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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS BESLUT (nionde avdelningen)

den 6 februari 2020*

"Begdran om forhandsavgorande — Artikel 99 domstolens rattegangsregler — Offentlig upphandling —
Direktiv 2014/24/EU — Artikel 10 h — Artikel 12.4 — Sarskilda undantag for tjanstekontrakt —
Civilforsvarstjanster, raddningstjanster och tjanster for forebyggande av fara — Icke vinstdrivande
organisationer eller sammanslutningar — Reguljdra och akuta sjuktransporter — Regional lagstiftning
som innehéller krav pa att i forsta hand anvidnda sig av samverkan mellan upphandlande
myndigheter — Medlemsstaternas valfrihet vad géller sdttet att tillhandahaélla tjanster — Grénser —
Motiveringsskyldighet”

I mal C-11/19,
angdende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Consiglio di Stato
(Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) genom beslut av den 26 juli 2018, som inkom till domstolen
den 7 januari 2019, i malet
Azienda ULSS n. 6 Euganea
mot
Pia Opera Croce Verde Padova,
ytterligare deltagare i rattegangen:
Azienda Ospedaliera di Padova,
Regione Veneto,
Croce Verde Servizi,
meddelar
DOMSTOLEN (nionde avdelningen)
sammansatt av avdelningsordfésranden S. Rodin samt domarna D. Svaby (referent) och N. Picarra,
generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

* Rattegangssprak: italienska.
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med beaktande av de yttranden som avgetts av:
— Pia Opera Croce Verde Padova, genom A. Veronese och R. Colagrande, avvocati,
— Rumdniens regering, genom C.-R. Cantar och S.-A. Purza, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom G. Gattinara, P. Ondrtsek och L. Haasbeek, samtliga i egenskap
av ombud,

med hidnsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet enligt artikel 99 i
domstolens rattegangsregler genom ett sérskilt uppsatt beslut som ar motiverat,

foljande

Beslut

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 10 h i Europaparlamentets och radets
direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphédvande av
direktiv 2004/18/EG (EUT L 94, 2014, s. 65), jamford med skél 28 och artikel 12.4 i detta direktiv.

Begiran har framstillts i ett mal mellan Azienda ULSS n. 6 Euganea (lokala enheten nr 6 for social
omsorg och hilsovard i Euganea, Italien) (nedan kallad AULSS nr 6) och Pia Opera Croce Verde
Padova (Vilgorenhetsorganisationen Grona korset i Padua, Italien) (nedan kallat Croce Verde)
angdende tilldelningen av ett tjanstekontrakt som avser sjuktransport av patienter i ambulans och
dialyspatienter till och fran AULSS nr 6 och Azienda Ospedaliera di Padova (Sjukhuset i Padua,
Italien).

Tillampliga bestimmelser

Direktiv 2014/24
I skilen 2, 5, 28, 31 och 33 i direktiv 2014/24 anges f6ljande:

”(2) Offentlig upphandling ges en framtrddande roll i Europa 2020-strategin, som framgar av
[Europeiska] kommissionens meddelande av den 3 mars 2010 med titeln 'Europa 2020: En
strategi for smart och hallbar tillvaxt for alla’ ..., som ett av de marknadsbaserade instrument
som ska anvindas for att uppna smart och hallbar tillvaxt for alla, samtidigt som den sékerstéller
att offentliga medel utnyttjas sa effektivt som mojligt. De upphandlingsregler som antagits i
enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv 2004/17/EG [av den 31 mars 2004 om
samordning av forfarandena vid upphandling pa omradena vatten, energi, transporter och
posttjanster (EUT L 134, 2004, s. 1)] och Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG [av
den 31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av
byggentreprenader, varor och tjanster (EUT L 134, 2004, s. 114)] bor déarfor ses over och
moderniseras, i syfte att anvinda offentliga medel effektivare, i synnerhet genom att underlitta
sma och medelstora foretags deltagande i offentlig upphandling, och se till att upphandlande
myndigheter kan utnyttja offentliga upphandlingar pa ett béttre sitt till stod for gemensamma
samhallsmal. Det finns dven ett behov av att klargéra grundldggande begrepp och principer for
att sdkerstdlla rittslig sidkerhet samt inbegripa vissa aspekter i viletablerad rattspraxis fran
Europeiska unionens domstol.
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(5) Det bor erinras om att ingenting i detta direktiv alagger medlemsstaterna att anvianda
underleverantorer eller ligga ut tillhandahallandet av tjanster som de sjdlva dnskar tillhandahalla
pa entreprenad eller organisera pa annat sitt &n genom offentliga kontrakt i den mening som
avses i detta direktiv. ...

(28) Detta direktiv bor inte tillimpas pa vissa raddningstjanster nir de utfors av icke vinstdrivande
organisationer eller sammanslutningar, eftersom det skulle vara svart att bibehalla dessa
organisationers sirskilda karaktir om tjansteleverantorerna maste viljas ut i enlighet med de
forfaranden som anges i detta direktiv. Detta undantag bor dock inte stricka sig utover vad som
ar absolut nodvéindigt. Det bor darfor uttryckligen anges att ambulanstjénster for transport av
patienter inte bor undantas. I detta sammanhang &r det dessutom nodvéindigt att klargora att
CPV-grupp [Common Procurement Vocabulary (den gemensamma terminologin vid offentlig
upphandling)] 601 ’landtransport’ inte omfattar ambulanstjdnster, som faller under
CPV-undergrupp 8514. Det bor darfor klargéras att tjanster som omfattas av CPV-kod
85143000-3 som uteslutande bestar av ambulanstjanster for transport av patienter bor omfattas
av det sirskilda systemet som géller sociala tjanster och andra sérskilda tjanster (nedan kallat det
enklare systemet). Detta innebdr att ocksa blandade kontrakt for tillhandahéllande av allménna
ambulanstjanster omfattas av det enklare systemet om virdet av ambulanstjénster for transport
av patienter dr storre dn virdet av andra ambulanstjénster.

(31) Det rader betydande rattsosdkerhet om i vilken mén kontrakt som ingétts mellan enheter inom
den offentliga sektorn ska omfattas av regler for offentlig upphandling. Tolkningen av relevant
rattspraxis fran Europeiska unionens domstol varierar mellan medlemsstaterna och dven mellan
upphandlande myndigheter. Det dr déarfor nodvandigt att klargora i vilka fall reglerna om
offentlig upphandling inte &r tillimpliga pa kontrakt som ingas inom den offentliga sektorn.

Ett sadant klargorande bor végledas av de principer som faststillts i Europeiska unionens domstols
relevanta rattspraxis. Enbart det faktum att bada avtalsparterna sjilva dr myndigheter utesluter
inte i sig tillimpning av upphandlingsreglerna. Tillimpningen av reglerna for offentlig
upphandling bér dock inte inskrdnka upphandlande myndigheters frihet att utféra de offentliga
uppdrag som éligger dem genom att anvidnda sina egna resurser, vilket innefattar mojligheten att
samarbeta med andra myndigheter.

Det bor sikerstillas att undantag for samarbete mellan myndigheter inte leder till att
konkurrensen snedvrids i forhallande till privata ekonomiska aktorer i den méan det gynnar en
privat tjansteleverantor i forhallande till dess konkurrenter.

(33) Upphandlande myndigheter bor kunna vélja att tillhandahélla sina offentliga tjanster gemensamt
genom samarbete utan skyldighet att anvénda en viss juridisk form. Ett sadant samarbete kan
omfatta alla typer av verksamhet som sammanhéinger med fullgérandet av tjanster och ansvar
som forelagts de deltagande myndigheterna eller som de patagit sig ansvaret for, t.ex.
obligatoriska eller frivilliga uppgifter for lokala eller regionala myndigheter eller tjanster som
genom lag é&lagts vissa organ. De tjanster som tillhandahalls av de olika deltagande
myndigheterna maste inte nédvandigtvis vara identiska; de kan ocksd komplettera varandra.
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Kontrakt for gemensamt tillhandahallande av offentliga tjéanster bor inte omfattas av tillimpningen
av reglerna i detta direktiv forutsatt att de har ingatts uteslutande mellan upphandlande
myndigheter, att genomfoérandet av samarbetet endast styrs av 6vervidganden som sammanhénger
med allménintresset och att ingen privat tjansteleverantér gynnas i forhallande till sina
konkurrenter.

For att uppfylla dessa villkor bor samarbetet grundas pa ett samarbetskoncept. For sadant
samarbete krdvs inte att alla deltagande myndigheter atar sig att fullgéora de huvudsakliga
avtalsforpliktelserna sa linge det finns ataganden om att bidra till ett fullgérande av den berdrda
offentliga tjansten genom samarbete. Genomférandet av samarbetet, inbegripet ekonomiska
overforingar mellan de deltagande upphandlande myndigheterna, bor dessutom endast styras av
overviaganden som sammanhédnger med allménintresset.”

I artikel 2.1 led 4 i detta direktiv definieras "offentligrattsliga organ” enligt foljande:

"varje organ som har samtliga foljande egenskaper:

a)

b)
<)

De har sdrskilt inrdttats for att tillgodose behov i det allménnas intresse, utan industriell eller
kommersiell karaktir.

De ér juridiska personer.

De finansieras till storsta delen av statliga, regionala eller lokala myndigheter, eller av andra
offentligrattsliga organ, eller star under administrativ tillsyn av sadana myndigheter eller organ;
eller de har ett forvaltnings-, lednings- eller kontrollorgan dér mer én hélften av ledamoterna utses
av staten, regionala eller lokala myndigheter, eller av andra offentligrittsliga organ.”

I kapital I i detta direktiv, med rubriken "Tillimpningsomrade och definitioner”, ingér avsnitt 3 som
avser “Undantag”. Detta avsnitt innehéller artiklarna 7-12 i direktivet.

Artikel 10 i direktiv 2014/24, med rubriken ”Séarskilda undantag for tjanstekontrakt” har foljande
lydelse:

"Detta direktiv ska inte tillimpas pa offentliga tjanstekontrakt som avser

h)

civilforsvarstjanster, raddningstjénster och tjanster for forebyggande av fara som tillhandahalls av
icke-vinstdrivande organisationer eller sammanslutningar och som omfattas av CPV-koderna
75250000-3 [Brandkars- och réddningstjanster], 75251000-0 [Brandkarstjanster], 75251100-1
[Brandsldckning], 75251110—4 [Brandskyddstjénster], 75251120-7 [Bekdmpning av skogsbréinder],
75252000-7 [Réddningstjanster], 75222000-8 [Civilforsvarstjanster], 98113100-9 [Nukledra
sakerhetstjanster] och 85143000-3 [Ambulanstjanster] utom ambulanstjinster for transport av
patienter,

ECLIL:EEU:C:2020:88



BESLUT AV DEN 6. 2. 2020 — MAL C-11/19
AziENDA ULSS N. 6 EUGANEA

Artikel 12 i direktivet, med rubriken "Offentliga kontrakt mellan enheter i den offentliga sektorn”, har
foljande lydelse:

”1. Ett offentligt kontrakt som en upphandlande myndighet tilldelar en privatrittslig eller
offentligrittslig juridisk person ska inte omfattas av tillimpningsomradet for detta direktiv om
samtliga foljande villkor ar uppfyllda:

a) Den upphandlande myndigheten utévar kontroll 6ver den berorda juridiska personen motsvarande
den som den utévar over sin egen forvaltning.

b) Den kontrollerade juridiska personen utfor mer dn 80 % av sin verksamhet for den upphandlande
myndighetens rakning eller for andra juridiska personer som den upphandlande myndigheten
utovar kontroll dver.

c) Det finns inget direkt privat dgarintresse i den kontrollerade juridiska personens kapital med
undantag for icke-kontrollerande och icke-blockerande former av privat dgarintresse i kapital som
kréavs enligt bestimmelser i nationell lagstiftning, i 6verensstimmelse med fordragen, och som inte
utovar ett avgorande inflytande 6ver den kontrollerade juridiska personen.

4. Ett kontrakt som ingatts uteslutande mellan tva eller flera upphandlande myndigheter ska inte
omfattas av tillimpningsomradet for detta direktiv, om samtliga foljande villkor ar uppfyllda:

a) Kontraktet inrdttar eller genomfor ett samarbete mellan de deltagande upphandlande
myndigheterna for att sdkerstilla att de offentliga tjanster som de ska utfora tillhandahalls med
malet att uppna myndigheternas gemensamma mal.

b) Genomforandet av samarbetet styrs endast av Overviganden som sammanhinger med
allméanintresset.

c) De deltagande upphandlande myndigheterna utovar verksamhet pa den 6ppna marknaden i en
omfattning som understiger 20 % av de verksamheter som berors av samarbetet.

I artiklarna 74-77 i direktivet redogors for det enklare system som ndmns i skal 28 i direktivet.

Italiensk rdtt

Artikel 15 i legge n. 241 — Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di
accesso ai documenti amministrativi (lag nr 241 om forvaltningsprocess och om ritt att fa tillgang till
administrativa handlingar) av den 7 augusti 1990 (GURI nr 192 av den 18 augusti 1990), i den lydelse
som var tillimplig pa omstidndigheterna i det nationella mélet (nedan kallad lag nr 241/1990) avser
”[s]samarbete mellan myndigheter”. I artikel 15.1 anges foljande:

”Aven i andra fall 4n dem som anges i artikel 14 har myndigheterna alltid ritt att sinsemellan sluta
avtal i syfte att reglera ett samarbete inom verksamheter av gemensamt intresse.”
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Artikel 5 i decreto legislativo n. 50 — Codice dei contratti pubblici (lagstiftningsdekret nr 50 om
offentlig upphandling) av den 18 april 2016 (ordinarie tillagg till GURI nr 91 av den 19 april 2016)
(nedan kallad lagen om offentlig upphandling) har rubriken "Allménna principer om undantag for
koncessioner, offentlig upphandling och avtal mellan offentliga organ och upphandlande myndigheter
inom offentliga sektorn”. Artikel 5.6 har féljande lydelse:

"Ett avtal som ingétts uteslutande mellan tva eller flera upphandlande myndigheter ska inte omfattas av
tillampningsomradet for denna lag, om samtliga f6ljande villkor ar uppfyllda:

a) Avtalet inrdttar eller genomfor ett samarbete mellan de deltagande upphandlande myndigheterna
eller upphandlande offentliga enheterna for att sdkerstilla att de offentliga tjanster som de ska
utfora tillhandahalls med malet att uppnd myndigheternas gemensamma mal.

b) Genomférandet av samarbetet styrs endast av Overvdganden som sammanhdnger med
allménintresset.

c¢) De deltagande upphandlande myndigheterna eller upphandlande offentliga enheterna utévar
verksamhet pa den 6ppna marknaden i en omfattning som understiger 20 % av de verksamheter
som berors av samarbetet.”

I artikel 17 i denna lag, med rubriken ”Sarskilda undantag for upphandlingskontrakt och
tjianstekoncessioner”, foreskrivs foljande i punkt 1:

"Bestammelserna i denna lag ska inte tillimpas pa upphandlingskontrakt och tjdnstekoncessioner som
avser

h) civilférsvarstjdnster, raddningstjanster och tjanster for forebyggande av fara som tillhandahalls av
icke-vinstdrivande organisationer eller sammanslutningar och som omfattas av CPV-koderna
75250000-3, [Brandkars- och raddningstjanster] 75251000-0 [Brandkarstjanster], 75251100-1
[Brandslackning], 75251110—4 [Brandskyddstjénster], 75251120-7 [Bekdampning av skogsbrinder],
75252000-7 [Réaddningstjanster], 75222000-8 [Civilforsvarstjanster], 98113100-9 [Nukledra
sikerhetstjanster] och 85143000-3 [Ambulanstjanster] utom ambulanstjénster for transport av
patienter,

Artikel 57 i decreto legislativo n. 117 — Codice del Terzo settore (lagstiftningsdekret nr 117 rérande
lagen om den tredje sektorn) av den 3 juli 2017 (ordinarie tilligg till GURI nr 179 av den
2 augusti 2017) har rubriken ”"Akuta sjuktransporter”. I artikel 57.1 anges foljande:

"Uppdraget att utfora akuta sjuktransporter med ambulans kan, med prioritet, genom avtal tilldelas
frivilligorganisationer som i minst sex manader har varit inskrivna i det nationella registret for tredje
sektorn, vilka 4r medlemmar i ett ndtverk av sammanslutningar, i den mening som avses i artikel 41.2,
och dr godkénda i enlighet med eventuell regional lagstiftning pa omradet, forutsatt att direkttilldelning
med hénsyn till tjanstens sdrskilda karaktir sikerstiller att den allménnyttiga tjansten utfors pa ett sétt
som bidrar till dess sociala syfte och till malen om solidaritet, under ekonomiskt effektiva och lampliga
villkor samt med iakttagande av principerna om 6ppenhet och icke-diskriminering.”
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I Legge regionale n. 26 — Disciplina del sistema regionale di trasporto sanitario di soccorso ed
emergenza (Venetos regionala lag nr 26 om reglering av det regionala systemet for rdaddnings-
och akuttransporter) av den 27 juli 2012 (Bollettino Ufficiale della Regione del Veneto nr 61, av den
3 augusti 2012) (nedan kallad regionallag nr 26/2012) regleras det "regionala systemet for raddnings-
och akuttransporter i ambulans”.

Av artikel 1 i denna lag, med rubriken "Mal och syfte”, framgar féljande:

”1. Regionen Veneto [(Italien)] reglerar det regionala systemet for raddnings- och akuttransporter i
ambulans och ger godkdnda och licensierade vardinrittningar och sammanslutningar mojlighet att
delta i utforandet av rdddnings- och akuttransporter som till sin art dr av visentligen medicinsk
karaktdr, med beaktande av deras geografiska spridning, deras rotter i det sociala och medicinska
nitverket i Veneto samt till tjdnstens effektivitet och kvalitet, i allménhetens intresse och med
iakttagande av principerna om universalitet, solidaritet, ekonomisk effektivitet och dndamalsenlighet.”

Artikel 2 i denna lag har rubriken "Definitioner”. Artikel 2.1 har f6ljande lydelse:

"I denna lag forstas med raddnings- och akuttransporter i ambulans den verksamhet som utévas med
raddningsfordon av sjukvéardspersonal eller annan personal, avsedda for sadan verksamhet, under
utovande av foljande funktioner:

a) akuttransporttjanster, som utfors med réaddningsfordon och hanteras av de larmcentraler som
koordinerar [Servizio urgenze ed emergenze mediche (medicinska akuttjanster) (SUEM)],

b) transporttjanster som tillhandahélls inom ramen for [livelli essenziali di assistenza (n6dviandig
omsorg) (LEA)] som utférs med hjélp av raddningsfordon,

¢) transporttjanster dar patientens kliniska tillstaind kréver att enbart rdddningsfordon anvdnds och
dér det under transporten foreligger behov av assistans av utbildad sjukvardspersonal eller annan
personal med lamplig utbildning och av kontinuerlig behandling.”

Artikel 4 i regionallag nr 26/2012, som ror den ”[r]egionala forteckningen”, har foljande lydelse:

”1. Senast 60 dagar efter det att denna lag har tritt i kraft ska regionalradet godkdnna en regional
forteckning som, for en inledande period, anger de vardinrattningar och sammanslutningar som redan
ar godkidnda och som i minst fem ar har utévat riaddnings- och akuttransporter i ambulans i regionen
for [unita locali socio-sanitarie (de lokala sociala myndigheterna och sjukvardsmyndigheterna) (ULSS)]
med ansvar for regionen, pa grundval av sdrskilda avtal och/eller 6verenskommelser for detta éndamal,
som ingitts och uppfyller de villkor fér godkdnnande som avses i [legge regionale n. 22 —
Autorizzazione e accreditamento delle strutture sanitarie, socio-sanitarie e sociali (regionallag nr 22
om godkénnande och licensiering av sjukinrdttningar, vardinrattningar och sociala inrdttningar) av den
16 augusti 2002 (Bollettino Ufficiale della Regione del Veneto nr 82)] och f6ljande éndringar, med
beaktande av unionsriatten pa omradena etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla tjdnster.

2. Pa den i punkt 1 ndimnda regionala forteckningen ska dven, utover de personer som ndmns i forsta
punkten, anges styrelserna for Italienska Roda Korset (CRI), enligt sarskilt avtal med den
organisationens regionala styre i Veneto, och Istituti Pubblici di Assistenza e Beneficienza (offentliga
hjalp- och vilgorenhetsorganisationer) (IPAB) som utfér akuttransporter i ambulans, efter
overenskommelse och forsikran som ersitter intyg om att de uppfyller de villkor for godkédnnande
som anges i regionallag [nr 22], med senare dndringar, och de villkor som stills av regionalradet, med
stod av artikel 3.2, med iakttagande av unionsrétten pa omradena etableringsfrihet och fri rorlighet for
tjdnster.
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3. Den regionala forteckningen enligt punkt 1 ska uppdateras éarligen med nya vérdinrdttningar och
sammanslutningar som uppfyller de villkor for att vara godkidnda och licensierade som foreskrivs i
regionallag [nr 22] och i senare dndringar.

4. Personer som forts upp pa den regionala forteckningen ska regelbundet kontrolleras for att avgora
om de fortfarande uppfyller villkoren.”

Artikel 5 i denna lag, som ror ”[o]rganisationen av raddnings- och akuttransporter i ambulans”, har
foljande lydelse:

”1. Raddnings- och akuttransporter i ambulans ska utféras av [ULSS] samt av personer som forts upp
pa den regionala forteckning som avses i artikel 4.

2. Relationen till [ULSS] och de ndrmare bestimmelserna om hur de personer som finns upptagna i
den forteckning som avses i artikel 4 ska utova rdddnings- och akutverksamheten regleras genom
overenskommelser som ska ingas for detta dndamal pa grundval av ett av regionalradet godkant
modellavtal och offentliggoras i enlighet med vad som foreskrivs i nationell réitt och i unionsratten om
offentlig upphandling.

3. De overenskommelser som avses i punkt 2 ska innehélla en budgetordning faststélld enligt kriterier
som grundar sig pa tillimpning av standardutgifter som faststills av regionalradet och uppdateras vart
tredje ar.

5. Om réaddnings- och akuttransport i ambulans inte kan ombesdrjas av personer uppforda pa den
regionala forteckning som avses i artikel 4, kan [ULSS] mot vederlag anfortro den &t personer som
viljs ut genom ett offentligt upphandlingsforfarande, med iakttagande av vad som foreskrivs i géllande
nationell rédtt och unionsriatt om offentlig upphandling och av de villkor som &r dgnade att sdkerstilla
en lamplig kvalitetsniva och stérka tjanstens sociala funktion.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Under ar 2017 inledde AULSS nr 6 ett anbudsforfarande for tilldelning av ett tjanstekontrakt avseende
sjuktransporter av patienter med ambulans och dialyspatienter, enligt kriteriet det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. Kontraktet hade en loptid pa fem ar med en mdjlighet till forlingning med ett
ar (nedan kallat det omtvistade anbudsforfarandet). Det arliga vardet av detta kontrakt uppskattades
till 5043 560 euro, vilket for hela femarsperioden motsvarade 25 217 800 euro.

Croce Verde overklagade det beslut som AULSS nr 6 fattat - att genomfora ett
upphandlingsforfarande snarare én att anvinda sig av en samverkan mellan enheter tillhorande den
offentliga sektorn — till Tribunale amministrativo regionale del Veneto (Regionala

forvaltningsdomstolen i Veneto, Italien). Nar de villkor som kravs for att ingd ett sadant
samverkansavtal ar uppfyllda kravs det namligen enligt regionallag nr 26/2012 att det ska ingas ett
sadant kontrakt som avses i artikel 12.4 i direktiv 2014/24 och artikel 5.6 i lagen om offentlig
upphandling, med det godkinda offentliga organet, utan att genomfora en offentlig upphandling, eller
ens en offentlig upphandling enligt ett forenklat forfarande, sdisom anges i artikel 10 h i direktivet och
artikel 17.1 h i lagen.

Croce Verde gjorde i detta hdnseende gillande att denna organisation inte endast dr en civilrattslig
sammanslutning som driver vilgorenhet, utan ett icke ekonomiskt offentligt organ, narmare bestamt en
IPAB. Organisationen har i denna egenskap sedan mer dn ett sekel deltagit i systemet for vard till
invanarna i Padua (Italien), i huvudsak genom att tillhandahalla transporter, utan vinstsyfte, av
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skadade och sjuka. Organisationen fick for ovrigt, med tillimpning av regionallag nr 26/2012, genom
ett avtal som ingicks den 22 december 2017 i uppdrag att tillhandahélla akuta medicinska tjanster for
AULSS nr 6. Dessutom fick den till f6ljd av ett anbudsforfarande som inleddes ar 2010 i uppdrag att
utfora de reguljara transporttjansterna. Detta kontrakt forlingdes vid tva tillfillen och 16pte ut den
31 mars 2018.

Tribunale amministrativo regionale del Veneto (Regionala forvaltningsdomstolen i Veneto) fann
emellertid att artiklarna 10 och 74 i direktiv 2014/24 samt artikel 17.1 h i lagen om offentlig
upphandling innebar att kontraktet avseende ambulanstransporter som inte var akuta skulle tilldelas
genom ett anbudsforfarande.

Tribunale amministrativo regionale del Veneto (Regionala forvaltningsdomstolen i Veneto) bif6ll dock
talan pa den grunden som avsadg att AULSS nr 6 inte var behorig att organisera det omtvistade
anbudsforfarandet. AULSS nr 6 &verklagade domen i denna del till den hanskjutande domstolen,
Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien).

Den hénskjutande domstolen ogillade huvudoverklagandet. Den har dock dnnu inte uttalat sig med
anledning av anslutningséverklagandet. Croce Verde har i detta sammanhang upprepat den
argumentation organisationen anférde i forsta instans.

Den hiénskjutande domstolen anser att det bor goras dtskillnad mellan akutsjukvard och
ambulanstransporter. Genom artikel 10 i direktiv 2014/24, jamford med skal 28 i direktivet, och
artikel 17.1 h i lagen om offentlig upphandling undantas akuta réddningstjanster som, for icke
vinstdrivande organisationer, bestir i att med ambulans transportera och ge forsta hjdlpen till
patienter som befinner sig i en akut situation. Den tjanst som bestar i ambulanstransporter som inte
ar av akut karaktir omfattas ddremot av det enklare system som regleras i artiklarna 74-77 i
direktiv 2014/24, ndr dess virde, sasom d&r fallet i det nationella malet, uppgéar till minst det
troskelvirde pa 750 000 euro som foreskrivs i direktiv 2014/24.

I artikel 5 i regionallag nr 26/2012 foreskrivs emellertid att "rdddnings- och akuttransporter” med
ambulans, nédr dessa inte utfors av ULSS direkt, ska utféras av personer som finns upptagna i den
regionala forteckning som avses i artikel 4 i denna lag och att férhallandet till ULSS och de ndrmare
bestimmelserna for att utfora denna tjanst ska regleras i ad hoc-avtal. Dessutom kan ett kontrakt som
avser rdaddnings- och akuttransporter med ambulans endast tilldelas till foljd av en offentlig
upphandling nér denna verksamhet inte kan ombesorjas av personer som finns upptagna i ndmnda
regionala forteckning.

Tillimpningsomradet for systemet for tilldelning av kontrakt som avser raddnings- och akuttransporter
omfattar, enligt artikel 2 i regionallag nr 26/2012, den verksamhet som utévas med hjilp av
rdddningsfordon av, bland annat, sjukvardspersonal, och som bland annat bestar i "transporttjdnster
som tillhandahélls inom ramen for nodvindig omsorg (LEA) som utfors med hjilp av
raddningsfordon” och i ’“transporttjinster dar patientens kliniska tillstdnd kréver att enbart
raddningsfordon anvdnds och déar det under transporten foreligger behov av assistans av utbildad
sjukvardspersonal eller annan personal med lamplig utbildning och av kontinuerlig behandling”. Enligt
den hinskjutande domstolen bestar den verksamhet som omfattas av denna ordning saledes i
verksamhet som, sérskilt i det sistndimnda fallet, inte tycks hora till akuttransporter, utan till reguljara
patienttransporter.

Den hinskjutande domstolen anser foljaktligen att den tjanst som ar aktuell i det nationella malet kan
betecknas som “reguljir transport” eller “sjuktransport”, och inte som ”akut sjuktransport”. Den
hanskjutande domstolen menar dérfor att den upphandlande myndigheten, i enlighet med artikel 5 i
regionallag nr 26/2012, endast kan anvdnda sig av ett anbudsforfarande om det inte ar mdjligt att
tilldela kontraktet direkt genom att ingd en overenskommelse.

ECLIL:EU:C:2020:88 9
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Den hinskjutande domstolen dr dock tveksam till om artikel 5 i regionallag nr 26/2012 ar forenlig med
unionsritten, nidr denna bestimmelse tillimpas for andra tjanster dn tjdnster som avser medicinska
raddnings- och akuttransporter. Denna tveksamhet avser for Ovrigt ocksd den situation i vilken
direkttilldelning av kontraktet sker till f6ljd av en samverkan mellan upphandlande myndigheter.

Den hénskjutande domstolen har pépekat att offentliga organ, enligt artikel 15 i lag nr 241/1990, alltid
kan anvinda sig av Overenskommelser for att sinsemellan ingd avtal som innehaller nédrmare
bestaimmelser for hur samarbetet inom verksamheten av gemensamt intresse ska utforas. Ett sadant
samarbete mellan offentliga organ far emellertid inte inverka menligt pa huvudsyftet med
unionsbestimmelserna om offentlig upphandling, det vill sdga fri rorlighet for tjanster och att omradet
Oppnas upp for icke-snedvriden konkurrens i alla medlemsstater.

I artikel 5.6 i lagen om offentlig upphandling finns stod for att bestimmelserna om offentlig
upphandling inte ska tillimpas nér de villkor som uppstills dar ar uppfyllda. Detta ar fallet har. AULSS
nr 6 och Croce Verde har nimligen det gemensamma maélet att lata de personer som finns upptagna i
den regionala forteckning som avses i artikel 4 i regionallag 26/2012 delta och att uppmuntra ideellt
arbete. Croce Verde har dessutom forts upp pa ndmnda regionala forteckning i egenskap av IPAB.
Denna organisation utévar slutligen en minimal del av sin verksamhet pa marknaden fér medicinska
raddnings- och akuttransporter.

Den hiénskjutande domstolen har emellertid papekat att det i artikel 15 i lag nr 241/1990 och
artikel 5.6 i lagen om offentlig upphandling endast anges att enheter som tillhor den offentliga sektorn
kan ingd samverkansavtal som ett alternativ till offentlig upphandling, men de innehaller inte nagot
krav pa att ett samverkansavtal ska anvdndas i forsta hand. Att upphandlande myndigheter ingar avtal
sinsemellan dr saledes en mdojlighet de har och som kréver att det utarbetas en bilateral
overenskommelse mellan de avtalsskrivande parterna. Av detta foljer att en upphandlande myndighet
endast kan uttrycka sin egen vilja att ingd ett sddant samverkansavtal, men den kan inte tvinga en
annan upphandlande myndighet att vélja detta alternativ. Den hdnskjutande domstolen har i detta
hénseende pépekat att AULSS nr 6 i foreliggande fall inte haft for avsikt att anvéinda sig av denna
mdjlighet, eftersom denna enhet valde att inleda det omtvistade anbudsforfarandet.

Den hinskjutande domstolen anser dessutom att artikel 5 i regionallag nr 26/2012 inte medf6ér nagon
skyldighet for den upphandlande myndigheten att motivera sitt val att tilldela kontraktet som ror den
tjdnst som dr aktuell i det nationella malet genom ett anbudsforfarande. Det dr namligen endast
befogat att stdlla ett sadant krav pa motivering i det fall den upphandlande myndigheten avser att,
efter bilaterala forhandlingar, tilldela kontraktet direkt, eftersom en sadan ordning innebér att
myndigheten inte forfogar 6ver uppgifter som kan jamforas i syfte att identifiera det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet.

Diremot sdkerstéller ett anbudsforfarande att de unionsrittsliga principerna iakttas, det vill sdga
principerna om objektivitet, offentlighet, 6ppenhet, deltagande och likabehandling, i och med att flera
anbud jamfors i forhallande till kriteriet om det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

Eftersom unionsritten inte kvalificerar olika och samtidigt foreliggande allménintressen, sasom
framhédvande av ideellt arbete, dr det inte befogat att anvéinda sig av direkttilldelning av kontrakt
genom en Overenskommelse. Detta dr fallet i forevarande mal eftersom Croce Verde pastir sig vara
den enda godkdnda personen i Venetoregionen som har egenskapen att vara ett offentligt organ, vilket
skulle utesluta all konkurrens och jamforelse mellan de aktorer som eventuellt ér intresserade av att
tillhandahalla den tjanst som é&r aktuell i det nationella malet. Daremot har Croce Verde, i likhet med
andra frivilligorganisationer som finns upptagna i den regionala forteckning som avses i artikel 4 i
regionallag nr 26/2012, full rdtt att, i egenskap av ekonomisk aktor, delta i det omtvistade
anbudsforfarandet och i detta ssmmanhang framfora dess anbuds fordelaktiga karaktar.
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Mot denna bakgrund beslutade Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) att vilandeforklara
malet och stilla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Utgor skal 28 samt artiklarna 10 och 12.4 i direktiv 2014/24, i fall dér bada parterna &r offentliga
enheter, hinder for att artikel 5 jamford med artiklarna 1-4 i regionallag nr 26/2012 tillampas, pa
grundval av den samverkan mellan myndigheter som avses i artikel 12.4 i direktivet samt i
artikel 5.6 i lagen om offentlig upphandling och artikel 15 i lag nr 241/1990?

2) Hindrar skl 28 samt artiklarna 10 och 12.4 i direktiv 2014/24, i fall diar bada parterna ér offentliga
enheter, att bestimmelserna i regionallag nr 26/2012 tillimpas, pa grundval av den samverkan
mellan myndigheter som avses i artikel 12.4 i direktivet samt artikel 5.6 i lagen om offentlig
upphandling och artikel 15 i lag nr 241/1990, i den begrénsade bemairkelsen att den upphandlande
myndigheten &r skyldig att motivera sitt val att upphandla tjansten reguljara ambulanstransporter
genom anbudsforfarande i stéllet for genom direktupphandling?”

Provning av tolkningsfragorna

Av artikel 99 i domstolens rdttegangsregler foljer att om svaret pd en frdga i en begiran om
forhandsavgorande klart kan utldsas av rdttspraxis eller inte lamnar utrymme f6r rimligt tvivel, far
domstolen, pa forslag av referenten och efter att ha hort generaladvokaten, niar som helst avgora malet
genom ett motiverat beslut.

Domstolen finner att denna bestimmelse ska tillimpas i forevarande mal.

Den forsta fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artiklarna 10 h
och 12.4 i direktiv 2014/24 ska tolkas s3, att de utgor hinder for en regional lagstiftning enligt vilken
offentlig upphandling bara fir anvindas om det inte &ar mojligt att ombesorja tjansten att
tillhandahalla reguljara sjuktransporter genom en samverkan mellan enheter som tillhor den offentliga
sektorn.

Sasom domstolen konstaterade i domen av den 3 oktober 2019, Irgita (C-285/18, EU:C:2019:829,
punkt 41) (nedan kallad domen Irgita), syftar direktiv 2014/24, sasom anges i skdl 1 i direktivet, till att
samordna de nationella upphandlingsférfarandena som avser offentliga kontrakt 6ver ett visst vérde.

Det framgar av punkt 43 i domen Irgita att artikel 12.1 i ndmnda direktiv, roérande interna
transaktioner — @ven bendmnda in house-avtal —, vilken begrénsar sig till att precisera de villkor som
en upphandlande myndighet ska uppfylla ndr den onskar ingd en intern transaktion, endast innebér
att medlemsstaterna har befogenhet att utesluta en sddan transaktion fran tillimpningsomradet for
direktiv 2014/24.

Denna bestammelse kan foljaktligen inte medfora att medlemsstaterna frantas sin rdtt att prioritera ett
visst sdtt att tillhandahalla tjanster, utféra arbeten eller leverera varor till nackdel féor andra. Denna
rattighet innefattar ndmligen ett val som gors innan en upphandling genomfors och som darfor inte
kan omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2014/24 (domen Irgita, punkt 44).

Medlemsstaternas frihet att vilja hur de tjanster som ska tillgodose de upphandlande myndigheternas

egna behov ska tillhandahallas foljer dven av skél 5 i direktiv 2014/24, dar det anges att "ingenting i
detta direktiv alagger medlemsstaterna att anvdnda underleverantorer eller lagga ut tillhandahallandet

ECLIL:EU:C:2020:88 11
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av tjanster som de sjilva onskar tillhandahalla pa entreprenad eller organisera pa annat sétt &n genom
offentliga kontrakt i den mening som avses i detta direktiv’. Genom detta har domstolens tidigare
praxis stadfasts i direktivet (domen Irgita, punkt 45).

Pa samma sétt som direktiv 2014/24 inte medfor nagon skyldighet for medlemsstaterna att anvéinda sig
av ett forfarande for offentlig upphandling, innebar det inte heller att medlemsstaterna ar skyldiga att
genomfora en intern transaktion nér villkoren i artikel 12.1 dr uppfyllda (domen Irgita, punkt 46).

Medlemsstaternas valfrihet i detta hidnseende uttrycks, saisom domstolen slagit fast i punkt 47 i domen
Irgita, annu klarare i artikel 2.1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/23/EU av den
26 februari 2014 om tilldelning av koncessioner (EUT L 94, 2014, s. 1), som har foljande lydelse:

"I detta direktiv erkdnns principen om nationella, regionala och lokala myndigheters sjélvstyre i
Overensstimmelse med nationell rdtt och unionsritt. Dessa myndigheter dr fria att besluta om hur
utforande av byggentreprenader eller tillhandahallande av tjanster bést sker, sdrskilt for att sakerstélla
en hog niva av kvalitet, sikerhet och 6verkomlighet, likabehandling samt framjande av allmain tillgdng
och anviandarnas rittigheter nér det géller offentliga tjanster.

Dessa myndigheter far déarfor vilja att utfora sina uppgifter av allminintresse med egna resurser eller i
samarbete med andra myndigheter eller genom att delegera dem till ekonomiska aktorer.”

Den frihet som medlemsstaterna har nar det géller att vélja det sitt de bedomer vara bést for att utfora
arbeten eller tillhandahalla tjinster ar emellertid inte obegrinsad. Den ska tvirtom utévas med
iakttagande av de grundldggande bestimmelserna i EUF-fordraget, bland annat den fria rorligheten for
varor, etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster samt av de principer som f6ljer av
dessa sasom principerna om likabehandling, icke-diskriminering, Omsesidigt erkdnnande,
proportionalitet och 6ppenhet (domen Irgita, punkt 48).

Domstolen fann dérfér i punkt 50 i domen Irgita att artikel 12.1 i direktiv 2014/24 ska tolkas s&, att
den inte utgor hinder for en nationell bestimmelse genom vilken en medlemsstat foreskriver att vissa
villkor ska vara uppfyllda for att en intern transaktion ska kunna ingas, bland annat att det inte &r
mojligt att sdkerstélla kvaliteten pa, tillgangligheten av och kontinuiteten i tjdnsterna genom en
offentlig upphandling, under forutsittning att principerna om likabehandling, icke-diskriminering,
Oomsesidigt erkdnnande, proportionalitet och Oppenhet iakttas vid valet att tjdnsterna ska
tillhandahallas pa ett visst sdtt och att valet gors innan kontraktet tilldelas genom offentlig
upphandling.

Av dessa overvdganden foljer, i forsta hand, att medlemsstaternas rétt att vélja hur de tjanster som ska
tillgodose de upphandlande myndigheternas egna behov ska tillhandahallas innebédr att de, med
nodvandig anpassning, har rétt att foreskriva att offentlig upphandling endast fir ske om det inte &r
mojligt att ingd ett samverkansavtal mellan upphandlande myndigheter, i enlighet med de villkor som
stélls i artikel 12.4 i direktiv 2014/24.

Enligt denna bestammelse kan ett samverkansavtal mellan upphandlande myndigheter endast ingds om
kontraktet inridttar eller genomfor ett samarbete mellan de deltagande upphandlande myndigheterna
for att siakerstilla att de offentliga tjanster som de ska utfora tillhandahalls med malet att uppna
myndigheternas gemensamma mal, om genomforandet av samarbetet styrs endast av Gverviganden
som sammanhdnger med allméanintresset, och om de deltagande upphandlande myndigheterna utévar
verksamhet pa den 6ppna marknaden i en omfattning som understiger 20 procent av de verksamheter
som berdrs av samarbetet.

Domstolen papekar i detta hinseende, i likhet med vad kommissionen anfort i sitt skriftliga yttrande,

att det, trots att Croce Verde utgér en IPAB, dnda inte dr sédkert att organisationen utgor ett
“offentligrattsligt organ” i den mening som avses i artikel 2.1 led 4 i direktiv 2014/24.
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Det ankommer dven pa den hanskjutande domstolen att forsékra sig om att det verkligen ar mojligt att,
med stod av artikel 5.2-5.3 i regionallag nr 26/2012, faststélla att det foreligger ett samarbete mellan
upphandlande myndigheter nér forhallandet, enligt denna bestammelse, mellan ULSS och de personer
som finns upptagna i den regionala forteckning som avses i artikel 4 i denna lag och som deltar i
raddnings- och akutverksamheten, regleras av sdrskilda overenskommelser som ingétts pa grundval av
ett modellavtal som godkints av det regionala radet.

I andra hand innebdar medlemsstaternas rétt att vélja hur de tjanster som ska tillgodose de
upphandlande myndigheternas egna behov ska tillhandahallas att de, ndr det giller
civilforsvarstjanster, riddningstjdnster och tjanster for forebyggande av fara, har rétt att prioritera att,
med icke-vinstdrivande organisationer eller sammanslutningar, genomféra en upphandling enligt det
enklare system som foreskrivs i artiklarna 74—77 i direktiv 2014/24, under forutséttning att de villkor
som foreskrivs i artikel 10 h i detta direktiv iakttas.

Domstolen erinrar om att artikel 10 h i nidmnda direktiv ska tolkas sd, att det i bestammelsen
foreskrivna undantaget fran tilliampning av reglerna om offentlig upphandling omfattar vard av
akutpatienter i ett rdddningsfordon av sjukvardspersonal eller ambulanssjukvardare som omfattas av
CPV-kod 75252000-7 (rdddningstjinster) liksom kvalificerade ambulanstransporter som omfattas av
CPV-kod 85143000-3 (ambulanstjinster), under forutsittning, ndr det giller kvalificerade
ambulanstransporter, att transporten dels utfors av personal utbildad i akutsjukvard, dels avser en
patient vars hilsotillstand kan forsamras under transporten (dom av den 21 mars 2019, Falck
Rettungsdienste och Falck, C-465/17, EU:C:2019:234, punkt 51). For att detta undantag ska vara
tillampligt krévs dessutom att ambulanstjansten tillhandahalls av icke-vinstdrivande organisationer eller
sammanslutningar, i den mening som avses i denna bestimmelse, och att en nodsituation foreligger
(beslut av den 20 juni 2019, Italy Emergenza och Associazione Volontaria di Pubblica Assistenza
"Croce Verde”, C-424/18, EU:C:2019:528, punkt 28).

Slutligen ankommer det, i de situationer som ndmns i punkterna 47 och 51 i forevarande beslut, pa
medlemsstaterna att, i samband med att de utovar sin rétt att vélja hur de tjanster som ska tillgodose
de upphandlande myndigheternas egna behov ska tillhandahallas, se till att principerna om
likabehandling, icke-diskriminering, omsesidigt erkédnnande, proportionalitet och 6ppenhet iakttas
(domen Irgita, punkt 48).

Den forsta fragan ska siledes besvaras enligt foljande: Artiklarna 10 h och 12.4 i direktiv 2014/24 ska
tolkas s3, att de inte utgor hinder for en regional bestimmelse enligt vilken offentlig upphandling bara
far anvindas om det inte dr mdojligt att ombesdrja tjansten att tillhandahélla reguljira sjuktransporter
genom samverkan mellan upphandlande myndigheter, under forutsittning att principerna om
likabehandling, icke-diskriminering, 6msesidigt erkdnnande, proportionalitet och 6ppenhet iakttas vid
valet av hur tjadnsterna ska tillhandahallas och att valet gors innan kontraktet tilldelas genom offentlig
upphandling.

Den andra fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida artiklarna 10 h
och 12.4 i direktiv 2014/24 ska tolkas sa, att de utgor hinder for en regional bestimmelse enligt vilken
den upphandlande myndigheten dr skyldig att motivera sitt val att tilldela ett kontrakt avseende
tjidnsten reguljara sjuktransporter genom ett anbudsforfarande snarare dn att tilldela kontraktet direkt
genom en 6verenskommelse som ingds med en annan upphandlande myndighet.

Sasom framgar av svaret pa den forsta fragan utgor varken artikel 10 h eller artikel 12.4 i direktivet

nagot hinder for en regional bestimmelse enligt vilken upphandling av ett offentligt kontrakt ska ske
endast i andra hand och i form av en undantagsatgérd.
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Unionsratten, sérskilt artikel 10 h och artikel 12.4 i direktiv 2014/24, kan foljaktligen inte utgora hinder
for en regional lagstiftning enligt vilken den upphandlande myndigheten ar skyldig att visa att villkoren
for tillaimpning av dessa bestimmelser inte dr uppfyllda.

Den andra fragan ska saledes besvaras enligt foljande. Artiklarna 10 h och 12.4 i direktiv 2014/24 ska
tolkas sa, att de inte utgér hinder for en regional bestimmelse enligt vilken den upphandlande
myndigheten ar skyldig att motivera sitt val att tilldela ett kontrakt avseende tjdnsten reguljara
sjuktransporter genom ett anbudsforfarande snarare dn att tilldela kontraktet direkt genom en
overenskommelse som ingas med en annan upphandlande myndighet.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hédnskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (nionde avdelningen) féljande:

1) Artiklarna 10 h och 12.4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den
26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphivande av direktiv 2004/18/EG ska
tolkas sa, att de inte utgor hinder for en regional bestimmelse enligt vilken offentlig
upphandling bara far anvidndas om det inte dr mdgjligt att ombesoOrja tjinsten att
tillhandahalla reguljira sjuktransporter genom samverkan mellan upphandlande
myndigheter, under forutsittning att principerna om likabehandling, icke-diskriminering,
omsesidigt erkinnande, proportionalitet och 6ppenhet iakttas vid valet av hur tjinsterna ska
tillhandahallas och att valet gors innan kontraktet tilldelas genom offentlig upphandling.

2) Artiklarna 10 h och 12.4 i direktiv 2014/24 ska tolkas sa, att de inte utgor hinder for en
regional lagstiftning enligt vilken den upphandlande myndigheten ir skyldig att motivera sitt
val att tilldela ett kontrakt avseende tjinsten reguljira sjuktransporter genom ett
anbudsforfarande snarare dn att tilldela kontraktet direkt genom en 6verenskommelse som
ingas med en annan upphandlande myndighet.

Underskrifter

14 ECLIL:EEU:C:2020:88



	Domstolens Beslut (nionde avdelningen)
	Beslut
	Tillämpliga bestämmelser
	Direktiv 2014/24
	Italiensk rätt

	Målet vid den nationella domstolen och tolkningsfrågorna
	Prövning av tolkningsfrågorna
	Den första frågan
	Den andra frågan

	Rättegångskostnader


