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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 4 czerwca 2020 r.*

Odestanie prejudycjalne — Zaméwienia publiczne — Dyrektywa 2004/18/WE — Centralne jednostki
zakupujace — Male gminy — Ograniczenie modeli organizacyjnych centralnych jednostek zakupujacych
do tylko dwéch — Zakaz korzystania z centralnej jednostki zakupujacej prawa prywatnego i z udzialem

podmiotéw prywatnych — Ograniczenie terytorialne dziatalnosci centralnych jednostek zakupujacych
W sprawie C-3/19
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Consiglio di Stato (rade parstwa, Wlochy) postanowieniem z dnia
20 wrze$nia 2018 r., ktére wplynelo do Trybunalu w dniu 3 stycznia 2019 r., w postepowaniu:
Asmel Soc. cons. a r.l.
przeciwko
Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC)
przy udziale:
Associazione Nazionale Aziende Concessionarie Servizi entrate (Anacap),

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: A. Arabadjiev, prezes izby, K. Lenaerts (sprawozdawca), prezes Trybunalu, pelniacy
obowiazki sedziego drugiej izby, P.G. Xuereb, T. von Danwitz i A. Kumin, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,

sekretarz: R. Schiano, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 29 stycznia 2020 r.,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Asmel Soc. cons. a rl. — M. Chiti, A. Sandulli, L. Lentini i B. Cimino, avvocati,

— w imieniu rzadu wloskiego — G. Palmieri, w charakterze pelnomocnika, ktéra wspieraja C. Colelli
i C. Pluchino, avvocatesse dello Stato,

— w imieniu Komisji Europejskiej — G. Gattinara, P. Ondrisek i L. Haasbeek, w charakterze
pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: wloski.
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po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 2 kwietnia 2020 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 1 ust. 10 i art. 11
dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U.
2004, L 134, s. 114), zmienionej rozporzadzeniem Komisji (UE) nr 1336/2013 z dnia 13 grudnia
2013 r. (Dz.U. 2013, L 335, s. 17) (zwanej dalej ,dyrektywa 2004/18”) oraz zasad swobody $wiadczenia
ustug i jak najszerszego otwarcia na konkurencje w dziedzinie zamodwien publicznych na ustugi.
Dyrektywa 2004/18 zostala uchylona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia
26 lutego 2014 r. w sprawie zamdwien publicznych (Dz.U. 2014, L 94, s. 65).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy Asmel Soc. cons. a r.l. (zwang dalej ,Asmelem”)
a Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC) [krajowym urzedem antykorupcyjnym, Wlochy]
w przedmiocie decyzji nr 32 wydanej przez ANAC w dniu 30 kwietnia 2015 r., na mocy ktérej ANAC
wydal w stosunku do Asmelu zakaz prowadzenia dzialalnosci posrednika w udzielaniu zamoéwien
publicznych i stwierdzil, Ze ogloszone przez te spélke przetargi sa niezgodne z prawem, ze wzgledu na
to, ze nie stosuje si¢ ona do okreslonych w prawie wloskim modeli organizacyjnych obowiazujacych dla
centralnych jednostek zakupujacych (zwanej dalej ,sporna decyzja”).

Ramy prawne

Prawo Unii

Zgodnie z motywem 2 dyrektywy 2004/18, majacym zastosowanie w okresie wystapienia okoliczno$ci
faktycznych w postepowaniu gléwnym:

»Udzielanie zamoéwien, na ktére w panstwach czlonkowskich zawarte zostaly umowy w imieniu
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub innych podmiotéw prawa publicznego, podlega
poszanowaniu zasad traktatu, a w szczegdlnosci zasady swobody przeplywu towaréw, swobody
przedsiebiorczosci oraz swobody $wiadczenia ustug, a takze zasad, ktére sie z nich wywodzg, takich
jak: zasada réwnego traktowania, zasada niedyskryminacji, zasada wzajemnej uznawalno$ci, zasada
proporcjonalno$ci oraz zasada przejrzystosci. Niemniej jednak w przypadku zamdéwienn publicznych
powyzej pewnej warto$ci wskazane jest opracowanie wspdlnotowych przepiséw koordynujacych
krajowe procedury udzielania takich zamoéwien, ktére beda oparte na tych zasadach w sposéb
umozliwiajacy ich skuteczne wdrozenie oraz zapewniajacy otwarcie zamoéwienn publicznych na
konkurencje. Wspomniane przepisy stuzace koordynacji powinny by¢ zatem interpretowane zgodnie
z wymienionymi powyzej regulami i zasadami oraz innymi postanowieniami traktatu”.

Motyw 16 tej dyrektywy stanowi:
»Z uwagi na rézne okolicznosci wystepujace w panstwach czlonkowskich, nalezy pozostawi¢ im wybér,
czy instytucje zamawiajace moga korzysta¢ z uméw ramowych, centralnych jednostek zakupujacych,

dynamicznych systeméw zakupéw, aukcji elektronicznych, czy tez procedury dialogu konkurencyjnego,
zdefiniowanych i uregulowanych niniejsza dyrektywa”.
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Artykut 1 ust. 8-10 tej dyrektywy stanowi:

»8. Terminy »przedsiebiorca budowlany«, »dostawca« oraz »uslugodawca« oznaczaja kazda osobe
fizyczna lub prawng, podmiot publiczny lub grupe takich oséb lub podmiotéw, ktére oferuja na rynku,
odpowiednio, wykonanie robét lub obiektu budowlanego, produkty lub ustugi.

Termin »wykonawca« obejmuje w réwnym stopniu pojecia przedsiebiorcy budowlanego, dostawcy
i uslugodawcy. Stosowany jest on jedynie w celu uproszczenia tekstu.

[...].

9. »Instytucje zamawiajace« oznaczaja panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego, podmioty prawa
publicznego, zwiazki zlozone z jednej lub wielu takich jednostek lub z jednego lub wielu podmiotéw
prawa publicznego.

»Podmiot prawa publicznego« oznacza kazdy podmiot:

a) ustanowiony w szczegllnym celu zaspokajania potrzeb w interesie ogdélnym, ktére nie maja
charakteru przemyslowego ani handlowego;

b) posiadajacy osobowos¢ prawng; oraz

¢) finansowany w przewazajacej czesci przez panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego lub inne
podmioty prawa publicznego; albo taki, ktérego zarzad podlega nadzorowi ze strony tych
podmiotéw; albo taki, w ktérym ponad potowa czlonkéw organu administrujacego, zarzadzajacego
lub nadzorczego zostala wyznaczona przez panstw, jednostki samorzadu terytorialnego lub inne
podmioty prawa publicznego.

[...]
10. »Centralna jednostka zakupujaca« oznacza instytucje zamawiajaca, ktéra:
— nabywa dostawy lub uslugi przeznaczone dla instytucji zamawiajacych, lub

— udziela zaméwien publicznych lub zawiera umowy ramowe na roboty budowlane, dostawy lub
ustugi przeznaczone dla instytucji zamawiajacych”.

Artykul 2 tej dyrektywy, zatytulowany ,Zasady udzielania zaméwient”, stanowi:

»Instytucje zamawiajace zapewniaja réwne i niedyskryminacyjne traktowanie wykonawcéw oraz dzialaja
w sposéb przejrzysty”.

Zgodnie z art. 7 lit. b) tiret pierwsze dyrektywy 2004/18 ma ona zastosowanie w szczegélnosci do
zamoOwien publicznych na dostawy i uslugi o wartosci (bez podatku od wartosci dodanej) wynoszacej
co najmniej 207 000 EUR, udzielanych przez instytucje zamawiajace inne niz wymienione w zalaczniku
IV do tej dyrektywy. W odniesieniu do zamdéwienn publicznych na roboty budowlane art. 7 lit. c)
wskazanej dyrektywy ustanawia ten prég w wysokosci 5186 000 EUR.

Artykul 11 tej dyrektywy, zatytulowany ,Zamoéwienia publiczne oraz umowy ramowe udzielane przez
centralne jednostki zakupujace”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie moga przewidzie¢ mozliwo$¢ zakupu przez instytucje zamawiajace robdt
budowlanych, dostaw lub ustug od lub za posrednictwem centralnej jednostki zakupujace;j.
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2. Uznaje sie, ze instytucje zamawiajace, ktére dokonuja zakupu robét budowlanych, dostaw lub ustug
od lub za posrednictwem centralnej jednostki zakupujacej w przypadkach okreslonych w art. 1 ust. 10,
stosuja sie do niniejszej dyrektywy, o ile stosuja sie do niej centralne jednostki zakupujace”.

Prawo wloskie

Dekret ustawodawczy nr 267/2000

Artykul 30 akapit pierwszy decreto legislativo n. 267 — Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli
enti locali (dekretu ustawodawczego nr 267 — tekst jednolity ustawy o ustroju jednostek samorzadu
terytorialnego) z dnia 18 sierpnia 2000 r. (GURI nr 227 z dnia 28 wrze$nia 2000 r., zwanego dalej
»dekretem ustawodawczym nr 267/2000”) stanowi:

»W celu koordynacji wykonywania okreslonych zadan i ustug jednostki samorzadu terytorialnego moga
zawiera¢ miedzy soba odpowiednie porozumienia”.

Artykut 31 akapit pierwszy wspomnianego dekretu ustawodawczego, zatytulowany ,Konsorcja”,
stanowi:

»Do celéw wspélnego zarzadzania ustuga lub ustugami oraz wspdlnej realizacji niektérych zadan
jednostki samorzadu terytorialnego moga utworzy¢ konsorcjum zgodnie z zasadami przewidzianymi
dla przedsiebiorstw specjalnych, okreslonymi w art. 114, w zakresie ich zgodno$ci. Inne podmioty
publiczne moga uczestniczy¢ w konsorcjum, o ile sa do tego upowaznione zgodnie z przepisami
regulujacymi ich dziatania”.

Artykul 32 akapit pierwszy wspomnianego dekretu ustawodawczego definiuje ,zwiazek gmin” jako
sjednostke samorzadu terytorialnego skladajaca si¢ z co najmniej dwdéch gmin, co do zasady
graniczacych ze sobg, utworzona w celu wspdlnej realizacji zadan i $wiadczenia ustug”.

Dekret ustawodawczy nr 163/2006

Artykut 3 ust. 25 decreto legislativo n. 163 — Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi
e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE (dekretu ustawodawczego nr 163
w sprawie przyjecia kodeksu zamoéwien publicznych na roboty budowlane, uslugi i dostawy
transponujacego dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/WE) z dnia 12 kwietnia 2006 r. (suplement zwykly
do GURI nr 100 z dnia 2 maja 2006 r., zwanego dalej ,dekretem ustawodawczym nr 163/2006”)
definiuje ,instytucje zamawiajaca” jako ,organy administracji panstwowej, jednostki samorzadu
terytorialnego; inne podmioty publiczne nieposiadajace charakteru gospodarczego, podmioty prawa
publicznego; stowarzyszenia, zwiazki i konsorcja, niezaleznie od ich nazwy, utworzone przez te
podmioty”.

Zgodnie z art. 3 ust. 34 dekretu ustawodawczego nr 163/2006 przez ,centralna jednostke zakupujaca”
nalezy rozumie¢:

»Instytucje zamawiajacg, ktéra

— nabywa dostawy lub uslugi przeznaczone dla instytucji zamawiajacych lub dla innych podmiotéw
zamawiajacych, lub

— udziela zaméwien publicznych lub zawiera umowy ramowe na roboty budowlane, dostawy lub
ustugi przeznaczone dla instytucji zamawiajacych lub dla innych podmiotéw zamawiajacych”.
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14 Artykut 33 ust. 3a tego dekretu ustawodawczego, wprowadzony przez decreto-legge n. 201,
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Disposizioni urgenti per la crescita, I'equita e il consolidamento dei conti pubblici (dekret z moca
ustawy nr 201 — przepisy nadzwyczajne dotyczace wzrostu, zréwnowazenia i konsolidacji budzetéw
publicznych) z dnia 6 grudnia 2011 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 284 z dnia 6 grudnia 2011 r.),
przeksztalcony ze zmianami w ustawe przez legge n. 214 (ustawe nr 214) z dnia 22 grudnia 2011 r.
(dodatek zwyczajny do GURI nr 300 z dnia 27 grudnia 2011 r.), stanowi:

»,Gminy, ktdérych liczba ludnosci nie przekracza 5000 mieszkanicow, polozone na terytorium jednej
prowingji, zlecaja obowigzkowo jednej centralnej jednostce zakupujacej nabywanie rob6t budowlanych,
ustug i dostaw za posrednictwem zwiazkéw gmin, okreslonych w art. 32 [dekretu ustawodawczego
nr 267/2000], o ile takie istnieja, lub poprzez zawarcie miedzy soba specjalnej umowy konsorcjum
i korzystanie z ustug wlasciwych organéw”.

Artykul 9 ust. 4 decreto-legge n° 66 — Misure urgenti per la competitivita e la giustizia sociale (dekretu
z moca ustawy nr 66 - przepisy nadzwyczajne dotyczace konkurencyjnosci i sprawiedliwosci spolecznej)
z dnia 24 kwietnia 2014 r. (GURI n° 95 z dnia 24 kwietnia 2014 r.), przeksztalconego ze zmianami
w ustawe na mocy ustawy nr 89 z dnia 23 czerwca 2014 r. (GURI n° 143 z dnia 24 czerwca 2014 r.),
nadal przytoczonemu art. 33 ust. 3a nastepujace zmienione brzmienie:

»Gminy, ktére nie sa stolicami prowincji, nabywaja roboty budowlane, towary i uslugi za
posrednictwem zwiazkéw gmin, o ktérych mowa w art. 32 dekretu ustawodawczego [nr 267/2000],
o ile takie istnieja, lub poprzez zawarcie miedzy soba specjalnej umowy konsorcjum i korzystanie
z uslug wlasciwych organéw, lub za posrednictwem organu centralnego lub prowincji, zgodnie
z ustawq nr 56 z dnia 7 kwietnia 2014 r. [...]".

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Asmel jest spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia zatozona w dniu 23 stycznia 2013 r., nalezaca
w 51% do gminy Caggiano (Wtlochy), w 25% — do stowarzyszenia prawa prywatnego Asmel, do
ktérego wspdlnikéw nalezy Associazione nazionale piccoli comuni italiani (krajowe stowarzyszenie
matych gmin wloskich), a w 24% — do Consorzio Asmel, konsorcjum prywatnych przedsiebiorstw
i gmin.

Asmel w przeszlo$ci prowadzil dziatalnos$¢ centralnej jednostki zakupujacej dla szeregu jednostek
samorzadu lokalnego. W szczegélnosci przeprowadzil on przetarg na zawarcie umoéw ramowych
w celu zlecania kontroli podatku od nieruchomos$ci komunalnych oraz egzekucji naleznosci
podatkowych, a takze 152 postepowania przetargowe na platformie informatycznej, dotyczace réznych
rodzajéow zamowien.

Zgodnie z zasadami dziatania Asmelu jednostki samorzadu terytorialnego przystepuja, w drodze decyzji
rady gminy, do stowarzyszenia Asmel, a nastgpnie na mocy decyzji kolegium gminnego powierzaja
Asmelowi swoje zadania w zakresie zakupéw. Asmel otrzymuje wynagrodzenie za uslugi §wiadczone
na platformie informatycznej w wysokosci 1,5% kwoty zaméwienia, pokrywane przez wykonawce.

W nastepstwie licznych skarg ANAC wszczal dochodzenie, w wyniku ktdérego stwierdzil, ze Asmel nie
stosuje sie do modeli organizacyjnych obowiazujacych dla centralnych jednostek zakupujacych,
okreslonych w art. 33 ust. 3a dekretu ustawodawczego nr 163/2006.

Zdaniem ANAC Asmel jest podmiotem prawa prywatnego, podczas gdy w przypadku centralnej
jednostki zakupujacej prawo wloskie wymaga publicznej formy dzialania za posrednictwem
podmiotéw publicznych lub zwiazkéw miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, takich jak
zwigzki gmin lub konsorcja gmin utworzone na mocy uméw zawieranych na podstawie art. 30 dekretu
ustawodawczego nr 267/2000. Wskazal on réwniez, ze o ile mozna korzysta¢ z ustug podmiotéw
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prywatnych, o tyle powinny one w kazdym razie by¢ podmiotami wewnetrznymi (in house), ktérych
dzialalno$¢ ogranicza sie do terytorium gmin zalozycielskich, podczas gdy w niniejszym przypadku nie
zostaly spelnione przestanki dotyczace analogicznej kontroli i terytorialnego ograniczenia wykonywanej
dziatalnosci.

ANAC stwierdzil ponadto, ze udzial jednostek samorzadu terytorialnego w centralnej jednostce
zakupujacej byl jedynie posredni, poniewaz przystepowaly one najpierw do stowarzyszenia Asmel,
a nastepnie na mocy decyzji kolegium gminnego zlecaly Asmelowi dokonywanie zakupéw.

Co sie tyczy charakteru prawnego Asmelu, poniewaz spélka jedynie posrednio prowadzi swa
dzialalno$¢ na potrzeby przystepujacych jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem nie zaspokaja
bezposrednio potrzeb lezacych w interesie ogdlnym, do zaspokajania ktérych jednostki te sa
zobowigzane, ANAC wykluczyl mozliwo$¢ uznania jej za ,podmiot prawa publicznego”.

W konsekwencji wydal on sporna decyzje.

Asmel zaskarzyl sporng decyzje do Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalnego sadu
administracyjnego dla Lacjum, Wtochy). Podniésl, ze chociaz jest podmiotem prawa powszechnego, to
ma osobowo$¢ prawng, zaspokaja potrzeby w interesie ogélnym, ktére nie maja charakteru
przemystowego ani handlowego, jest finansowany przez przystepujace jednostki samorzadu
terytorialnego i dziala pod ich dominujagcym wplywem. W konsekwencji jest podmiotem prawa
publicznego, a tym samym instytucja zamawiajaca spelniajaca przestanki uznania jej za ,centralna
jednostke zakupujacy”.

Wyrokiem z dnia 22 lutego 2016 r. Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lacjum) oddalit skarge wniesiona przez Asmel. Biorac pod uwage sposob
finansowania i kontrole zarzadzania ta spétka, wykluczyl on mozliwo$¢ uznania jej za ,podmiot prawa
publicznego”, wobec braku spelnienia przestanki dominujacego wplywu publicznego. Stwierdzil
ponadto, ze Asmel nie stosuje si¢ do modeli organizacyjnych obowiazujacych dla centralnych jednostek
zakupujacych, okre$lonych w dekrecie ustawodawczym nr 163/2006, a jego zakres dzialania powinien
by¢ ograniczony do terytorium gmin zalozycielskich.

Asmel wniést odwotlanie od tego wyroku do Consiglio di Stato (rady stanu, Wtlochy), podnoszac
w szczegolnosci, po pierwsze, ze bledne jest uznanie, iz model organizacyjny konsorcjum prawa
prywatnego w formie spo6tki jest niezgodny z przepisami dekretu ustawodawczego nr 163/2006
w przedmiocie centralnych jednostek zakupujacych, a po drugie, ze ten dekret ustawodawczy nie
naklada zadnego terytorialnego ograniczenia dziatalnosci centralnych jednostek zakupujacych.

Consiglio di Stato (rada stanu) wskazuje, ze o ile na mocy przepiséw dekretu ustawodawczego
nr 163/2006 w przedmiocie centralnych jednostek zakupujacych kazda instytucja zamawiajaca moze
pelni¢ funkcje centralnej jednostki zakupujacej, o tyle art. 33 ust. 3a tego dekretu ustawodawczego
wprowadza odstepstwo od tej zasady w zakresie, w jakim stanowi, ze male gminy moga korzystac
wylacznie z centralnych jednostek zakupujacych skonstruowanych wedlug dwéch konkretnych modeli
organizacyjnych, a mianowicie zwigzku gmin, o ktérym mowa w art. 32 dekretu ustawodawczego
nr 267/2000, oraz konsorcjum jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérym mowa w art. 31 tegoz
dekretu ustawodawczego. Zdaniem Consiglio di Stato (rady stanu) ten nalozony na male gminy
obowiazek wydaje si¢ sprzeczny z mozliwoscia korzystania z centralnych jednostek zakupujacych bez
ograniczen co do form wspoélpracy, przewidzianej w dyrektywie 2004/18.

Ponadto Consiglio di Stato (rada stanu) ma w odniesieniu do konsorcjéw gmin watpliwosci co do
nalozonego na male gminy obowiazku stosowania modeli organizacyjnych prawa publicznego,
z wykluczeniem wudzialu podmiotéw prywatnych. Takie wykluczenie moze by¢ sprzeczne
z ustanowionymi w prawie Unii zasadami swobody $wiadczenia ustug i jak najszerszego otwarcia
postepowan o udzielenie zaméwienia na konkurencje, poprzez zastrzezenie tylko dla podmiotow
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wloskiego prawa publicznego, wymienionych enumeratywnie, $wiadczenia ustug, ktére mozna uznac za
»dziatalno$¢ gospodarczy” i ktére z tego punktu widzenia lepiej jest §wiadczy¢é w warunkach wolnej
konkurencji na rynku wewnetrznym.

Consiglio di Stato (rada stanu) wyjasnia ponadto, ze cho¢ prawo krajowe nie okresla zakresu dziatania
centralnych jednostek zakupujacych, to jednak ustanawia zwigzek miedzy obszarem malych gmin
korzystajacych z centralnych jednostek zakupujacych a zakresem dzialalnosci tych ostatnich. Granice
tego zakresu dziatalnosci wytycza zatem terytorium gmin bedacych czlonkami zwiazku gmin lub
konsorcjum. Zdaniem Consiglio di Stato (rady stanu) wytyczenie takich granic moze by¢ sprzeczne
z zasada swobody $wiadczenia ustug i z zasada jak najszerszego otwarcia postepowan o udzielenie
zamoOwienia na konkurencje, poniewaz stwarza ono strefy wylacznosci dla dziatalnosci centralnych
jednostek zakupujacych.

W tych okolicznosciach Consiglio di Stato (rada stanu) postanowila zawiesi¢ postepowanie i zwrécic
sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

1) Czy przepis krajowy taki jak art. 33 ust. 3a dekretu ustawodawczego nr 163/2006 r., ktéry ogranicza
autonomie gmin w zakresie korzystania z centralnej jednostki zakupujacej jedynie do dwéch modeli
organizacyjnych, takich jak zwiazek gmin, jezeli juz istnieje, lub konsorcjum gmin, ktére ma zosta¢
utworzone, jest sprzeczny z prawem [Unii]?

2) Czy przepis krajowy taki jak art. 33 ust. 3a dekretu ustawodawczego nr 163/2006 - ktéry
w zwigzku z art. 3 ust. 25 dekretu ustawodawczego nr 163/2006, z uwagi na model organizacyjny
konsorcjum gmin wylacza mozliwo$¢ tworzenia podmiotéw na podstawie prawa prywatnego,
takich jak np. konsorcjum na podstawie prawa powszechnego takze z udzialem podmiotéw

prywatnych — jest sprzeczny z prawem [Unii], a w szczegélnoéci z zasadami swobodnego
przeplywu uslug i maksymalnego otwarcia na konkurencje w zakresie zaméwienn publicznych na
ustugi?

3) Czy przepis krajowy taki jak § 33 ust. 3a — ktdry, gdyby go interpretowaé w ten sposdb, ze zezwala
konsorcjum gmin bedacych centralnymi jednostkami zakupujacymi na prowadzenie dziatalnosci na
terytorium odpowiadajacym terytorium uczestniczacych gmin traktowanemu jako calo$¢, a tym
samym co najwyzej w obrebie jednej prowincji, ogranicza zakres dzialania centralnych jednostek
zakupujacych — jest sprzeczny z prawem wspolnotowym, a w szczegdlnosci z zasadami
swobodnego przeplywu uslug i maksymalnego otwarcia na konkurencje w zakresie zamodwien
publicznych na ustugi?”

W przedmiocie dopuszczalnosci

W pierwszej kolejnosci rzad wloski podnosi, Zze wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
jest niedopuszczalny ze wzgledu na hipotetyczny charakter.

Podnosi on, ze sad odsylajacy opiera si¢ na dwojakim zalozeniu, zgodnie z ktérym, po pierwsze,
dzialalno$¢ polegajaca na nabywaniu towaréw i uslug na rachunek instytucji zamawiajacej stanowi
dzialalno$¢ gospodarczy, czyli usluge w rozumieniu art. 57 TFUE, a po drugie, Asmel, ktéry nie
spelnia ustanowionych w prawie Unii i w prawie wloskim przestanek uznania za ,centralna jednostke
zakupujaca”, musi by¢ kwalifikowany jako ,wykonawca”. Tymczasem nawet gdyby Trybunat doszed! do
przekonania, ze nalezy odpowiedzie¢, iz prawo Unii stoi na przeszkodzie obowiazywaniu przepiséw
prawa wloskiego rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym, to odpowiedZ ta nie pozwolitaby na
uwzglednienie odwotania wniesionego do sadu odsylajacego, poniewaz rozpatrywane w postepowaniu
gtéwnym ustugi dokonywania zakupéw nie zostaly powierzone Asmelowi w wyniku postepowania
przetargowego zgodnego z prawem Unii.
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W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem domniemywa sie, iz
postawione przez sad krajowy pytania dotyczace wykladni prawa Unii w zakresie stanu prawnego
i faktycznego, za ktérego ustalenie sad ten jest odpowiedzialny — przy czym prawidlowo$¢ tego
ustalenia nie podlega sprawdzeniu przez Trybunal — maja znaczenie dla sprawy. Odmowa wydania
przez Trybunal orzeczenia w trybie prejudycjalnym w przedmiocie zlozonego przez sad krajowy
wniosku jest mozliwa tylko wtedy, gdy jest oczywiste, ze wykladnia prawa Unii, o ktéra wniesiono, nie
ma zadnego zwiazku ze stanem faktycznym lub z przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym, gdy
problem jest natury hipotetycznej badz gdy Trybunal nie dysponuje informacjami w zakresie stanu
faktycznego lub prawnego niezbednymi do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na postawione mu pytania
(wyrok z dnia 27 listopada 2019 r., Tedeschi i Consorzio Stabile Istant Service, C-402/18,
EU:C:2019:1023, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo).

Takze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem uzasadnieniem odeslania prejudycjalnego nie jest to, by
wydawac¢ opinie doradcze w ogélnych lub hipotetycznych kwestiach, lecz to, ze jest ono rzeczywiscie
potrzebne do skutecznego rozstrzygniecia okre$lonego sporu (wyrok z dnia 10 grudnia 2018 r.,
Wightman i in., C-621/18, EU:C:2018:999, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze spoér
w postepowaniu gléwnym zawisly przed sadem odsylajacym dotyczy zgodnosci z prawem wykluczenia
Asmelu z kregu podmiotéw, ktére moga pelni¢ role centralnej jednostki zakupujacej dla malych
jednostek samorzadu lokalnego. Zgodnie z informacjami przedstawionymi przez sad odsytajacy
wykluczenie to jest uzasadnione ograniczeniami nalozonymi przez przepisy dekretu ustawodawczego
nr 163/2006 w przedmiocie centralnych jednostek zakupujacych. W pytaniach prejudycjalnych sad
odsylajacy zwraca si¢ do Trybunalu wlasnie o rozstrzygniecie kwestii, czy prawo Unii stoi na
przeszkodzie takim ograniczeniom.

W tych okolicznosciach nie jest oczywiste, ze wykladnia prawa Unii, o ktéra zwrdécit sie sad odsylajacy,
nie ma zadnego zwiazku ze stanem faktycznym lub z przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym
lub Ze pytania prejudycjalne dotycza problemu natury hipotetycznej.

Domniemanie znaczenia dla sprawy zwiazane z pytaniami prejudycjalnymi nie moze zosta¢ obalone
w niniejszej sprawie przez argumentacje rzadu wloskiego, zgodnie z ktéra odpowiedZ Trybunalu nie
pozwoli sadowi odsylajagcemu na uwzglednienie odwolania wniesionego przez Asmel, poniewaz
dzialalno$¢ polegajaca na nabywaniu towaréw i ustug nie zostala powierzona tej spétce w wyniku
postepowania przetargowego zgodnego z prawem Unii, gdyz z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym wynika, ze sporna decyzja zakazuje Asmelowi w sposéb ogélny, nie za§ w odniesieniu
do konkretnego zamoéwienia, prowadzenia dzialalnosci centralnej jednostki zakupujacej dla jednostek
samorzadu terytorialnego, za$ zdaniem tej spdtki zakaz ten narusza prawo Unii.

W drugiej kolejnosci, w swoich uwagach na pismie Komisja Europejska wyrazila watpliwosci co do
znaczenia pytan prejudycjalnych dla rozstrzygniecia sporu w postepowaniu gléwnym, ze wzgledu na
to, ze art. 33 ust. 3a dekretu ustawodawczego nr 163/2006, o ktérym mowa w tre$ci pytan
prejudycjalnych, zostal pdzniej uchylony przez wloskiego ustawodawce, tak ze spér w postepowaniu
gléwnym mogt stac sie bezprzedmiotowy.

W tym wzgledzie nalezy wskaza¢, ze w ramach postepowania wszczetego na podstawie art. 267 WE do
Trybunalu nie nalezy objasnienie, ktére wlasciwe przepisy prawa krajowego maja zastosowanie
w postepowaniu gléwnym. Prerogatywa ta nalezy wylacznie do sadu krajowego, ktéry, przedstawiajac
ramy prawa krajowego, pozostawia Trybunalowi mozliwo$¢ dostarczenia wszystkich elementéw
wykladni dotyczacych prawa Unii, umozliwiajacych sadowi odsylajacemu ocene zgodnosci prawa
krajowego z uregulowaniami Unii (zob. podobnie wyrok z dnia 19 czerwca 2019 r., Meca, C-41/18,
EU:C:2019:507, pkt 22 i przytoczone tam orzecznictwo).

8 ECLIL:EU:C:2020:423



40

41

42

43

44

45

46

47

48

Wyrok z pnia 4.6.2020 R. — Serawa C-3/19
ASMEL

W zwigzku z tym dopuszczalnos¢ pytan prejudycjalnych nie moze by¢ kwestionowana z powodu
pdzniejszego uchylenia przepisu prawa krajowego, co do ktdérego sad odsylajacy wskazal, ze ma on
zastosowanie do sporu w postepowaniu gléwnym.

Ponadto, rzad wloski, zapytany o stanowisko wyrazone przez Komisje w przedmiocie znaczenia pytan
prejudycjalnych dla rozstrzygniecia sporu w postepowaniu gtéwnym, wyjasnil na rozprawie, ze nowe
przepisy dotyczace centralnych jednostek zakupujacych, ktére uchylaja i zastepuja art. 33 ust. 3a
dekretu ustawodawczego nr 163/2006, nie wejda w zycie przed dniem 31 grudnia 2020 r., w zwigzku
z czym spér w postepowaniu gtéwnym wciaz podlega przytoczonymi przepisowi, co Komisja réwniez
przyznala na rozprawie.

W $wietle powyzszego wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nalezy uznaé za
dopuszczalny.

Rzad wloski i Komisja wyrazily takze watpliwosci co do dopuszczalnosci trzeciego pytania
prejudycjalnego ze wzgledu na to, Ze ograniczenie terytorialne zakresu dziatania centralnych jednostek
zakupujacych utworzonych przez jednostki samorzadu lokalnego, nad ktérym zastanawia sie sad
odsylajacy, moze by¢ korzystne dla centralnej jednostki zakupujacej, zgodnie z informacjami zawartymi
w postanowieniu odsylajacym. W szczegdlnosci rzad ten wskazuje na sprzeczno$¢ w tej decyzji
w odniesieniu do kwestii, czy to ograniczenie terytorialne dziala na jej niekorzys¢, czy odwrotnie.
Kwestie te nalezy rozwazy¢ w ramach analizy pytania trzeciego.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Uwagi wstepne

W pytaniach prejudycjalnych sad odsylajacy odnosi sie w sposéb ogélny do prawa Unii, a takze do
zasad swobody $wiadczenia ustug i jak najszerszego otwarcia na konkurencje postepowan o udzielenie
zamoéwienia publicznego na ustugi. Jednakze z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
wynika, Ze sad ten ma na mysli konkretnie art. 56 TFUE, ktéry ustanawia swobode $wiadczenia ustug,
a takze art. 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy 2004/18, dotyczace centralnych jednostek zakupujacych.

W tym wzgledzie, jesli chodzi o ustalenie przepiséw prawa pierwotnego lub wtérnego, ktérych
wykfadni nalezy dokona¢ w celu udzielenia uzytecznej odpowiedzi sadowi odsylajacemu, nalezy
zauwazy¢, po pierwsze, ze pytania prejudycjalne zmierzaja do umozliwienia mu dokonania oceny
zgodnosci dekretu ustawodawczego nr 163/2006 z prawem Unii. Z samego tytulu tego dekretu wynika
za$, ze stanowi on wdrozenie dyrektywy 2004/18.

Po drugie, z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze pojecie ,centralnej
jednostki zakupujacej”, o ktéorym mowa w art. 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy 2004/18, jest centralnym
punktem sporu w postepowaniu gléwnym.

Wreszcie, po trzecie, osiagnieto progi stosowania art. 7 dyrektywy 2004/18. Po pierwsze, z akt sprawy,
ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, Ze w odniesieniu do niektérych z 152 postepowan przetargowych
ogloszonych przez Asmel w okresie od maja 2013 r. do lutego 2014 r., dotknietych niezgodnoscia
z prawem na mocy spornej decyzji, warto$¢ zamoéwienia przekracza odpowiednie progi tego przepisu.
Po drugie, sporna decyzja zakazuje Asmelowi prowadzenia wszelkiej dzialalnosci posrednictwa
w postepowaniach o udzielenie zamdwienia publicznego, niezaleznie od ich wartosci.

W tych okolicznoéciach pytania prejudycjalne nalezy zbada¢ wylacznie w $wietle dyrektywy 2004/18,
a w szczegolnosci jej art. 1 ust. 10 i art. 11.

ECLILEU:C:2020:423 9



49

50

51

52

53

54

55

Wyrok z pnia 4.6.2020 R. — Serawa C-3/19
ASMEL

Co do istoty

W przedmiocie pytan pierwszego i drugiego

Poprzez pytania pierwsze i drugie, ktére nalezy rozpatrzy¢ lacznie, sad odsylajacy dazy w istocie do
ustalenia, czy art. 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stoja
one na przeszkodzie obowiazywaniu przepisu prawa krajowego, ktéry ogranicza autonomie
organizacyjna malych jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie korzystania z centralnej jednostki
zakupujacej do tylko dwoéch, czysto publicznych modeli organizacyjnych, bez udzialu oséb lub
przedsiebiorstw prywatnych.

W celu udzielenia odpowiedzi na te pytania nalezy w pierwszej kolejnosci stwierdzié, ze pojecie
»centralnej jednostki zakupujacej” jest zdefiniowane w art. 1 ust. 10 dyrektywy 2004/18 i oznacza
instytucje zamawiajgca, ktéra nabywa dostawy lub uslugi przeznaczone dla instytucji zamawiajacych
lub udziela zaméwienn publicznych, lub zawiera umowy ramowe na roboty budowlane, dostawy lub
ustugi przeznaczone dla instytucji zamawiajacych.

Wrynika z tego, ze pojecie ,centralnej jednostki zakupujacej” zostalo zdefiniowane w dyrektywie
2004/18 poprzez odwolanie do pojecia ,instytucji zamawiajacej”.

Z kolei to pojecie zdefiniowano w art. 1 ust. 9 dyrektywy 2004/18 i w mysl jego akapitu pierwszego
oznacza panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego, podmioty prawa publicznego, zwiazki zawarte
przez co najmniej jedna taka jednostke lub podmiot prawa publicznego.

Zgodnie z art. 1 ust. 9 akapit drugi dyrektywy 2004/18 za ,podmiot prawa publicznego” nalezy uwaza¢
kazdy podmiot, ktory zostal ustanowiony w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb w interesie
og6lnym, ktére nie maja charakteru przemystowego ani handlowego, posiadajacy osobowo$¢ prawna,
ktory albo finansowany jest w przewazajacej czesci przez panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego
lub inne podmioty prawa publicznego albo ktérego zarzad podlega nadzorowi ze strony tych
podmiotdéw, albo tez taki, w ktérym ponad polowa cztonkéw organu administrujacego, zarzadzajacego
lub nadzorczego zostala wyznaczona przez panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego lub inne
podmioty prawa publicznego.

Trybunal mial juz sposobno$¢ wyjasni¢, ze art. 1 ust. 9 tej dyrektywy definiuje pojecie ,instytucji
zamawiajacej” w szerokim funkcjonalnym znaczeniu, w celu zapewnienia realizacji celow tej
dyrektywy, polegajacych na jednoczesnym wykluczeniu ryzyka preferencyjnego traktowania krajowych
oferentéw lub kandydatéw przy udzielaniu zamoéwien publicznych przez instytucje zamawiajace, jak tez
sytuacji, w ktérych podmioty finansowane lub kontrolowane przez panstwo, jednostki samorzadu
terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego moglyby kierowaé sie wzgledami
pozagospodarczymi (zob. podobnie wyrok z dnia 5 pazdzienika 2017 r., LitSpecMet, C-567/15,
EU:C:2017:736, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo). Ponadto przepis ten nie naklada zadnego
obowigzku stosowania konkretnego modelu organizacyjnego, by wejs¢ w zakres pojecia ,instytucji
zamawiajacej”.

W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze motyw 16 dyrektywy 2004/18 stanowi, iz ,,[z] uwagi na rézne
okolicznosci wystepujace w panstwach czlonkowskich, nalezy pozostawi¢ im wybdr, czy instytucje
zamawiajace moga korzysta¢ z [...] centralnych jednostek zakupujacych [...], zdefiniowanych
i uregulowanych niniejsza dyrektywa”. Zgodnie z art. 11 wust. 1 dyrektywy 2004/18 panstwa
czlonkowskie moga wprowadzi¢ mozliwos¢ nabywania przez instytucje zamawiajace robdt
budowlanych, dostaw lub ustug za posrednictwem centralnych jednostek zakupujacych. W mysl art. 11
ust. 2 uznaje sie, ze instytucje zamawiajace, ktére dokonuja zakupu robét budowlanych, dostaw lub
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ustug, korzystajac przy tym z uslug centralnej jednostki zakupujacej w przypadkach okreslonych
w art. 1 ust. 10, stosuja sie do przepisow dyrektywy 2004/18, o ile stosuje si¢ do nich centralna
jednostka zakupujaca.

Z art. 11 dyrektywy 2004/18 w zwiazku z art. 1 ust. 9 i 10 dyrektywy 2004/18 oraz z jej motywem 16
wynika, ze jedynym ograniczeniem, jakie dyrektywa ta naklada w odniesieniu do wyboru centralnej
jednostki zakupujacej, jest to, ze taka jednostka musi miec status ,instytucji zamawiajacej”. Ten
szeroki zakres uznania obejmuje rowniez ustalanie modeli organizacyjnych centralnych jednostek
zakupujacych, o ile tylko $rodki podjete przez panstwa czlonkowskie w celu wykonania art. 11
dyrektywy 2004/18 zachowuja stawiang przez te dyrektywe granice, dotyczaca posiadania przez
podmiot, z ktérego instytucje zamawiajace zamierzaja korzysta¢ jako z centralnej jednostki
zakupujacej, statusu instytucji zamawiajacej. Tym samym podmiot niemajacy statusu instytucji
zamawiajacej w rozumieniu art. 1 ust. 9 dyrektywy 2004/18 nie moze zosta¢ uznany w prawie
krajowym za ,centralng jednostke zakupujaca” do celéw stosowania tej dyrektywy.

W trzeciej kolejnosci, taka wykladnia dyrektywy 2004/18 jest ponadto zgodna z zasadami, na ktérych ta
sie opiera, a mianowicie z zasadami swobody $§wiadczenia ustug i otwarcia na niezaklécona konkurencje
we wszystkich panstwach cztonkowskich, zapisanych w motywie 2 tej dyrektywy.

O ile art. 11 ust. 2 dyrektywy 2004/18 zwalnia same instytucje zamawiajace, ktére korzystaja
z centralnej jednostki zakupujacej, w okreslonych w tym przepisie przypadkach, ze stosowania
okre$lonych w tej dyrektywie procedur udzielania zamoéwienn publicznych, o tyle naklada on
jednocze$nie na te jednostke ciazacy na instytucjach zamawiajacych obowiazek przestrzegania
okre$lonych w tejze dyrektywie procedur. W ten sposéb zapewniona jest realizacja gléwnego celu,
ktéremu stuza przepisy prawa Unii w dziedzinie zamoéwienr publicznych, czyli swobody $wiadczenia
ustug i otwarcia na niezakt6cona konkurencje we wszystkich panstwach cztonkowskich (zob. podobnie
wyrok z dnia 8 grudnia 2016 r., Undis Servizi, C-553/15, EU:C:2016:935, pkt 28 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Whniosku tego nie podwaza wyrok z dnia 20 pazdziernika 2005 r. Komisja/Francja (C-264/03,
EU:C:2005:620), w ktérym Trybunal orzekl, ze umowa o zastepstwo inwestycyjne, podlegajaca
francuskim przepisom z dziedziny urbanistyki, ktére zastrzegaly pelnomocnictwo w tym zakresie dla
zamknietej kategorii oséb prawnych prawa francuskiego, stanowi zamoéwienie publiczne na ustugi
w rozumieniu dyrektywy Rady 92/50/EWG z dnia 18 czerwca 1992 r. koordynujacej procedury
udzielania zamoéwienn publicznych na ustugi (Dz.U. 1992, L 209, s. 1), a ze wzgledu na to, ze nie
przewidziano zadnej procedury przetargowej, narusza te dyrektywe.

Wyrok ten nie dotyczy bowiem przepiséw dyrektywy 2004/18, ktére wyraznie przewiduja mozliwoscé
skorzystania przez instytucje zamawiajace z centralnych jednostek zakupujacych. W kazdym razie
z wyroku tego wynika, Ze kompetencje pelnomocnika obejmowaly rézne zadania stanowiace
$wiadczenie ustug, ktére byly udzielane z calkowitym pominieciem procedur przetargowych
przewidzianych w dyrektywie 92/50 (wyrok z dnia 20 pazdziernika 2005 r. Komisja/Francja, C-264/03,
EU:C:2005:620, pkt 46, 51, 55).

Biorac pod uwage wspomniany w pkt 56 niniejszego wyroku szeroki zakres uznania, jakim dysponuja
panstwa czlonkowskie, nic w dyrektywie 2004/18 ani w zasadach, na ktérych sie ona opiera, réwniez
nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwa czlonkowskie mogly dostosowa¢ modele organizacyjne
tych centralnych jednostek zakupujacych do swoich wlasnych potrzeb i do szczegdlnych okolicznosci
panujacych w danym panstwie czlonkowskim, poprzez ustanowienie czysto publicznych modeli
organizacyjnych, bez udzialu oséb lub przedsiebiorstw prywatnych.

ECLILEU:C:2020:423 11
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W tym kontekscie rzad wloski wyjasnil, ze ustawodawca wloski, zachecajac najpierw jednostki
samorzadu terytorialnego do korzystania z centralnych jednostek zakupujacych utworzonych zgodnie
z okreSlonymi modelami organizacyjnymi, a nastepnie zobowigzujac male jednostki samorzadu
terytorialnego do korzystania z takich jednostek zakupujacych, dazyl nie tylko do zapobiezenia ryzyku
infiltracji przez mafie, ale takze do ustanowienia narzedzia kontroli wydatkdéw.

W kazdym razie, jak wskazal w istocie rzecznik generalny w pkt 70-72 opinii, ze wzgledu na Scisty
zwiazek pomiedzy pojeciem ,instytucji zamawiajacej” a pojeciem ,centralnej jednostki zakupujacej”,
opisany w pkt 51-58 niniejszego wyroku, nie mozna uzna¢, ze centralne jednostki zakupujace oferuja
ustugi na rynku otwartym na konkurencje przedsiebiorstw prywatnych.

Centralna jednostka zakupujaca dziala bowiem jako instytucja zamawiajaca w celu zaspokojenia
potrzeb tejze, a nie jako wykonawca w swoim wlasnym interesie handlowym.

Tym samym uregulowanie krajowe, ktére ogranicza swobode decyzyjna matych jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie skorzystania z centralnej jednostki zakupujacej, ustanawiajac w tym celu dwa
czysto publiczne modele organizacyjne, bez udzialu oséb lub przedsiebiorstw prywatnych, nie narusza
celu polegajacego na swobodzie $wiadczenia uslug i otwarciu na niezaklécona konkurencje we
wszystkich panstwach czltonkowskich, zamierzonego w dyrektywie 2004/18, poniewaz nie stawia
zadnego przedsigbiorstwa prywatnego w sytuacji uprzywilejowanej wzgledem jego konkurentéw.

Ponadto wspomniane uregulowanie krajowe nie traktuje w preferencyjny sposéb krajowego
przedsiebiorstwa bedacego oferentem. Wrecz przeciwnie, przyczynia si¢ ono do celu, o ktérym mowa
w poprzednim punkcie, poniewaz chroni male jednostki samorzadu terytorialnego przed ryzykiem
porozumienia pomiedzy centralna jednostke zakupujaca a przedsiebiorstwem prywatnym posiadajacym
w niej udzial.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan odpowiedZ na pytania pierwsze i drugie powinna brzmie¢
nastepujaco: art. 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze nie stoja
one na przeszkodzie obowiazywaniu przepisu prawa krajowego, ktéry ogranicza autonomie
organizacyjna malych jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie korzystania z centralnej jednostki
zakupujacej do tylko dwodch, czysto publicznych modeli organizacyjnych, bez udzialu oséb lub
przedsiebiorstw prywatnych.

W przedmiocie pytania trzeciego

Poprzez pytanie trzecie sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy
2004/18 nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie obowiazywaniu przepisu
prawa krajowego, ktory ogranicza zakres dziatalnosci centralnych jednostek zakupujacych utworzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego do ich obszaru.

W tym wzgledzie nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze w braku wyraznego przepisu dyrektywy
2004/18 regulujacego granice terytorialnego zakresu dzialalnosci centralnej jednostki zakupujacej,
kwestia ta wchodzi w zakres wdrozenia przepiséw tej dyrektywy dotyczacych centralnych jednostek
zakupujacych, w odniesieniu do czego — jak wynika z pkt 56 niniejszego wyroku - panstwa
czlonkowskie dysponuja szerokim zakresem uznania.

Srodek, poprzez ktéry panstwo czlonkowskie ogranicza terytorialny zakres dzialalnosci centralnej
jednostki zakupujacej do obszaréw jednostek samorzadu terytorialnego, ktére ja utworzyly, w celu
zapewnienia, by ta centralna jednostka zakupujaca dzialala w interesie publicznym tych jednostek
samorzadowych, a nie we wlasnym interesie handlowym, poza tymi obszarami, nalezy uznac za spéjny
z art. 1 ust. 10 dyrektywy 2004/18, ktdéry stanowi, Ze centralna jednostka zakupujaca powinna miec¢
status instytucji zamawiajacej i z tego wzgledu powinna spelnia¢ warunki przewidziane w art. 1 ust. 9
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tej dyrektywy. Jak Trybunal juz wskazal, zgodnie z tym przepisem instytucja zamawiajaca jest
podmiotem, ktéry wykonuje zadania w interesie ogélnym, niemajace charakteru przemystowego ani
handlowego. Gléwna dzialalno$¢ tego rodzaju jednostki organizacyjnej nie polega na dzialalnosci
zarobkowej na rynku (zob. podobnie wyrok z dnia 23 grudnia 2009 r., CoNISMa, C-305/08,
EU:C:2009:807, pkt 38). Nalezy zatem uznal, ze przepis prawa krajowego taki jak ten rozpatrywany
w postepowaniu gléwnym miesci si¢ w granicach uznania przyslugujacego panstwom cztonkowskim
przy wdrazaniu dyrektywy 2004/18.

Co sie tyczy, w drugiej kolejnosci, watpliwosci sadu odsylajacego co do zgodnosci rozpatrywanego
w postepowaniu gléwnym ograniczenia terytorialnego, ktére prowadzi by¢ moze do wylacznych stref
dzialania centralnych jednostek zakupujacych, z zasadami swobody $wiadczenia ustug oraz jak
najszerszego otwarcia na konkurencje w dziedzinie zamodwienn publicznych na ustugi, ktére leza
u podstaw dyrektywy 2004/18, nalezy stwierdzi¢, biorac pod uwage wzgledy przedstawione w ramach
analizy pytan pierwszego i drugiego, ze przepis prawa krajowego, ktéry ogranicza zakres dziatalnosci
centralnych jednostek zakupujacych do obszaréw jednostek samorzadu terytorialnego, ktére je
utworzyly, nie stawia zadnego przedsiebiorstwa prywatnego w sytuacji uprzywilejowanej wzgledem jego
konkurentéw, wbrew tym zasadom.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan odpowiedZ na pytanie trzecie powinna brzmie¢ nastepujaco:
art. 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze nie stoja one na
przeszkodzie obowiazywaniu przepisu prawa krajowego, ktory ogranicza zakres dzialalnosci
centralnych jednostek zakupujacych utworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego do ich
obszaru.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykul 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty
budowlane, dostawy i uslugi, zmienionej rozporzadzeniem Komisji (UE) nr 1336/2013 z dnia
13 grudnia 2013 r., nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze nie stoja one na przeszkodzie
obowiazywaniu przepisu prawa krajowego, ktory ogranicza autonomie¢ organizacyjna malych
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie korzystania z centralnej jednostki zakupujacej
do tylko dwdch, czysto publicznych modeli organizacyjnych, bez wudzialu oséb lub
przedsiebiorstw prywatnych.

2) Artykul 1 ust. 10 i art. 11 dyrektywy 2004/18/WE, zmienionej rozporzadzeniem nr 1336/2013,
nalezy interpretowac¢ w ten sposdb, Ze nie stoja one na przeszkodzie obowiazywaniu przepisu

prawa krajowego, ktory ogranicza zakres dzialalnosci centralnych jednostek zakupujacych
utworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego do ich obszaru.

Podpisy
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