results only if they have the necessary technical
expertise, knowledge of the market and skills to negotiate a good deal with the suppliers.

Finaly, it must be carefully assessed for which type and size of contracts negotiation would
make sense. Stakeholders often claim that negotiation would be particularly appropriate for
the award of smaller contracts. On the other hand, it might also - or rather — be useful for
tendering large-scale projects, notably through public-private partnerships. Given the
complexity of contracts for such projects, there might be an even greater need for particularly
flexible procedures and large margins for negotiation, and more technical expertise on the
side of the contracting authority to conduct the negotiations.

Questions:

19. Would you be in favour of alowing more negotiation in public procurement
procedures and/or generalizing the use of the negotiated procedure with prior
publication?

20. In the latter case, do you think that this possibility should be allowed for all types of

contracts/all types of contracting authorities, or only under certain conditions?

21. Do you share the view that a generalised use of the negotiated procedure might entail
certain risks of abuse/ discrimination? In addition to the safeguards already provided
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for in the Directives for the negotiated procedure, would additional safeguards for
transparency and non-discrimination be necessary in order to compensate for the
higher level of discretion? If so, what could such additional safeguards be?

Commercial goods and services

The GPA provides some special rules for “goods and services of a type generally sold or
offered for sale in the commercial marketplace to, and customarily purchased by, non-
governmental buyers for non-governmental purposes’. Commercial goods and services are
considered to be available on the market in a standardized form and hence procurement of
such goods and services is simplified by the fact that price, quality and conditions are widely
established on the markets. There might be a case for introducing ssmplified procedures for
the purchase of such goods and services (for instance, streamlined procedures with shorter
time-limits).

Question:

22. Do you think that it would be appropriate to provide simplified procedures for the
purchase of commercial goods and services? If so, which forms of simplification
would you propose?

Selection and award

Under the current Directives, the choice of the winning bidder has to be carried out in two
stages. During the selection stage, the contracting authority assesses the capacity and
suitability of the economic operators. This is done on the basis of exclusion criteria and
criteria of economic and financial standing, professional and technical knowledge and ability.
In the award stage, the contracting authority examines the offers and chooses the best offer.
This is done on the basis of objective criteria related to the quality of products and services
proposed.

According to ECJ case-law*!, contracting authorities are required to operate a strict distinction
between selection criteria and award criteria. The contract award decision must be based
exclusively on criteria concerning the products and services offered. Considerations linked to
the tenderer’s ability to perform the contract, such as his experience, manpower and
equipment, are not allowed.

The GPA aso makes a distinction between the selection and the contract award decision.
However, this distinction is less strict than in the case-law quoted above, since the GPA does
not explicitly prohibit the taking into account, at the award stage, of criteria which are not
linked to the goods and services offered, and hence allows bidder-related criteria to be taken
into account.

Contracting authorities sometimes complain about the administrative burdens arising from the
need to first verify the selection criteria for all candidates and bidders before examining the
award criteria. They argue that, in some circumstances, alowing them to first examine the

4 See judgments of 20.9.1988 in Case 31/87 Beentjes, paragraphs 15-19, of 24.1.2008 in Case C-532/06
Lianakis, paragraph 30, and of 12.11.2009 in Case C-199/07 Commission v Greece, paragraphs 51 to
55.
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award criteria would help to move the process forward more quickly, as the selection criteria
would only need to be examined with regard to the winning bidder.

In that respect, there might be an argument for reconsidering the organisation and the
sequence of the examination of selection and award criteria within the procedural framework.
A pointer in that direction is to be found in the more recent ECJ case-law which states that the
Public Procurement Directives “do not in theory preclude the examination of the tenderers
suitability and the award of the contract from taking place simultaneously”, provided that “the
two procedures are ... distinct and are governed by different rules’.*” This suggests that it is
not so much the sequence of the procedural steps that matters, but the separation in principle
between selection criteria and award criteria.

However, the appropriateness of such a possibility would have to be carefully analysed. A
genuine alleviation of administrative burdens can only be imagined under specific
circumstances. Examining the selection criteria after the award criteria would only make
sense when the award criteria can be assessed quickly and easily for al the tenders. This
could be the case in particular for contract awards concerning the purchase of standard goods
at the lowest price. Furthermore, the approach would be difficult to implement in a restricted
or negotiated procedure where the candidates to be invited to tender or negotiate are normally
selected on the basis of the criteria for qualitative selection, as well as when qualification
systems are being used.

Some stakeholders present more far-reaching proposals that would call into question the
separation in principle between selection and award criteria. They claim that the possibility to
take into account bidder-related criteria, such as experience and qualification, as award
criteriamight help to improve procurement outcomes.

However, one has to be aware that creating such a possibility would result in a major change
in the procedural system set out in the Public Procurement Directives. The separation between
selection and award criteria guarantees fairness and objectivity in the comparison of tenders.
Allowing the inclusion of bidder-related criteria such as experience and qualification as
contract award criteria could undermine the comparability of the factors to be taken into
account and ultimately infringe the principle of equal treatment. The reliance on bidder
related criteria could thus potentially also lead to distortions of competition. Proposals in that
direction should therefore be envisaged, if at all, in limited circumstances only, e.g. for
specific types of contracts, where the qualifications and CVs of available staff are particularly
relevant.

In any event, any changes that have a bearing on the principle of the separation of selection
and award would have to be considered extremely carefully. It may be necessary to provide
additional safeguardsin order to guarantee the fairness and objectivity of procedures.

Questions.

23. Would you be in favour of a more flexible approach to the organisation and sequence
of the examination of selection and award criteria as part of the procurement
procedure? If so, do you think that it should be possible to examine the award criteria
before the selection criteria?

42 See judgments Lianakis, paragraph 27, and Commission v Greece, paragraph 51.
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24, Do you consider that it could be justified in exceptional cases to allow contracting
authorities to take into account criteria pertaining to the tenderer himself in the award
phase? If so, in which cases, and which additional safeguards would in your view be
needed to guarantee the fairness and objectivity of the award decision in such a
system?

Taking past performance into account

Stakeholders also suggest that the current Directives would not provide appropriate
instruments to take account of previous experiences which the contracting authority might
have had with the performance of bidders. It is true that taking such experience into account
could provide useful pointers to the quality of the bidder and his future work. However, this
possibility would entail obvious risks of discrimination between bidders. It would therefore be
necessary to put appropriate safeguards in place to ensure equal treatment of bidders,
transparency and afair procedure.

Question:

25. Do you think the Directive should explicitly alow previous experience with one or
several bidders to be taken into account? If yes, what safeguards would be needed to
prevent discriminatory practices?

Soecific tools for utilities

The procedura tools of the Utilities Directive differ substantially from those of Directive
2004/18/EC on a number of points. One aspect is that they are characterised by greater
procedural flexibility for contracting entities. In addition to the above mentioned free choice
of a negotiated procedure with a call for competition, utilities operators also have at their
disposal two specific tools to organise procurement, namely: qualification systems™ and
periodic indicative notices™.

Under the terms of the current Utilities Directive, notices on the existence of a qualification
system can be used as a means of calling for competition in respect of procurements of any
given type of works, supplies or services that will be procured over the duration of the
gualification system, irrespective of the number of individual procurement procedures that
will be used for the purpose. Where a notice on the existence of a qualification system is the
chosen means of calling for competition, then the specific contract(s) concerned may only be
awarded by restricted or negotiated procedures in which participants are chosen from among
those - and only those — who are aready qualified in accordance with the rules governing the
system concerned. Qualification systems may be a useful tool in connection with procurement
of technically exacting works, supplies or services® which involve such a lengthy procedure
in order for economic operators to qualify® that it is advantageous for all involved to use the
same qualification process in respect of a number of individual procurement procedures,
rather than having to repeat the qualification process for each procurement procedure.

43 Seein particular Article 53.

“ Cf. Article 42(3).

45 E. g. railway rolling stock, high pressure gas pipes etc.
In some cases longer than six months.
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Periodic indicative notices can be used as a means of calling for competition in respect of
procurements of any given type of works, supplies or services that are to be procured over a
twelve-month period, irrespective of the number of individual procurement procedures that
will be used for the purpose. When a periodic indicative notice is the chosen means of calling
for competition, then the specific contract(s) concerned may not be awarded by open
procedures, but only by restricted or negotiated procedures in which participants are chosen
from among those - and only those — who have declared their interest in response to the
periodic indicative notice. Periodic indicative notices are often used as a means of calling for
competition in respect of repetitive purchases of similar uniform goods, services or works and
they can therefore facilitate the day-to-day business of utilities operators.

Question:

26. Do you consider that specific rules are needed for procurement by utilities operators?
Do the different rules applying to utilities operators and public undertakings
adequately recognise the specific character of utilities procurement?

2.2. Specific instrumentsfor small contracting authorities

Small contracting authorities, in particular, often complain that applying the full regime of
procedural rules and safeguards for the award of their relatively small contracts requires a
disproportionate amount of time and effort. For small contracts below the thresholds of the
Directives, they also complain about legal uncertainty relating to the necessity to comply or
not with requirements stemming from primary law. Both concerns could be addressed as
follows:

A lighter procedural framework for local and regional contracting authorities for the award
of contracts above the thresholds of the Directives

There could be case for setting out a lighter procedural framework for local and regional
contracting authorities so as to make full use of the flexibilities that are available under the
GPA for sub-central authorities and utilities operators without compromising the need for
transparency. The current Directives provide these flexibilities only for utilities operators, but
not for local and regional contracting authorities. Such a differentiated system would give
local authorities more freedom in their procurement business and reduce administrative
burdens precisely in those areas where they might be disproportionate. On the other hand,
creating different levels of procedural requirements could add to the complexity of the overall
legal framework and might be difficult to transpose and apply in practice, notably when it
comes to the application of State aid rules.*’

One element of such a lighter procedural framework could be less strict publication
requirements. Under the GPA, a sub-central contracting authority can award a contract
without publishing an individual contract notice, as long as it has announced its intention and
published specific information in a periodic indicative notice or a notice on the existence of a
qualification system®. This possibility could considerably reduce administrative burdens for

47 State aid rules focus on the compensation granted rather than on the size of the contracting authority.

Any possible revision towards a lighter procedural framework shall be without prejudice to the
application of State aid rules.
For detailed explanation of these instruments please refer to section 2.1.
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contracting authorities. A possible downside might be reduced accessibility to contracts for
economic operators, resulting in reduced competition for the individual contracts.

Another possibility could be to alow the generalized use of the negotiated procedure with
prior publication of a contract notice. The possibility to allow negotiations in general has
already been discussed above (section 2.1). The appropriateness of this possibility specifically
for local and regiona contracting authorities should be carefully analyzed. It may be a good
way to adapt the contract to take into account specific concerns and needs of such authorities.
On the other hand, it is not certain that small contracting authorities always have the buyer
power and technical expertise to conduct negotiations on an equal footing with the bidders.

Questions:

27. Do you think that the full public procurement regime is appropriate or by contrast
unsuitable for the needs of smaller contracting authorities? Please explain your
answer.

28. If so, would you be in favour of a simplified procurement regime for relatively small
contract awards by local and regional authorities? What should be the characteristics
of such asimplified regimein your view?

More legal certainty for awards below the thresholds of the Directives

Many of the contracts awarded by small local and regional contracting authorities have values
below the thresholds of the Directives. However, according to the case-law of the ECJ, the
award of such contracts must respect the basic principles of EU law, such as non-
discrimination and transparency, if they present a cross-border interest. The Commission has
stated its view on the requirements arising from the case-law of the Court in its Interpretative
Communication on the Community law applicable to contract awards not or not fully subject
to the provisions of the Public Procurement Directives™.

However, many contracting authorities claim that the clarification provided by this
Communication might not always be sufficient in practice, especialy when it comes to
determining whether or not there is a cross-border interest. The uncertainty of whether or not
the standards of the basic principles must be respected in specific cases would make life
difficult especially for smaller contracting authorities. The importance of this issue is also
apparent from the measures taken by Member States in this regard in the context of the
financial crisis.

Even though contracts below the thresholds would most probably not be covered by a future
legislative proposal, further guidance could be considered to help contracting authorities in
assessing the existence or not of a certain cross-border interest in specific cases.

| Question:

49 Commission Interpretative Communication on the Community law applicable to contract awards not or

not fully subject to the provisions of the Public Procurement Directives of 1.8.2006 (OJ C 179,
1.8.2006, p. 2). Cf. also the decision of the General Court of 20 May 2010 in case T-258/06, Germany
vs. Commission.
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29. Do you think that the case-law of the Court of Justice as explained in the
Commission Interpretative Communication provides sufficient legal certainty for the
award of contracts below the thresholds of the Directives? Or would you consider
that additional guidance, for instance on the indications of a possible cross-border
interest, or any other EU initiative, might be needed? On which points would you
deem this relevant or necessary?

2.3. Public-public cooperation

Another issue which has been the subject of controversia debate in recent decades is the
guestion of whether, and to what extent, public procurement rules should apply to contracts
concluded between public authorities.

The principle of fair and open competition prevents contracts concluded between public
authorities from being automatically excluded from the scope of application of the EU public
procurement Directives. However, it is true that the application of these rules is not
appropriate for certain forms of cooperation between public authorities, and therefore the
European Court of Justice does not consider these to be public procurement.

In essence, a dividing line has to be drawn between arrangements among contracting
authorities to perform their tasks covered by their right of self—organisation on the one hand
and procurement activities which should benefit from of open competition among economic
operators on the other hand. The ECJ has distinguished in particular between two scenarios
for public-public cooperation that are not covered by the EU public procurement Directives:

In-House: Contracts awarded to a publicly owned entity are not considered to be public
procurement if this entity is being controlled by the contracting authorities in a similar way to
that in which they control their own departments, and if it conducts an essential part of its
activities with the contracting authorities™. Several contracting authorities can use a single,
jointly controlled in-house entity (vertical/institutionalised cooperation). However, this case-
law of the Court leaves a number of questions open, such as what is meant exactly by "similar
control”, the award of contracts from the controlled entity to the mother(s) or to an in-house
sister (i.e. an entity controlled by the same mother).

"Horizontal cooperation": In a more recent judgment™, the Court found that using jointly
controlled in-house entities was not the only way to perform public-public cooperation, and
that such cooperation can remain at a purely contractual level (horizontal/non-institutionalised
cooperation). This kind of set-up is not covered by the EU public procurement rules in the
case of joint performance by solely public entities of a public task, using own resources,
having a common am and involving mutua rights and obligations going beyond
"performance of atask against remuneration™ in the pursuit of objectivesin the public interest.

Apart from these two forms of cooperation, one further case needs to be mentioned, which
does not concern the "cooperation” in the strict sense between severa contracting authorities,
but rather the transfer of competence for a public task from one authority to another. Such a
transfer of competences remains outside the scope of the EU public procurement Directives if
the responsibility for the task as such is transferred in its entirety (as opposed to simply
entrusting the actual execution of the task to another authority).

% See e.g. cases C-107/98, Teckal; C-324/07, Coditel and C-573/07, Sea.
Case C-480/06, Commission v Germany.
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The evolving case-law of the ECJ has resulted in quite a complex picture of possible
exceptions for public-public cooperation, and experience has shown that contracting
authorities are not always clear about whether and under what conditions their relations fall
within the scope of the EU law on public procurement. To reply to this need for clarification
in the short term, the Commission services will provide guidance on the interpretation of the
case law in a staff working document to be published in 2011.

The main question, however, is whether and how this issue should be addressed by legislative
rules which would provide in particular a clear definition of those forms of cooperation that
are outside of the scope of application of the EU public procurement Directives.

It could be useful to explore whether there is room for a concept with certain common criteria
for exempted public-public cooperations. Such a concept should be designed so as to clearly
distinguish between modern forms of organisation of the (joint) performance of public tasks
by contracting authorities, that are guided solely by considerations of public interest on the
one hand (i.e. not covered by public procurement rules), and the pure (commercial) sale and
purchase of goods and services on the market on the other hand (covered by the rules). A
careful analysis must be made of how this distinction can be implemented in practice, also
taking into account what has been handed down by the ECJ in its recent judgments. The
following aspects seem to be particularly important in this context.

First, it seems clear from the case-law of the Court®® that any public-public cooperation
exempted from the application of the EU public procurement rules must remain purely public.
The participation of private capital in one of the cooperating entities will therefore prevent the
cooperation from being exempted as such from public procurement rules.

Another element that seems to be important is the criterion of "limited market orientation™ of
the entities in question, as more recently developed by the ECJ. If the entities concerned are
market oriented, they are active on the market in direct competition with private operators,
pursuing the same or similar commercial objectives and using the same instruments.
Cooperation which is exempt from the procurement rules and aimed at fulfilling a public task
should in principle not include such entities. In-house providers with a market orientation
might also give rise to competition and State aid concerns.

Lastly, the type of connection between the cooperating entities needs to be addressed. In
institutionalised cooperation, it is the presence of a (joint) in-house control that could lead to
exempting from its scope even an agreement that would normally be covered by the
procurement regime. In the absence of such control, and in order to distinguish non-
institutionalised cooperation from a normal public contract, it seems to be important that the
former should involve mutual rights and obligations going beyond the "performance of atask
against remuneration” and that the principal aim of the cooperation is not of a commercial
nature.

| Questions:

% Case Case C-26/03., Stadt Halle.

53 Case C-573/07, SEA, point 73. The requirements in judgement C-480/06, that the cooperation must be
"governed solely by considerations and requirements relating to the pursuit of objectives in the public
interest and that the principle of equal treatment of the persons concerned is respected points in the
same direction.
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30. In the light of the above, do you consider it useful to establish legidlative rules at EU
level regarding the scope and criteriafor public-public cooperation?

31 Would you agree that a concept with certain common criteria for exempted forms of
public-public cooperation should be developed? What would in your view be the
important elements of such a concept?

32. Or would you prefer specific rules for different forms of cooperation, following the
case-law of the ECJ (e.g. in-house and horizontal cooperation)? If so, please explain
why and which rules they should be.

33. Should EU rules aso cover transfers of competences? Please explain the reasons
why.

2.4. Appropriate toolsfor aggregation of demand / Joint procur ement

One of the issues where stakeholders often deplore what they see as the insufficiency of
instruments at EU level is the issue of aggregation of demand/ coordination of public
procurement between contracting authorities.

Those who are in favour of such aggregation of demand highlight the considerable positive
effects for suppliers and contracting authorities, which include: economies of scale, lower
production costs at the benefit of undertakings and European taxpayers, increased buying
power on the part of public authorities and a possibility for them to pool skills and expertise
and to share the procurement related costs and risks. The sharing of costs and risks in
particular would also facilitate strategic procurement of new, innovative products and
services, thereby encouraging the development of new products and markets™.

Especially cross-border cooperation between contracting authorities from different Member
States could contribute to the further integration of procurement markets, encouraging the
defragmentation of European markets across national borders and thereby creating a viable,
internationally competitive European industrial base.

The current Directives already provide a number of tools for the aggregation of demand,
including the central purchasing bodies™. There are other instruments that are not specifically
designed for aggregating demand, but may be used for this purpose, such as the possibility of
concluding framework contracts to which several contracting authorities participate. Of
course, contracting authorities can also coordinate their procurement activities by simply
sharing their experiences or coordinating certain phases of the procurement procedure.

However, there is a need for a discussion of the recurring request for more specific EU-level
instruments to aggregate demand, in particular cross-border joint procurement. Such
instruments and mechanisms would have to strike the right balance between alowing a
stronger aggregation of demand in strategic sectors, and not restricting competition in
procurement markets (in particular to the detriment of SMEs), e.g. by dividing contracts into
lots.

> This is why the "Innovation Union" flagship initiative - SEC(2010) 1161) - which seeks to re-launch
European innovation and research policies as part of the Europe 2020 Strategy, also cals for an EU
initiative on joint procurement.

= Cf. Article 1 par. 10 of Directive 2004/18/EC.

23

EN



EN

As regards cross-border joint public procurement, there might be additional legal issues to be
addressed, such as: identifying which national legidation is applicable to the public
procurement procedure and to the contract, the ability of contracting authorities to use
national legislation other than their own, deciding on the competent body and the applicable
rules for reviewing procurement decisions, etc.

Questions:

34. In general, are you in favour of a stronger aggregation of demand/more joint
procurement? What are the benefits and/or drawbacks in your view?

35. Are there in your view obstacles to an efficient aggregation of demand/joint
procurement? Do you think that the instruments that these Directives provide for
aggregating demand (central purchasing bodies, framework contracts) work well and
are sufficient? If not, how should these instruments be modified? What other
instruments or provision would be necessary in your view?

36. Do you think that a stronger aggregation of demand/ joint procurement might involve
certain risks in terms of restricting competition and hampering access to public
contracts by SMES? If so, how could possible risks be mitigated?

37. Do you think that joint public procurement would suit some specific product areas
more than others? If yes, please specify some of these areas and the reasons.

38. Do you see specific problems for cross border joint procurement (e.g. in terms of
applicable legidation and review procedures)? Specifically, do you think that your
national law would alow a contracting authority to be subjected to a review
procedure in another Member State?

2.5. Address concernsrelating to contract execution

Apart from requiring prior transparency for contract execution clauses (indication in the
contract notice or the specifications), the current Directives do not regulate the execution of
the contract. However, certain problems occurring during the contract execution phase can
have serious consequences as regards non-discrimination between bidders and in terms of the
soundness of public purchasing in general. The question arises as to whether the EU rules
should provide for specific regulatory instruments that might allow contracting to deal with
these problems more effectively.

Substantial modifications

A particularly complex issue is the problem of subsequent developments which have an
impact on the contract itself or its execution.

According to the case-law of the ECJ, amendments to the provisions of a public contract
during its currency require a new contract award procedure, if they are materially different in
character from the original contract™.

% See judgments of 5.10.2000 in Case C-337/98 Commission v France, paragraphs 44 and 46, of
19.6.2008 in Case C-454/06 pressetext Nachrichtenagentur, paragraphs 34-37 and of 13.4.2010 in Case
C-91/08, Wall AG, paragraphs 37.
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The ECJ has already provided some pointers as to when amendments should be considered as
material. This is notably the case where they introduce conditions which would have alowed
the participation or the success of other tenderers, if they considerably extend the scope of the
contract or if they change the economic balance of the contract.”” However, contracting
authorities have indicated that, for certain types of amendments, the case-law does not appear
to be sufficiently clear in terms of establishing whether a new tender procedure is needed.

The present consultation seeks to establish whether alegal clarification at EU level is needed
to set out the conditions under which a modification of the contract requires a new tender
procedure. Such a clarification could also tackle the possible consequences of such
modifications (e.g. provide for a lighter procurement procedure for tendering the amended
contract)™.

Questions:

39. Should the public procurement Directives regulate the issue of substantial
modifications of a contract while it is still in force? If so, what elements of
clarification would you propose?

40. Where a new competitive procedure has to be organised following an amendment of
one or more essential conditions would the application of a more flexible procedure
be justified? What procedure might this be?

Changes concerning the contractor and termination of contracts

Complex questions also arise from changes concerning the chosen contractor itself.
According to ECJ case-law, the substitution of a new contractual partner for the one to which
the contracting authority had initially awarded the contract constitutes a substantial
modification, and therefore requires a new award, unless that substitution was provided for in
the terms of the initia contract, for instance, by inserting a provision for subcontracting. This
does not apply, however, in cases where a contract is transferred to another contractor
belonging to the same group as part of an internal reorganization.” On the other hand, in
exceptional situations a change of subcontractor may be considered a material amendment to
the contract, even if the possibility of achange is provided for in the contract terms.*

Stakeholders experience furthermore suggests that not only the substitution of the contractor
by another legal entity, but also changes in its status, can have a significant impact on the
contractual balance or sound execution (e.g. incidents impacting on the capacity to execute
the contract, such as bankruptcy, crucial experts leaving the firm etc.).

Again, there should be a discussion to ascertain whether EU-level instruments are needed to
help contracting authorities address these situations in an appropriate manner, e.g. aright for

57
58

See judgment pressetext Nachrichtenagentur, paragraphs 35-37.

A solution for some specific changes is already provided today in Article 31(4) of Directive
2004/18/EC, allowing the use of the negotiated procedure without prior publication for the execution of
additional works or services under certain circumstances.

Judgment pressetext Nachrichtenagentur, paragraph 40.

60 See judgment Wall AG, paragraph 39.
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contracting authorities to terminate the contract in the event of major changes relating to the
contractor, and/or a new simplified procedure to replace the former contractor in such cases™.

Such an explicit possibility for contracting authorities to terminate the contract might also be
required for cases where the ECJ declares that a specific contract has been awarded in breach
of EU public procurement rules. Even though Member States are obliged to terminate
contracts which have been awarded in breach of EU rules®, some national legislations do not
provide for any right of cancellation of such contracts, which makes it difficult - if not de
facto impossible - for contracting authorities to take the appropriate measures to comply with
ECJjudgmentsin infringement cases.

Questions:

41. Do you think that EU rules on changes in the context of the contract execution would
have an added value? If so, what would be the added value of EU-level rules? In
particular, should the EU rules make provision for the explicit obligation or right of
contracting authorities to change the supplier/ terminate the contract in certain
circumstances? If so, in which circumstances? Should the EU also lay down specific
procedures on how the new supplier must/ may be chosen?

42. Do you agree that the EU public procurement Directives should require Member
States to provide in their national law for a right to cancel contracts that have been
awarded in breach of public procurement law?

More generally, national regulation on the implementation of contracts is quite detailed in
many Member States and can be a source of administrative burden (e.g. rules on execution
guarantees, delivery conditions, delays, pricing of adjustments, etc.). The number of national
rules in this field could possibly be reduced by introducing common standards for certain
aspects at EU level.

Question:

43. Do you think that certain aspects of the contract execution — and which aspects -
should be regulated at EU level? Please explain.

Subcontracting

The existing legislation contains only very limited rules on subcontracting. Article 25 of
Directive 2004/18/EC provides that contracting authorities may oblige the tenderer to give
indications on envisaged subcontracting. However, under ECJ case-law, a tenderer is in
principle entitled to have recourse to subcontractors for the performance of the contract, even
if this means that a large part of the contract or the entire contract is performed by
subcontractors. Subcontracting of essential parts of the contract may only be restricted or
prohibited in cases where the contracting authority was not in a position to verify the technical
and economic capacities of the subcontractors.

61 Such a procedure might also provide intermediary solutions such as the possibility to mandate the

second best of the original tender procedure or to reopen competition only between the tenderers having
participated in the original procedure, provided that the former procedure did not take place too long

ago.
62 See Case C-503/04, Commission / Germany.
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Some stakeholders are calling for stronger restrictions on subcontracting in order to allow
contracting authorities to exert more influence on the performance of the contract. They are
advocating, for instance, the possibility to exclude subcontracting completely or at least for
essential parts of the contract, or to restrict it to a certain share percentage of the contract or
provide for ageneral right for the contracting authority to reject proposed subcontractors.

Question:

44, Do you think that contracting authorities should have more possibilities to exert
influence on subcontracting by the successful tenderer? If yes, which instruments
would you propose?

3. A MORE ACCESSIBLE EUROPEAN PROCUREMENT MARKET

One of the foremost objectives of EU public procurement legislation is to enable economic
operators to compete effectively for public contracts in other Member States. Considerable
success has been achieved in this regard since the introduction of the first public procurement
Directives in the 1970s. Nevertheless, there still seems to be some room for improvement to
create a true European procurement market that is fully accessible to al European
undertakings. This concerns, in particular, better access for SMEs and more competitive
procurement markets generally.

Question:

45, Do you think that the current Directives alow economic operators to avail
themselves fully of procurement opportunities within the Internal Market? If not:
Which provisions do you consider are not properly adapted to the needs of economic
operators and why?

3.1 Better accessfor SMEsand Start-ups

The purpose of the Public Procurement Directives is to open up the public procurement
market for all economic operators, regardless of their size. However, special attention needs
to be pzégd to the issue of access to those markets by small and medium-sized enterprises
(SMEs)™.

SMEs are regarded as the backbone of the EU economy, and they have a huge potential for
job creation, growth and innovation. Easy access to procurement markets can help them to
unlock this growth and innovation potential, while having a positive impact on the European
economy. Moreover, a strong involvement by SMEs in public purchasing allows contracting
authorities to considerably broaden the potential supplier base, with positive effects of higher
competition for public contracts and as a counterbalance to dominant market players.

In order to make public procurements of al sizes as accessible as possible to SMESs, the
Commission published in 2008 the "European Code of Best Practices facilitating access by

6 See also the request of the European Parliament that the Commission should make more efforts in order

to facilitate access by SMEs to procurement markets in the Report on new developments in public

procurement (2009/2175(IN1)).

27

EN


http://www.europarl.europa.eu/oeil/FindByProcnum.do?lang=en&procnum=INI/2009/2175

EN

SMEs to public procurement contracts'®. The Code highlights and develops a number of
practices within the EU regulatory framework which optimise tenders for the participation of
SMEs and ensure equal chances for this bidder group.

A recent study commissioned by the European Commission® reveals that, between 2006 and
2008, the proportion of SMEs amongst companies which won public contracts above the EU
threshol ds was between 58% and 61% in the EU-27. In terms of estimated total contract value
secured, SMEs accounted for between 31% and 38% of public procurement while their
overall share in the economy, as calculated on the basis of their combined turnover is 52%.

Against this background, it is worth analysing whether it is necessary to envisage legidlative
measures at EU level to ensure that contracting authorities take full advantage of the
economic and innovative potential of SMEsin their procurement dealings.

Reducing administrative burdens in the selection phase

Feedback from small and medium-sized economic operators suggests that the major obstacles
to SME participation in public tenders are to be found in the selection phase. On the one hand
this relates to the evidence that has to be provided. The large number of certificates that are
often required at the selection phase entails an administrative burden which may be difficult
for SMEs to cope with, especially in a cross-border context when the certificates even have to
be trandated. On the other hand, the selection criteria themselves are often set so high (e.g.
turnover requirements or number of required reference contracts) that it is virtually impossible
for SMEs to fulfil them.

On the first issue (evidence for selection criteria), a solution that is often proposed could be to
generaly alow undertakings to submit only a summary of the relevant information for
selection and/or provide self-declarations on the fulfilment of the selection criteria as a first
step. In principle, only the successful tenderer or the tenderers admitted to the award phase
would then be asked to submit actual supporting documents (certificates). However, the
contracting authority would have the possibility to request the documents at any moment
during or even after the procurement procedure for fraud prevention purposes. This would
reduce the administrative burden, particularly for small and medium sized enterprises, without
compromising the guarantees for making sound choices.

On the second issue (excessively demanding selection criteria), there might be a case for
introducing into the EU rules a cap on certain requirements for qualitative selection,
especialy on financial standing. This could avoid contracting authorities setting excessively
demanding selection criteria (e.g. on turnover) which inevitably exclude SMEs. Such a
measure would further develop the already existing obligation to apply proportionate selection
criteria. On the other hand, it would restrict the freedom of the contracting authorities to
determine which standards they deem necessary to ensure that the contract is implemented

properly.

Other suggestions

64 Commission Staff Working Document SEC(2008) 2193.
Evaluation of SMES access to public procurement markets in the EU (2009 update), produced in
September 2010. Commissioned by Directorate General of Enterprise and Industry. Consultant: GHK.
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Stakeholders have also sometimes suggested introducing measures of positive discrimination
in relation to SMES, such as advance fixing of procurement quotas reserved exclusively for
SMEs. Unlike some of our trading partners who have introduced such measures, the EU is not
in favour of reserving markets to specific undertakings. Such actions would aso be in
contradiction with the principle of equal treatment of tenderers, afundamental pillar of the EU
public procurement regime anchored by the Court of Justice in the Treaty freedoms.

However, internal administrative measures encouraging contracting authorities to do their
utmost to improve access by SMEs to their public contracts could be a viable possibility. One
idea, for instance, might be to set targets for SME shares in overall procurement. Such a
system would not involve reserving specific contracts for SMEs, but they would simply
provide an incentive for contracting authorities to make the best possible use of the available
instruments for SME-friendly procurement.

Another option would be to allow contracting authorities to require the successful tenderer to
subcontract a given share of the contract value to third parties. Such an obligation already
exists under Directive 2004/18/EC for public works concessions (Article 60) and under
Directive 2009/81/EC on procurement in the fields of defence and security (Article 21).

Questions:

46. Do you think that the EU public procurement rules and policy are already sufficiently
SME-friendly? Or, alternatively, do you think that certain rules of the Directive
should be reviewed or additional measures be introduced to foster SME participation
in public procurement? Please explain your choice.

47. Would you be of the opinion that some of the measures set out in the Code of Best
Practices should be made compulsory for contracting authorities, such as subdivision
into lots (subject to certain caveats)?

48. Do you think that the rules relating to the choice of the bidder entail disproportionate
administrative burdens for SMES? If so, how could these rules be aleviated without
jeopardizing guarantees for transparency, non-discrimination and high-quality
implementation of contracts?

49, Would you be in favour of a solution which would require submission and
verification of evidence only by short-listed candidates/ the winning bidder?

50. Do you think that self-declarations are an appropriate way to alleviate administrative
burdens with regard to evidence for selection criteria, or are they not reliable enough
to replace certificates? On which issues could self-declarations be useful (particularly
factsin the sphere of the undertaking itself) and on which not?

51. Do you agree that excessively strict turnover requirements for proving financial
capacity are problematic for SMES? Should EU legidation set a maximum ratio to
ensure the proportionality of selection criteria (for instance: maximum turnover
required may not exceed a certain multiple of the contract value)? Would you
propose other instruments to ensure that selection criteria are proportionate to the
value and the subject-matter of the contract?
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52. What are the advantages and disadvantages of an option for Member States to allow
or to require their contracting authorities to oblige the successful tenderer to
subcontract a certain share of the main contract to third parties?

3.2. Ensuring fair and effective competition

Public procurers often buy on markets with anti-competitive market structures®®. On such
markets, the aim of public procurement rules - namely open and effective competition - may
be difficult to achieve by simply applying the procedural rules provided for by the current
Directives. Procurement decisions which are taken without regard to market structures, even
if they are fully in line with the rules of the Directives, entail the risk of consolidating or even
aggravating anti-competitive structures. This is particularly true in cases of high contract
values and in sectors where public authorities are the main clients and private demand is not
big enough to compensate the impact of the public authorities purchases on the market.

Intelligent procurement aimed at maximizing competition in such markets would require in
the first place that procurers are aware of the structure of the markets in question.
Furthermore, they would have to adapt their procurement strategies (design of contracts and
procedural choices) accordingly. For instance, contracting authorities should avoid tendering
contracts which can only be executed by one or a small number of market player(s), as this
would solidify oligopolistic structures and make new market entries almost impossible. In the
worst case, the contracting authority would end up with one dominant supplier who could
dictate contract terms and prices.

The right shape of contracts obviously depends on the structure of the relevant market. If
smaller competitors on the market are able to deliver the service or products in question on a
smaller scale, efficient ways to maximise competition may include reducing the volume /
duration of contracts. Efficient competition could also be achieved by splitting contracts into
lots, possibly accompanied by a maximum number of lots that can be awarded to one bidder.
If there are not enough competitors amongst the smaller firms, an alternative way to ensure
efficient competition might be to group several purchases into one contract, in order to attract
potential competitors from other Member States.

A number of other instruments are often mentioned as useful safeguards for efficient
competition in procurement markets, which could be introduced at EU level as optiona
choices for Member States or contracting authorities. As mentioned above, less demanding
selection criteriawill normally increase the number of valid bids®. Disadvantageous contracts
imposed by dominant suppliers can be prevented by the prior definition of a maximum
reserve price, above which the contract is not awarded, or by the possibility of cancelling the
procedure if only the offer(s) of one bidder passes the selection stage.

More generally, measures aimed at facilitating the participation of bidders from other Member
States should also be considered, wherever possible. As aready highlighted, there is

66 The waste disposal market is in many Member States dominated by one or two big players. The

construction sector is, at least concerning large infrastructure projects, oligopolistic and prone to cartel-
building. Other examples are I1T-supply, the electricity market in certain Member States, as illustrated
by the Article 30 decisions concerning the electricity market in Czech Republic, Spain and Italy, and the
market for certain postal services in a number of Member States, as illustrated by the Article 30
decisions concerning the postal sector in Sweden, Finland and Austria.

Lower turnover requirements facilitate the participation of smaller firms, lower requirements
concerning previous experience favour new market entries, etc.

67

30

EN



EN

considerable untapped potential for increasing intra-European trade in public procurement in
order to create a truly European procurement market. This would multiply business
opportunities for European undertakings and at the same time increase the potential supplier
base for contracting authorities. Measures to facilitate cross-border participation may include
a better mutual recognition of certificates (or even putting in place a common European pre-
gualification system). Some stakeholders even suggest that, for certain high-value contracts,
drawing up tender specifications in a second language or accepting tenders in foreign
languages might be helpful. Using a system of automatic translation — at least for preliminary
information purposes - for certain steps of the procedure might also be considered.

All measures aiming at enhancing competition in procurement markets presuppose that
contracting authorities have a good knowledge of the markets on which they purchase (e.g.
via studies on the structure and shape of the targeted market prior to the actual procurement).
Putting these (or other) safeguards into practice would require an additional effort on the part
of contracting authorities, which would probably only be justified for large contracts with a
considerable potential impact on the market structure.

Questions:

53. Do you agree that public procurement can have an important impact on market
structures and that procurers should, where possible, seek to adjust their procurement
strategies in order to combat anti-competitive market structures?

54. Do you think that European public procurement rules and policy should provide for
(optional) instruments to encourage such pro-competitive procurement strategies? If
so, which instruments would you suggest?

55. In this context, do you think more specific instruments or initiatives are needed to
encourage the participation of bidders from other Member States? If so, please
describe them.

56. Do you think the mutual recognition of certificates needs to be improved? Would

you be in favour of creating a Europe-wide pre-qualification system?

57. How would you propose to tackle the issue of language barriers? Do you take the
view that contracting authorities should be obliged to draw up tender specifications
for high-value contracts in a second language or to accept tenders in foreign
languages?

58. What instruments could public procurement rules put in place to prevent the
development of dominant suppliers? How could contracting authorities be better
protected against the power of dominant suppliers?

Preventing anti-competitive behaviours

A related issue is the problem of anti-competitive behaviours in procurement markets.
Procurement markets seem to be particularly prone to collusive behaviours of the participants
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(bid-rigging, market sharing...)®®, amongst other factors, because of the stability and
predictability of public demand. Some analysts also consider that the transparency of the
process is actually conducive to cartel-building.

Even though the number of violations of competition law in public procurement proceduresis
far from marginal®, the current EU public procurement rules do not specifically address this
issue. So far, the view has been that the problem could be handled efficiently on the basis of
the current rules, e.g. by providing guidance to procurement agents on how to prevent and
detect collusive behaviours.

However, there should be a debate as to whether such guidance is sufficient to combat
collusion efficiently in procurement markets, or whether specific legidative instruments are
needed, such as: stricter debarment in case of bid-rigging; the possibility of not disclosing
certain information or the obligatory use of the negotiated procedure in sectors with a high
probability of cartel-building; the use of Certificates of Independent Bid Determination;
obligations for procurers to consult competition authorities in cases of suspicious patterns in
bids, etc.

Experience also suggests that it might be useful to make certain instruments which present a
particular risk of being misused for collusion more "collusion-proof". For instance,
subcontracting certain parts of the contract is a popular way for the winning bidder to reward
cartel members for abiding by the cartel agreement. One possible way to address this problem
could be to forbid, under certain conditions, subcontracting to undertakings which participated
themselvesin the tender procedure™.

It is clear that additional guarantees against anti-competitive behaviours could contribute to
maintaining sound competition in procurement markets. Again, this advantage must be
carefully weighed against the additional administrative burdens that such rules would entail
for procurers and undertakings.

Question:

59. Do you think that stronger safeguards against anti-competitive behaviours in tender
procedures should be introduced into EU public procurement rules? If so, which new
instruments/provisions would you suggest?

3.3. Procurement in the case of non-existent competition/exclusiverights

In practice, contracting authorities often need to purchase from one specific economic
operator because that undertaking holds exclusive rights on the production of the goods or the
provision of the services in gquestion. In such cases, normal competition for the contracts in
question is ruled out. This is why the public procurement Directives allow the use of the
negotiated procedure without prior publication in cases where, "for technical or artistic

68 See also the extensive work of the OECD, for instance the guidelines for fighting bid-rigging in public

procurement:
http://www.oecd.org/document/29/0,3343,en_2649 40381615 42230813 1 1 1 1,00.html

For some "famous" cartels in public procurement markets, cf. for example the "Lunch coupons case” in
Italy, or the French case "Lycées del'lle-de-France'.

Participation of bidders because of risks of collusion can however only be restricted under relatively
narrow conditions, cf. the judgement of the ECJ of 19 May 2009 in case C-538/07, Assitur (concerning
temporary groups of undertakings).
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reasons or reasons connected with the protection of exclusive rights, the contract may be

awarded only to a particular economic operator" .

It is true that, due to the existence of the exclusive right, a call for tenders would be a pure
formality without any practical value. It is undeniable however, that the access to the public
contract in question has been locked by the prior award of the exclusive right, thus
eliminating any possibility of competition before the procurement process has even started.

The question of how the exclusive right itself has been awarded, and in particular whether
there has been fair competition at the stage of the award of the exclusive right (which pre-
empts the later procurement decision), is not addressed in the current public procurement
Directives as far as contracts awarded to private operators are concerned.

The issue is dealt with only in the context of public-public cooperation, where public service
contracts between contracting authorities are excluded from the application of the Directive if
they are awarded on the basis of an exclusive right — but onI%/ under the condition that this
exclusive right is compatible with the principles of the Treaty.’

This specific provision will probably no longer be needed once an overall solution isfound to
the issues related to public-public cooperation. It should however be considered whether, for
the sake of sound competition in procurement markets, there should be a generalisation of the
underlying idea of this Article. This principle would only allow contracts to be awarded
without a competitive procedure on the basis of exclusiverights, if these exclusive rights have
also been subject to a competitive procedure.

Questions:

60. In your view, can the attribution of exclusive rights jeopardise fair competition in
procurement markets?

61. If so, what instruments would you suggest in order to mitigate such risks/ ensure fair
competition? Do you think that the EU procurement rules should allow the award of
contracts without procurement procedure on the basis of exclusive rights only on the
condition that the exclusive right in question has itself been awarded in a transparent,
competitive procedure?

4, STRATEGIC USE OF PUBLIC PROCUREMENT IN RESPONSE TO NEW CHALLENGES

Public authorities can make an important contribution to the achievement of the Europe 2020
strategic goals”, by using their purchasing power to procure goods and services with higher
"societal" value in terms of fostering innovation, respecting the environment and fighting
climate change, reducing energy consumption, improving employment, public health™ and
socia conditions, and promoting equality while improving inclusion of disadvantaged

s Article 31(1)(b) of Directive 2004/18/EC.
& Article 18 of Directive 2004/18/EC.
I See Communication from the Commission of 3 March 2010 - COM(2010) 2020.

74 See Council Conclusions of 13 September 2010 on the lessons learned from the A/HIN1 pandemic.
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groups”. Significant demand from public authorities for "greener", low-carbon more
innovative and socialy responsible goods and services can also shape production and
consumption trends for the years to come. Of course, addressing societal challenges should
not decrease the efficiency of public procurement. Taking into account policy related
considerations in public procurement should be done in a way so as to avoid creating
disproportionate additional administrative burdens for contracting authorities or distorting
competition in procurement markets.

There are two possible ways to use public procurement in order to achieve the Europe 2020
policy objectives:

° provide contracting authorities with the wherewithal to take into account those
objectives under procedural public procurement rules ("how to buy");

° impose mandatory requirements on contracting authorities or provide for incentives to
steer their decisions as to which goods and services should be procured ("what to buy").

The public procurement Directives provide a common framework for public purchases by
laying down procedural rules on "how to buy"”, and leave the contracting authorities free in
their basic decision of "what to buy”, to define the characteristics of the works, products or
services that best fit their needs and to put in place the conditions which are the most
appropriate for their desired policy objectives (as long as they are transparent and non-
discriminatory).

EU public procurement legislation also allows incentives for procurement in line with the
Europe 2020 objectives, or the imposition of obligations on the contracting authorities on
"what to buy", either at European or at nationa level, to ensure that public procurement
strategies are consistent with overall policy objectives.

A range of policy specific initiatives have already been launched in the recent years, both at
European and at national level, to encourage the use of public procurement in support of the
above outlined policy objectives, such as the ongoing work on promoting Green public
procurement (GPP)"®, on social considerations in public procurement’” and on innovation.

» Such a reflection is notably in line with Article 9 TFEU which calls on the Union to take into account
the promotion of a high level of employment, the guarantee of an adequate social protection and the
fight against social exclusion.

Cf. Commission Communication "Public Procurement for a Better Environment” - COM(2008) 400 -
that set targets for the uptake of GPP in Member States and started the process of development of
common voluntary European GPP criteria. Cf. also the "Handbook on Environmental Public
Procurement (Buying Green)", http://ec.europa.eu/environment/gpp/guideline_en.htm.

77 Cf. the handbook “Buying social — A Guide to Taking Account of Social Considerations in Public
Procurement” - SEC(2010) 1258.

Following the "Innovation Union" communication commitment n° 17, the European Commission is
currently monitoring a study (starting November 2010 - ending November 2011) that intends to develop
anew support mechanism for procurement of innovation. This scheme will provide guidance and set up
a (financial) support mechanism to help contracting authorities to implement these procurements in a
non-discriminatory and open manner, to pool demand, to draw up common specifications, and to
promote SME access. On pre-commercial procurement, cf. the Commission communication "Pre-
commercial procurement; Driving innovation to ensure sustainable high quality public services in
Europe - COM(2007) 799.
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In particular, Green Public Procurement (GPP) has been practised in Member States for more
then a decade. Most Member States have adopted National Action Plans for GPP (NAPSs) with
voluntary or mandatory targets and specific measures to promote and implement GPP. The
EU has developed GPP criteria for 18 product and service groups’; further ones will follow.

The following section will discuss whether and what changes to EU public procurement rules
are needed to ensure the coherence and appropriateness of the various measures that are or
could be taken at EU and national level.

4.1. "How to buy" in order to achieve the Europe 2020 objectives

Considerations relating to environmental protection, socia inclusion or promotion of
innovation may be relevant at different stages of the procurement procedure, depending on
their nature. Not al of the different considerations relating to these policy objectives can be
taken into account at every stage. The following section will discuss how each of the
individual policy objectives could be taken into account at the successive stages of a
procurement procedure.

Describing the subject matter of the contract and the technical specifications

Under the current EU public procurement rules, contracting authorities have to ensure a clear
and non-discriminatory description of the subject-matter of the contract and they have to
define technical specifications which must not have the effect of favouring certain
undertakings.

Requirements in respect of process and production methods must relate to the manufacturing
of the product and contribute to its characteristics, without necessarily being visible. Under
the current rulesit is not possible to require process and production methods that do not relate
to the manufacturing of the product and are not reflected in the characteristics of the product.

Public authorities and stakehol ders sometimes claim that, for environmental and health related
reasons, certain products would necessarily have to be or ought to be sourced locally. In this
context it should be emphasized that such requirements infringe EU law if they result in
unjustified direct or indirect discriminations between suppliers. They can only be justified in
exceptional cases where legitimate and objective needs that are not related to purely economic
considerations can only be met by products from a certain region.

Questions:

62. Do you consider that the rules on technical specifications make sufficient allowance
for the introduction of considerations related to other policy objectives?

63. Do you share the view that the possibility of defining technical specifications in
terms of performance or functional requirements might enable contracting authorities
to achieve their policy needs better than defining them in terms of strict detailed
technical requirements? If so, would you advocate making performance or functional
requirements mandatory under certain conditions?

79 Cf. Commission Communication "Public Procurement for a Better Environment” - COM(2008) 400 -

that set targets for the uptake of GPP in Member States and started the process of development of
common voluntary European GPP criteria. Cf. also the "Handbook on Environmental Public
Procurement (Buying Green)", http://ec.europa.eu/environment/gpp/guideline_en.htm.
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64. By way of example, do you think that contracting authorities make sufficient use of
the possibilities offered under Article 23 of Directive 2004/18/EC concerning
accessibility® criteria for persons with disabilities or design for all users? If not,
what needs to be done?

65. Do you think that some of the procedures provided under the current Directives®
(such as the competitive dialogue, design contests) are particularly suitable for taking
into account environmental, social, accessibility and innovation policies?

66. What changes would you suggest to the procedures provided under the current
Directives to give the fullest possible consideration to the above policy objectives,
whilst safeguarding the respect of the principles of non-discrimination and
transparency ensuring alevel playing field for European undertakings? Could the use
of innovative information and communication technologies specificaly help
procurersin pursuing Europe 2020 objectives?

67. Do you see cases where a restriction to local or regional suppliers could be justified
by legitimate and objective reasons that are not based on purely economic
considerations?

68. Do you think that allowing the use of the negotiated procedure with prior publication
as a standard procedure could help in taking better account of policy-related
considerations, such as environmental, social, innovation, etc.? Or would the risk of
discrimination and restricting competition be too high?

Requiring the most relevant selection criteria

When assessing the candidates ability to perform the contract, contracting authorities may
take into account specific experience and competence relating to social or environmental
aspects that are relevant to the subject matter of the contract.

Question:

69. What would you suggest as useful examples of technical competence or other
selection criteria aimed at fostering the achievement of objectives such as protection
of environment, promotion of social inclusion, improving accessibility for disabled
people and enhancing innovation?

Using the most appropriate award criteria

In order to ensure effective competition between economic operators and avoid arbitrary
decisions by public authorities, the current EU public procurement rules require that award
criteria must be linked to the subject-matter of the contract, may not confer an unrestricted
freedom of choice on the contracting authority, and must be expressly mentioned in the tender
documents.

Contracting authorities are free to decide the relative weighting to be given to each of the
criteria used to identify the most economically advantageous tender. This alows them to

80
81

Accessibility in this context means accessibility by persons with functional limitations (disabilities).
For the description of the procedures, please refer to section 2.1 above.
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reflect in the evaluation the importance they wish to attach to environmental or socia criteria
compared to the other criteria, including price.

For standard goods and services, it is adready in many cases possible to set high
environmental or social standards in technical specifications or contract performance
conditions while awarding the contract on the criterion of the lowest price. In this way,
contracting authorities can obtain products and services complying with high standards at the
best price.

However, using criteria that relate to the environment, energy efficiency, accessibility or
innovation in the award phase rather than only in the technical specifications or as contract
performance conditions can have the benefit of prompting companies to submit bids that go
further than the level set in the technical specifications and thereby promote the introduction
of innovative products on to the market. It could also be useful to apply such criteria in the
award phase in cases where there is uncertainty as to the products or services available on the
market.

Questions:

70. The criterion of the most economically advantageous tender seems to be best suited
for pursuing other policy objectives. Do you think that, in order to take best account
of such policy objectives, it would be useful to change the existing rules (for certain
types of contracts/ some specific sectors/ in certain circumstances):

70.1.1. to eliminate the criterion of the lowest price only;

70.1.2. to limit the use of the price criterion or the weight which contracting authorities can
giveto the price;

70.1.3. tointroduce athird possibility of award criteriain addition to the lowest price and the
economically most advantageous offer? If so, which alternative criterion would you
propose that would make it possible to both pursue other policy objectives more
effectively and guarantee a level playing field and fair competition between
European undertakings?

71. Do you think that in any event the score attributed to environmental, social or
innovative criteria, for example, should be limited to a set maximum, so that the
criterion does not become more important than the performance or cost criteria?

72. Do you think that the possibility of including environmental or socia criteriain the
award phase is understood and used? Should it in your view be better spelt out in the
Directive?

73. In your view, should it be mandatory to take life-cycle costs into account when

determining the economically most advantageous offer, especially in the case of big
projects? In this case, would you consider it necessary/appropriate for the

Commission services to develop a methodology for life-cycle costing?

Imposing proper contract performance clauses

Under the current EU public procurement rules, contract performance clauses must be linked
to the tasks which are necessary for the production and the provision of the goods or services
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purchased. Such conditions relating to the performance of the contract may take into account
other policy considerations, such as social and environmental issues™. The latter could for
instance consist in requiring emissions offsetting for specific purchased supplies with a
significant carbon footprint. Some Member states have experience when procuring taxi or
other transport services in requiring that the vehicles used for these services are vehicles from
the top most efficient classes. Contract performance clauses could also be used to stimulate
innovation during the execution of the contract, e.g. by providing incentives to further
develop the products or services during the performance of the contract.

At this stage, contracting authorities can impose certain obligations on the successful tenderer
which relate to achieving different environmental or social objectives, and which cannot be
reflected in the earlier stages of the procurement procedure

Questions:

74. Contract performance clauses are the most appropriate stage of the procedure at
which to include social considerations relating to the employment and labour
conditions of the workers involved in the execution of the contract. Do you agree? If
not, please suggest what might be the best aternative solution.

75. What kind of contract performance clauses would be particularly appropriate in your
view in terms of taking social, environmental and energy efficiency considerations
into account?

76. Should certain general contract performance clauses, in particular those relating to
employment and labour conditions of the workers involved in the execution of the
contract, be already specified at EU level?

Verification of the requirements

Contracting authorities could specify environmental or social requirements when drawing up
the technical specifications or devising selection/award criteria or introducing contract
performance clauses. In such cases, they will normaly draw up a list of particulars
(certification/documentation and or specific commitment) to be submitted by candidates or
tenderers so as to demonstrate that they are able to meet the environmental or social
requirements. Under the current rules, specific certification schemes (e.g. forest certification
schemes, social certificates, etc.) may be accepted as a possible means of proof, but
equivalent means must also be accepted. A general problem that arises in public procurement
Is how to verify these requirements in the supply chain. The issue of verification is
particularly relevant in cases where part of the supply chainislocated in athird country.

When examining requests to participate and offers, the contracting authority will check
whether the information and documentation supplied by candidates or tenderers conforms to
the requirements. If required particulars are missing, or if the information provided is
considered unsatisfactory, the candidate or tenderer will be excluded from the procedure.

| Questions:

82 See Article 26 of Directive 2004/18/EC.
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77. Do you think that the current EU public procurement framework should provide for
specific solutions to deal with the issue of verification of the requirements
throughout the supply chain? If so, which solutions would you propose to tackle this
issue?

78. How could contracting authorities best be helped to verify the requirements? Would
the development of "standardised" conformity assessment schemes and
documentation, as well as labels facilitate their work? When adopting such an
approach, what can be done to minimise administrative burdens?

Link with the subject matter/ with the execution of the contract

As previously indicated, in the current EU public procurement legal framework the link with
the subject-matter of the contract is a fundamental condition that has to be taken into account
when introducing into the public procurement process any considerations that relate to other
policies. This is true throughout the successive stages of the procurement process and for
different aspects (technical specifications, selection criteria, award criteria). In the case of
contract execution clauses, what is required isthat there should be a link with the performance
of the tasks necessary for the production/provision of the goods/services being tendered.

Relaxation of this requirement might enable public authorities to go further in pursuing
Europe 2020 policy objectives through public procurement. Among others, it would allow
contracting authorities to influence the behaviour of undertakings regardless of the product or
service purchased, e.g. in order to encourage more environmental responsibility or greater
attention to corporate socia responsibility. This could be a powerful instrument in support of
Europe 2020 policy objectives.

However, when considering such a possibility, the trade-offs with other policy considerations
must be carefully assessed. The link with the subject-matter of the contract ensures that the
purchase itself remains central to the process in which taxpayers money is used. This is an
important guarantee to ensure that contracting authorities obtain the best possible offer with
efficient use of public monies. As explained above, this objective is aso highlighted in the
Europe 2020 strategy, which stresses that public procurement policy must ensure the most
efficient use of public funds. At the same time, this guarantee of purchases at the best price
ensures a measure of consistency between EU public procurement policy and the rules in the
field of State aid, as it makes sure that no undue economic advantage is conferred on
economic operators through the award of public contracts. Loosening the link with the
subject-matter of the contract might therefore entail arisk of distancing the application of EU
public procurement rules from that of the State aid rules, and may eventually run counter to
the objective of more convergence between State aid rules and public procurement rules.

The link with the subject matter can also help avoid a situation where some economic
operators from a particular country might potentially be favoured to the detriment of those
from other Member States. While thisis particularly relevant for some types of considerations
(for example, some social requirements) because they are more likely to be rooted in the
national, regional or even local redlities, it is also true for other policy considerations such as
environmental issues. For example, in the case of the supply of goods, the requirement that
the office buildings used by the tenderers be exclusively heated by solar power could favour
undertakings from Member States with specific meteorological conditions favourable to solar
technology.
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The link between policy related considerations and the subject matter of the contract is also
intended to ensure certainty and predictability for enterprises. Otherwise, in the absence of
such alink (and of harmonised requirements at EU level), economic operators might be asked
to comply with different requirements (with regard to the percentage of women, number of
unemployed people recruited, child care facilities available for employees, environmenta or
waste management measures, eco-labels, etc.) for every procurement or for each contracting
authority.

Meeting the different requirements imposed by the contracting authorities might be
particularly difficult for SMEs, as they may not have the necessary economic and human
resources to fulfil awide variety of societal requirements on a case-by-case basis.

Finaly, requirements unrelated to the product or service purchased could go against the
Europe 2020 objective of promoting innovation, as competition between undertakings would
no longer take place on the grounds of developing the best (possibly innovative) product or
service, but on the basis of corporate policy.

Questions:

79. Some stakeholders suggest softening or even dropping the condition that
requirements imposed by the contracting authority must be linked to the subject
matter of the contract (this could make it possible to require, for instance, that
tenderers have a gender-equal employment policy in place or employ a certain quota
of specific categories of people, such as jobseekers, persons with disabilities, etc.).
Do you agree with this suggestion? In your view, what could be the advantages or
disadvantages of loosening or dropping the link with the subject matter?

80. If the link with the subject matter is to be loosened, which corrective mechanisms, if
any, should be put in place in order to mitigate the risks of creating discrimination
and of considerably restricting competition?

81. Do you believe that SMEs might have problems complying with the various
requirements? If so, how should this issue be dealt with in your view?

82. If you believe that the link with the subject matter should be loosened or eliminated,
at which of the successive stages of the procurement process should this occur?

82.1. Do you consider that, in defining the technical specifications, there is a case for
relaxing the requirement that specifications relating to the process and production
methods must be linked to the characteristics of the product, in order to encompass
elements that are not reflected in the product's characteristics (such as for example -
when buying coffee - requesting the supplier to pay the producers a premium to be
invested in activities aimed at fostering the socio-economic development of local
communities)?

82.2. Do you think that EU public procurement legislation should allow contracting
authorities to apply selection criteria based on characteristics of undertakings that are
not linked to the subject of the contract (e.g. requiring tenderers to have a gender-
equal employment policy in place, or ageneral policy of employing certain quotas of
specific categories of people, such as jobseekers, persons with disabilities, etc.)?
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82.3.

82.3.1.

82.4.

Do you consider that the link with the subject matter of the contract should be
loosened or eliminated at the award stage in order to take other policy considerations
into account (e.g. extra points for tenderers who employ jobseekers or persons with
disabilities)?

Award criteria other than the lowest price/ the economically most advantageous
tender/ criteria not linked to the subject-matter of the contract might separate the
application of the EU public procurement rules from that of the State aid rules, in the
sense that contracts awarded on the basis of other than economic criteria could entall
the award of State aids, potentially problematic under EU State aid rules. Do you
share this concern? If so, how should this issue be addressed?

Do you think that the EU public procurement legislation should allow contracting
authorities to impose contract execution clauses that are not strictly linked to the
provision of the goods and services in question (e.g. requiring the contractor to put in
place child care services for the his employees or requiring them to alocate a certain
amount of the remuneration to social projects)?

4.2.

"What to buy" in support of Europe 2020 policy objectives

Another way of achieving policy objectives through public procurement could be to impose
on contracting authorities obligations on "what to buy". For example, this could be done by
imposing mandatory requirements or criteria governing the characteristics of the goods or
services to be provided (e.g. maximum levels for energy and resource use, environmental
harmful substances, minimum levels of recycling), or alternatively by setting targets (e.g.
60% of public purchases must be environmentally friendly)®.

Recent European sector specific legislation at EU level has:

e introduced obligations on contracting authorities to require in their public contracts a
certain level of energy efficiency ®;

e introduced obligations on contracting authorities to take energy or other environmental
impacts into account in their public procurement decisions™;

e called on the public sector to play an exemplary role in the field of energy efficiency by
adopting a minimum number of energy efficient procurement measures®® and by promoting
resource-efficient public buildings (e.g. buildings with low or zero primary energy
consumption®’).

83
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For instance in the field of green public procurement, severa Member States, like the Netherlands,
Finland, Slovenia, Austria, or Belgium have set ambitious green public procurement targets at national
level.

Regulation (EC) No 106/2008 (OJ L 39, 13.2.2008, p. 1) (so called EU Energy Star Regulation).
Directive 2009/33/EC on promotion of clean and energy-efficient vehicles.

Directive 2006/ 32/ EC on energy end-use efficiency and energy services.

Directive 2009/28/EC on the promotion of the use of energy from renewable sources (OJ L 140,
5.6.2009, p. 16), and Directive 2010/31/EU on the energy performance of buildings (OJ L 153,
18.06.2010, p. 13).
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e caled on contracting authorities to endeavour to procure only such products which belong
to the highest energy efficiency class®®.

In its recent communication "Energy 2020 — A strategy for competitive, and sustainable and
secure energy"®®, the Commission stated that energy criteria (regarding efficiency, renewables
and smart networking) should be used in all public procurement of works, services or

supplies.

For products, a monetisation methodology such as that developed for the Clean Vehicle
Directive® could also be used more widely. Indeed, the obligation to include lifetime
operational cost into the purchase decision for products and services (along the lines of what
is already required for vehicles) may ensure lower overal costs. This would however require
identifying a general methodology that could be applicable across all product groups.

More generally, introducing mandatory requirements into EU public procurement rules by
means of legidation based on delegated acts has been advocated as a further means of
promoting innovation or other policy objectives within the Europe 2020 strategy®*.

As regards social inclusion, the new European Disability Strategy 2010-2020% indicates that
the Commission will explore the merits of adopting regulatory measures to ensure
accessibility of products and services, including measures to step up the use of public
procurement.

Imposing such obligations can be a very effective instrument for achieving the Europe 2020
policy objectives, by fostering the market uptake of goods and services of a high societal
value. Moreover, centralising the decisions on purchasing strategies can avoid fragmentation
of procurement policies and increase predictability, to the benefit of economic operators. For
example, in the field of Green Public Procurement, diverging approaches by Member States
on GPP may lead to problems for suppliers, especially for SMEs, who have to adapt to
different frameworks in different countries, thus complicating the development and sale of
green products and services.

On the other hand, some concerns have been raised with regard to imposing obligations on
what to buy.

One important aspect to be considered is the risk that the introduction of such obligations may
lead to discrimination or restrict competition in procurement markets, possibly resulting in
fewer bidders and higher prices, which might be problematic in times of economic difficulties
and budgetary restraints in many Member States. To mitigate this risk, the requirements and
criteria imposed must be objective and non discriminatory, and should be used only when
there is sufficient EU-wide market devel opment to ensure effective competition. It should also

& Directive 2010/30/EU on the indication by labelling and standard product information of the
consumption of energy and other resources by energy-related products (OJ L 153, 18.6.2010, p. 6)
8 COM (2010)639.

% To support the implementation of the obligation, stemming from this Directive, to take into account

lifetime costs, a Clean Vehicle Portal has been developed by the Commission, which provides all
infformation necessary for the monetisation of the lifetime cost addressed by the Directive:
http://www.cleanvehicle.eu/; http://ec.europa.eu/transport/urban/vehicles/directive/directive_en.htm.
Report from Mario Monti to the President of the European Commission of 9 May 2010, "A new
strategy for the Single Market", point 3.4, p. 78.

92 COM (2010) 636.
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be taken into account that some requirements for higher environmental protection may
nevertheless lead in the mid or long-term to savings in economic terms (e.g. in the field of
energy-efficiency).

Some types of obligations may have a bigger impact on competition in procurement markets
than others.

— Technica specifications in terms of performance requirements are likely to have a less
limiting effect on competition than detailed specifications on the technical characteristics
of the goods to be procured.

— Mandatory prescriptions on the technical characteristics of the goods to be procured could
considerably reduce choice and competition in procurement markets, or even eliminate
them altogether, whereas mandatory provisions concerning the decision as to which of the
various award criteria should be taken into account (for example energy efficiency, life-
cycle costing, accessibility) would probably have less limiting effects on competition in
procurement markets.

Another effect of imposing "what to buy" obligations on contracting authorities is that their
room for manoeuvre in the procurement procedures is reduced. This may affect their capacity
to procure goods and services that are perfectly adapted to meet the specific needs of the
individual contracting authorities. This risk might be mitigated by setting the obligation at an
adequate level.

It is aso argued that centrally imposed obligations on what to buy would create an additional
administrative burden for contracting authorities and economic operators, such as an
increased workload to verify that undertakings meet the requirements. Additional education
and adequate training as well as devoted tools™ could help contracting authorities cope
efficiently with this workload. Moreover, standardised requirements at EU level e.g. to buy
from the top performance classes of labelled products could eliminate the need for contracting
authorities to possess specific technical knowledge when drawing up specifications, thus
simplifying in certain cases the task of taking such criteria into account at local, regiona and
national level.

A less far-reaching solution would be to provide incentives for the procurement of certain
types of goods or services, but not impose it. Such incentives could consist in financia
advantages for contracting authorities procuring environmentally-friendly, socially inclusive
or innovative goods and services, mechanisms for the exchange of best practices between
contracting authorities or other support mechanisms for contracting authorities wishing to
pursue Europe 2020 objectives through their procurement.

Questions.

83. Do you think that EU level obligations on "what to buy" are a good way to achieve
other policy objectives? What would be the main advantages and disadvantages of
such an approach? For which specific product or service areas or for which specific
policies do you think obligations on "what to buy" would be useful? Please explain
your choice. Please give examples of Member State procurement practices that could
be replicated at EU level.

% Such as the abovementioned Clean Vehicle Portal.
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85.

86.

86.1.

86.2.

87.

88.

89.

90.

Do you think that further obligations on "what to buy" at EU level should be
enshrined in policy specific legislation (environmental, energy-related, social,
accessibility, etc) or be imposed under general EU public procurement legislation
instead?

Do you think that obligations on "what to buy" should be imposed at national level?
Do you consider that such national obligations could lead to a potential
fragmentation of the internal market? If so, what would be the most appropriate way
to mitigate this risk?

Do you think that obligations on what to buy should lay down rather obligations for
contracting authorities as regards the level of uptake (e.g. of GPP), the characteristics
of the goods/services/works they should purchase or specific criteria to be taken into
account as one of anumber of elements of the tender?

What room for manoeuvre should be left to contracting authorities when making
purchasing decisions?

Should mandatory requirements set the minimum level only so the individual
contracting authorities could set more ambitious requirements?

In your view, what would be the best instrument for dealing with technology
development in terms of the most advanced technology (for example, tasking an
entity to monitor which technology has developed to the most advanced stage, or
requiring contracting authorities to take the most advanced technology into account
as one of the award criteria, or any other means)?

The introduction of mandatory criteria or mandatory targets on what to buy should
not lead to the elimination of competition in procurement markets. How could the
aim of not eliminating competition be taken into account when setting those criteria
or targets?

Do you consider that imposing obligations on "what to buy" would increase the
administrative burden, particularly for small businesses? If so, how could thisrisk be
mitigated? What kind of implementation measures and/or guidance should
accompany such obligations?

If you are not in favour of obligations on "what to buy", would you consider any
other instruments (e.g. recommendations or other incentives) to be appropriate?

4.3.

I nnovation

Europe has huge and untapped potential to drive innovation through public procurement and
at the same time to encourage cross-border competition, promote a low-carbon economy and
achieve best value for money for public authorities. Public procurement of innovative
products and services is crucia to improve the quality and efficiency of public services at a
time of budget constraints.

The current EU Directives on public procurement adopt a flexible approach which enables
contracting authorities to make use of innovation-oriented tendering, which can encourage
industry to find new advanced solutions.
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Design contests™ enable contracting authorities to acquire plans or designs in fields such as
architecture, engineering or data processing: under such a procedure participants are asked to
propose projects outside of the strict terms of reference; they are therefore free to put forward
innovative ideas that may be used in a future procurement procedure.

In case of particularly complex contracts, where contracting authorities consider that the use
of the open or restricted procedure will not allow the award of the contract, the Directive
provides for another procedure, the competitive dialogue™. In this procedure contracting
authorities can engage in a dialogue with candidates to identify and define the means best
suited to satisfying the needs of the contracting authority. Participants are required to propose
ideas and solutions which are discussed with the contracting authorities.

The aim of the current EU public procurement rules is to protect innovative solutions, even if
they are not embodied in intellectual property rights. Proposed solutions and other
confidential information may not be communicated by the contracting authorities to the other
participants without the agreement of the bidder®®.

Nevertheless, "cherry picking” of intellectual property rights or of innovative solutions
themselves has been raised as an issue of concern, particularly with regard to the competitive
dialogue: if a participant discloses the unique features of its solution, these may become
known to the other candidates. While the current rules require that such information must be
kept confidential, the contracting authority is nevertheless in a bind between the obligation to
protect the confidential information and the need to disclose some information in order to
identify solutions which are best suited to satisfying its needs. Contracting authorities might
be tempted to put pressure on tenderers to agree to disclosure. Moreover, the fact that the best
solution (the one chosen by the contracting authority) is inevitably presented to all the
participants, who are then invited to submit their tenders on the basis of this solution, may be
a disincentive for participants to propose highly innovative solutions, as they are not sure
whether they will be "rewarded" for inventing this solution by the award of the actual
contract.

When preparing a call for tenders, contracting authorities may also decide to authorise
tenderers to submit variants. In such a case, goods or services may be offered which do not
correspond to those identified by the contracting authority, but which meet the minimum
technical requirements contained in the tender documents. The opportunity to submit tenders
that differ from the technical specifications initially set out by the contracting authorities
encourages economic operators to propose more innovative services or products. This may
stimulate research into new technologies and alow users to take advantage of technical
progress.

Another important way to stimulate innovation is for contracting authorities to request the
development of products or services that are not yet available on the market. Under the
current legal framework, this can be done via what is known as "pre-commercial

o See Articles 66 to 74 of Directive 2004/18/EC.

® See Article 29 of Directive 2004/18/EC and recital 31 of Directive 2004/18/EC. The competitive
dialogue is not provided for under Directive 2004/17/EC. However, there is nothing to prevent a
contracting authority which has opted for a negotiated procedure with prior call for competition from
stipulating in the specifications that the procedure will be as laid down in Directive 2004/18/EC for the
competitive dialogue.

% Article 29(3) of Directive 2004/18/EC. Such guarantee is a further rule added to the confidentiality
clause of Article 6 of that Directive.
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development of new solutions™®, with a view to the possible purchase of the final product or
service through a normal public procurement procedure at a later stage. This approach enables
public authorities to share the risks and benefits of designing, prototyping and testing a
limited volume of new products and services with suppliers, without involving State aid.

Pre-commercia procurement can help contracting authorities to make radical improvements
to the quality and efficiency of public services, by creating lead-markets and triggering the
development of new breakthrough solutions that can address public sector challenges for
which there are no ready-made products and services available yet on the market.

Despite these different possibilities to foster innovation through public procurement,
stakeholders claim that too little public procurement in Europe is aimed at innovation. This
might be due to a range of factors, such as: wrong incentives that favour low-risk solutions; a
lack of knowledge and capabilities regarding successful procurement of new technologies and
innovations; a disconnection between public procurement and policy objectives and lack of
strategic approach. Hence, in response to an identified need for guidance, a debate is needed
on how the application of the public procurement rules and possible further measures could
help contracting authorities foster innovation. Particular attention should be paid to measuring
performance, as this plays akey role in evaluating effect of public procurement on innovation,
improving performance and achieving the actual goal of innovation.

Questions:

91. Do you think there is a need for further promote and stimulate innovation through
public procurement? Which incentives/measures would support and speed up the
take-up of innovation by public sector bodies?

92. Do you think that the competitive dialogue allows sufficient protection of intellectual
property rights and innovative solutions, such as to ensure that the tenderers are not
deprived of the benefits from their innovative ideas?

93. Do you think that other procedures would better meet the requirement of
strengthening innovation by protecting original solutions? If so, which kind of
procedures would be the most appropriate?

94, In your view, is the approach of pre-commercial procurement, which involves
contracting authorities procuring R& D services for the development of products that
are not yet available on the market, suited to stimulating innovation? Is there a need
for further best practice sharing and/or benchmarking of R&D procurement practices
used across Member States to facilitate the wider usage of pre-commercial
procurement? Might there be any other ways not covered explicitly in the current
legal framework in which contracting authorities could request the development of
products or services not yet available on the market? Do you see any specific ways

o For more guidance cf. the Commission Communication and associated staff working document 'Pre-

commercial procurement: Driving innovation to ensure sustainable high quality public services in
Europe' - COM(2007) 799 and SEC (2007) 1668. For more information on latest developments and
news on pre-commercia procurement: http://cordis.europa.eu/fp7/ict/pcp/home_en.html

Procurement not covered by the EU public procurement Directives by virtue of Art. 16 (f) of Directive
2004/18/EC.
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that contracting authorities could encourage SMEs and start-ups to participate to pre-
commercial procurement?

95. Are other measures needed to foster the innovation capacity of SMES? If so, what
kind of specific measures would you suggest?

96. What kind of performance measures would you suggest to monitor progress and
impact of innovative public procurement? What data would be required for this
performance measures and how it can be collected without creating an additional
burden on contracting authorities and /or economic operators?

4.4. Social services

Socia services are listed in Annex Il B of Directive 2004/18/EC. Therefore, as explained
above, contracts for social services with a value above the thresholds for application of the
Public Procurement Directives are subject to only a few specific rules of the Directives (those
concerning technical specifications and the publication of the results of the procurement
procedure) and to the basic principles of EU law, such as non-discrimination and
transparency®. As explained above, contracts below the thresholds are only subject to the
basic principles of EU law - such as non-discrimination and transparency - if they present a
cross-border interest.

Therefore, when outsourcing social services via a public service contract, public authorities
already enjoy considerable latitude with regard to the procedures to be followed. Moreover,
public authorities can introduce requirements concerning in particular the quality,
comprehensiveness and continuity of the service at stake, as well as requirements referring to
users involvement and participation in the service provision and evaluation or ensuring that
service providers familiarize themselves with the local context when carrying out the

service'®.

Nevertheless, some stakeholders claim that adaptations of the current rules are needed in
order to take better account of the specificities of socia services. There are in particular calls
for higher thresholds for such services. It should be noted that, in the case of social services,
an increase of the applicable thresholds would not result in a restriction of coverage and
possible compensation requests under the GPA and other international agreements, since B-
services are not covered by these instruments.

\Qu%tions:

9 Social services figure among the services listed in Annex |l B of Directive 2004/18/EC, to which only

limited rules of that Directive apply (for the distinction between services listed in Annex Il A and
services listed in Annex Il B, see Articles 20 and 21 of that Directive).

Specific guidance on the application of public procurement rules to socia services bearing in mind the
wide discretion that public authorities enjoy in this field has been provided in the "Guide to the
application of the European Union rules on State aid, public procurement and the internal market to
services of general economic interest and, in particular, to social services of general interest"
(SEC(2010) 1545) which updates the Commission Staff Working Document Frequently Asked
Questions concerning the application of public procurement rules to social services of general interest -
SEC(2007) 1514, 20.11.2007.
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97. Do you consider that the specific features of social services should be taken more
fully into account in EU public procurement legislation? If so, how should this be
done?

97.1. Do you believe that certain aspects concerning the procurement of socia services
should be regulated to a greater extent at EU level with the aim of further enhancing
the quality of these services? In particular:

97.1.1. Should the Directives prohibit the criterion of lowest price for the award of contracts
/ limit the use of the price criterion / limit the weight which contracting authorities
can give to the price / introduce a third possibility of award criteriain addition to the
lowest price and the economically most advantageous offer?

97.1.2. Should the Directives allow the possibility of reserving contracts involving social
services to non-profit organisations / should there be other privileges for such
organisations in the context of the award of social services contracts?

97.1.3. Loosening the award criteria or reserving contracts to certain types of organisations
could prejudice the ability of procurement procedures to ensure acquisition of such
services "at least cost to the community” and thus carry the risk of the resulting
contracts involving State aid. Do you share these concerns?

97.2. Do you believe that other aspects of the procurement of social services should be less
regulated (for instance through higher thresholds or de minimis type rules for such
services)? What would be the justification for such specia treatment of social
services?

5. ENSURING SOUND PROCEDURES

The financial risks at stake and the close interaction between the public and the private sectors
make public procurement a risk area for unsound business practices, such as conflict of
interest, favouritism and corruption. In the same line of thinking, the Stockholm
programme®* mentions public procurement as an area of special attention in the context of

the fight against corruption.

Effective mechanisms to prevent unsound business practices in public procurement are not
only needed in order to ensure fair competition on an equal basis and to guarantee the
efficient use of taxpayers money, but they can also make a considerable contribution to the
success of the overall fight against economic crime.

The requirements set out in the Directives on the transparency of the procedure in order to
guarantee equal treatment of all bidders are already minimising the risks of unsound business
practices. However, the current Directives do not include more specific rules to prevent and
sanction conflicts of interest, and they have few specific rules for penalising favouritism and
corruption in public procurement. These issues are more particularly addressed in national
legislation, but the level of specific safeguards offered by national legislation varies greatly
between Member States.

101 Council document 17024/09 adopted by the European Council on 10/11 December 2009.
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Increasing the procedural guarantees against unsound business practices at EU level could
improve the European common standard of protection against such practices, increase the
overall fairness of the procedures and make procurement processes less vulnerable to fraud
and corruption. However, such additional guarantees would often entail additional
administrative burdens for procurers and undertakings, and their added value in the fight
against unsound business practices must be carefully weighed against a possible negative
impact on the overall objective of simplification of the procedures.

5.1 Preventing conflicts of interest

The notion of conflict of interest characterises a situation where persons involved in the
contract award decision have competing professional or personal obligations or personal or
financia interests which could make it difficult for them to fulfil their duties fairly and
impartially, or where a person is in a position to influence the contracting authority’s
decision-making process in order to further his own interests. Such a conflict of interest does
not necessarily lead to corruption, but it may lead to corrupt conduct. Identifying and
resolving conflicts of interest is therefore key to prevent fraud. It has to be emphasised that a
conflict of interest constitutes, objectively and on itself a serious irregularity regardless of the
intentions of the parties concerned and whether they were acting in good or bad faith.'®

There should be a debate about whether basic rules are needed at EU level, such as a common
definition of unacceptable conflict-of-interest situations and some safeguards to prevent or
resolve such situations.'®® These safeguards could include requiring declarations of absence of
conflict of interest as well as a certain degree of transparency and accountability of
procurement officials with regard to their personal situation, naturally in full compliance with
data protection rules and standards. For instance, EU rules could make it mandatory to
disclose the names of the members of the evaluation committee to a control body, or
introduce a requirement for the contracting authority to verify that there are no conflicts of
interest when setting up the evaluation committee.

Questions:

98. Would you be in favour of introducing an EU definition of conflict of interest in
public procurement? What activities/situations harbouring a potential risk should be
covered (personal relationships, business interests such as shareholdings,
incompatibilities with external activities/ etc.)?

99. Do you think that there is a need for safeguards to prevent, identify and resolve
conflict-of-interest situations effectively at EU level? If so, which kind of safeguards
would you consider useful ?

102 See judgment of 15 June 1999 in Case T-277/97 Ismeri Europa Srl v Court of Auditors, paragraph 123,
concerning the procurement rules by EU institutions.

See, for instance, the rules provided for procurement by EU ingtitutions: Article 52 of Council
Regulation No 1605/2002 on the Financial Regulation applicable to the general budget of the European
Communities, and the relevant case-law, notably judgments of 9 July 2002 in Case T-21/01 Zavvos v
Commission, and of 17 March 2005 in Case T-160/03 AFCon Management Consultants v Commission.

103
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5.2. Fighting favouritism and corruption

Procurement markets, and especially major works projects, are often considered a lucrative
target for potential bribery. It should also be emphasized that the integrity of the processis not
only endangered in the case of corruption, which is fairly obvious, but also more generally in
all cases of favouritism, even if it does not necessarily involve corrupt conduct, e.g.
favouritism shown to a local candidate. The most common corruption scenarios that might
occur in the public procurement procedures are the so-called "kickback” (i.e. payment of a
bribe as a reward for the officia who influenced the procurement process), manipulation of
tender documents to favour a specific bidder, and the use of front/intermediary companies to
cover theillegal activities of the corrupt official.

The procurement rules of many Member States contain mechanisms specifically designed to
prevent and combat corruption and favouritism. In the same way as for the issue of conflict of
interest, an analysis must be made as to whether certain specific safeguards should be
integrated in the EU public procurement legidlation, on the condition of not creating
disproportionate administrative burdens. However, it should be borne in mind not only that
corruption is a highly sensitive issue for Member States but also that the actual problems in
this field and also the potential solutions depend on the — widely diverging — nationa
administrative and business cultures. Consequently, it might be difficult to find "one size fits
all" solutions to be put in place at EU level.

It is often proposed that corruption in public procurement should be tackled by increasing the
level of transparency concerning, in particular, the decisions taken by procurement officials
throughout the procedure. This would allow candidates and possibly the general public to
scrutinise public officias decisons and hence act as an efficient instrument against
corruption. Such increased transparency could, for instance, be introduced for the opening of
the bids or the compulsory publication of the reports documenting the procurement process.
The additional administrative burden of such a measure would be fairly limited, as contracting
authorities are already obliged to draw up these reports'®. In the same way, the publication of
concluded contracts (with redacting of commercialy sensitive information) might be
conducive to better democratic scrutiny of procurement decisions.

It could also be envisaged to develop specific tools, such as free phone or Internet based fraud
notification systems to encourage participants or other persons to provide information about
any wrongdoing or irregularity. The contract notice, the contracting authority’s website and
other means of publication could include references to such a system through which the
contracting authority or a supervising authority may receive information from anonymous or
identified sources.

The use of practices such as existing toolkits that enhance good, transparent management of
the whole procurement cycle should be encouraged. In this context the development of red
flag indicator lists for contracting authorities could be useful, despite known limitations'®.
Promoting clear rules on reporting requirements and on protection of whistleblowers might be
helpful for the enforcement of more efficient reporting practices. The use of external monitors
(e.g. governance experts, NGOs, etc) may add value to the internal control tools in assessing
the performance of contractors, as well as detecting and reporting suspicious cases.

104 Article 43 of Directive 2004/18/EC.
105 World Bank Policy Research Paper no. 5243, 29 March 2010.
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The use of the existing evaluation mechanisms to monitor compliance with relevant
international instruments comprising provisions on corruption in public procurement may also
be considered®.

Finaly, limiting the discretion of contracting authorities for certain aspects might make it
more difficult to put into practice decisions which are not justified on objective grounds and
thereby prevent favouritism (for instance, limiting the discretion of contracting authorities for
the annulment of procedures). However, such measures must not hamper the necessary room
for manoeuvre that contracting authorities require in order to purchase goods and services
adapted to their specific needs.

Questions:

100. Do you share the view that procurement markets are exposed to a risk of corruption
and favouritism? Do you think EU action in this field is needed or should this be left
to Member States alone?

101. In your view, what are the critical risks for integrity at each of the different stages of
the public procurement process (definition of the subject-matter, preparation of the
tender, selection stage, award stage, performance of the contract)?

102.  Which of the identified risks should, in your opinion, be addressed by introducing
more specific/additional rules in the EU public procurement Directives, and how
(which rules/safeguards)?

103. What additional instruments could be provided by the Directives to tackle organised
crime in public procurement? Would you be in favour, for instance, of establishing
an ex-ante control on subcontracting?

5.3. Exclusion of "unsound" bidders

Exclusion of bidders that are guilty of corruption and, more generally, professional
misconduct ("debarment”) is a powerful weapon to punish — and also to a certain extent
prevent — unsound business behaviours. Article 45 of Directive 2004/18/EC) already sets out
an obligation to exclude bidders convicted of certain listed offences (notably corruption), as
well as the possibility of excluding bidders for a number of other unsound business practices
(including "grave professional misconduct").

However, a number of questions relating to the scope, interpretation, transposition and
practical application of this provision remain open, and Member States and contracting
authorities have called for further clarification.

It should be examined in particular whether the exclusion grounds in Article 45 are
appropriate, sufficiently clear (notably the exclusion ground of "professional misconduct")
and exhaustive enough, or if further exclusion grounds should be introduced. Contracting
authorities a'so seem to be faced with practical difficulties when trying to obtain all relevant
information on the personal situation of tenderers and candidates established in other Member
States and their eligibility according to their national law.

106 Notably the OECD Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in International
Business Transactions and the UN Convention against Corruption.
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Furthermore, the scope for implementing national legislation on exclusion grounds will
probably need to be clarified. Providing for Member States to introduce additional exclusion
grounds in their national legislation might enable them to tackle specific problems of unsound
business behaviours linked to the national context more effectively. On the other hand,
specific national exclusion grounds always entail a risk of discrimination against foreign
bidders and could jeopardise the principle of a European level playing field.

An important issue on which the current EU public procurement Directives remain silent is
what are referred to as the "sdlf-cleaning” measures, i.e. measures taken by the interested
economic operator to remedy a negative sSituation affecting hisher digibility. Their
effectiveness depends on their acceptance by Member States. The issue of "self-cleaning
measures’ stems from the need to strike a balance between the implementation of the grounds
for exclusion and respect for proportionality and equality of treatment. The consideration of
self-cleaning measures may help contracting authorities in carrying out an objective and fuller
assessment of the individual situation of the candidate or tenderer in order to decide its
exclusion from a procurement procedure.

Article 45 allows Member States to take into account self-cleaning measures as far as such
measures show that the concerns about professiona honesty, solvency and reliability of the
candidate or tenderer have been eliminated. However, there are no uniform rules on "self-
cleaning”, even though measures taken by the economic operator to remedy the situation of
exclusion are taken into account anyway by the contracting authorities in some Member
States.

Furthermore, the question arises as to whether the EU should explicitly impose sanctions for
attempts to jeopardise the transparency and impartiality of the procurement procedure (e.g.
candidates or tenderers attempting to gain access to confidential information or to unduly
influence the activity of the contracting authority, such as the selection and the award phases).
Such sanctions could consist, for instance, in rejecting the candidature or tender, as long as
the decision is duly substantiated.

Some serious forms of illegal behaviour, such as corruption or deliberately undeclared
conflicts of interest, should also be sanctioned more seriously, e.g. through criminal sanctions.
Member States are already required to provide for criminal sanctions in the case of corruption
of their officials. The appropriateness of providing minimum standards in relation to sanctions
must be assessed in the light of the dimension of the crime and the principles of necessity,
subsidiarity and proportionality™®”.

Questions:

104. Do you think that Article 45 of Directive 2004/18/EC concerning the exclusion of
bidders is a useful instrument to sanction unsound business behaviours? What
improvements to this mechanism and/or aternative mechanisms would you propose?

105. How could the cooperation among contracting authorities in obtaining the
information on the personal situation of candidates and tenderers be strengthened?

106. Do you think that the issue of "self-cleaning measures’ should be expressly
addressed in Article 45 or it should be regulated only at national level?

107 On the EU's functional criminal-law competence, see Case C-440/05, Commission v Council, para 66.
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107. Is a reasoned decision to reject a tender or an application an appropriate sanction to
Improve observance of the principle of equality of treatment?

108. Do you think that in light of the Lisbon Treaty, minimum standards for criminal
sanctions should be developed at EU level, in particular circumstances, such as
corruption or undeclared conflicts of interest?

5.4. Avoiding unfair advantages

Finally, there may be situations where, in the absence of any conflict-of-interest situation or
unsound business practices, the fairness of the procedure may be jeopardised because certain
bidders are in an advantageous situation. For instance, a previous involvement of the
candidate or tenderer in preparatory activities linked with the development of the service to be
procured (such as research and/or design) can confer considerable advantages on that bidder
in terms of privileged information and therefore may give rise to concerns as to the
observance of equality of treatment®,

The question here is to what extent advantages could be compensated without discriminating
against the bidder in question. Simply excluding bidders who participated in the preparation
of the project would probably be a disproportionate reaction, and might not even be feasible
in practice, especially when there are few qualified competitors on the market in question.
Meaningful compensation might consist, for instance, in an obligation to disclose to all
competing bidders any privileged information that the advantaged bidder might have obtained
from a prior association with the project.

An even more delicate issue is the problem of the natural advantages of incumbent bidders,
which are even more difficult to identify clearly and to compensate. Again, mandatory
disclosure of some privileged information may be appropriate in order to mitigate risks of
discrimination, on the condition that commercially sensitive information is adequately
protected.

Questions:

109. Should there be specific rules at EU level to address the issue of advantages of
certain tenderers because of their prior association with the design of the project
subject of the call for tenders? Which safeguards would you propose?

110. Do you think that the problem of possible advantages of incumbent bidders needs to
be addressed at EU level and, if so, how?

6. ACCESSOF THIRD COUNTRY SUPPLIERSTO THE EU MARKET

The international commitments undertaken by the EU in the field of procurement are reflected
by various provisions in the Directives.

Recital 7 of Directive 2004/18/EC and Recital 14 of Directive 2004/17/EC expressly refer to
Council Decision 94/800/EC, which approved the WTO GPA.. It states that "the arrangements
to be applied to tenderers and products from signatory third countries are those defined by

108 See Joined Cases C-21/03 and C-34/03, Fabricom.
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the Agreement”. In addition, the conditions related to the GPA are reflected in Article 5 of
Directive 2004/18/EC and Article 12 of Directive 2004/17/EC. As a result, economic
operators originating from the GPA signatories countries should enjoy the same treatment as
European economic operators under the conditions laid down in the GPA, in particular the
EU's Appendix 1 which includes all the EU's commitments under the Agreement.

Further, within the areas not committed internationally by the EU, Article 58 of Directive
2004/17/EC introduces a Community preference for procurement of goods, and Article 59 of
the same Directive alows the possibility of restricting access to the EU utilities procurement
market.

Recently, many stakeholders have pointed out that the EU procurement market is more open
than the procurement markets of our international partners. As aresult, EU companies do not
always compete on an equa footing with foreign companies. Also, this situation has a
negative effect on the EU's negotiating position in international negotiations for greater
market access. It is therefore necessary to reflect on the EU's public procurement policy vis-&
vis third countries and on the use of the above-mentioned provisions and on possible
improvements.

This is related to the on-going debate on possible ways to strengthen the EU's leverage in
international negotiations with a view to ensuring a more balanced and reciprocal access to
EU and foreign procurement markets. The Commission is currently undertaking an impact
assessment examining the various possible policy options, building on the implementation of
our international commitments such as the Government Procurement Agreement, aswell asin
relation to third countries with which the EU does not yet have such agreements.

Questions:

111 What are your experiences with and/or your views on the mechanisms set out in
Articles 58 and 59 of Directive 2004/17/EC?

111.1. Should these provisions be further improved? If so, how? Could it be appropriate to
expand the scope of these provisions beyond the area of utilities procurement?

112. What other mechanisms would you propose to achieve improved symmetry in access
to procurement markets?

*k*

The present Green Paper tackles the issues that have been identified by the Commission as
important aspects of afuture reform of the EU public procurement policy. There may be other
key subjects that are not addressed in the above Green Paper. Also, it would be interesting to
hear from stakeholders which of the above subjects they consider most important and which
issues seem less relevant in view of a future reform. Hence, all stakeholders are invited to
reply to the questions below.

Questions:

113.  Arethere any other issues which you think should be addressed in a future reform of
the EU public procurement Directives? Which issues are these, what are - in your
view - the problems to be addressed and what could possible solutions to these
problems look like?
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114. Please indicate a ranking of the importance of the various issues raised in this Green
Paper and other issues that you consider important. If you had to choose three
priority issues to be tackled first, which would you choose? Please explain your
choice.

* k%

The Commission invites all interested parties to submit their contributions before 18 April
2011, preferably by emal and in Word format to MARKT-CONSULT-PP-
REFORM @ec.europa.eu.

These contributions do not need to cover all of the questions raised in this paper. They can be
limited to questions of particular interest for you. Please indicate clearly the aspects to which
your contributions relate.

Received contributions, together with the identity of the contributor, will be published on the
Internet, unless the contributor objects to publication of the personal data on the grounds that
such publication would harm his or her legitimate interests. In this case the contribution may
be published in anonymous form. Otherwise the contribution will not be published nor will, in
principle, its content be taken into account.
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