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UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (kolmas jaosto)

21 péivand joulukuuta 2016*

Ennakkoratkaisupyynt6 — SEU 4 artiklan 2 kohta — Jasenvaltioiden kansallisen identiteetin
kunnioittaminen olennaisena osana niiden poliittisia ja valtiosddannon rakenteita, myos alueellisen ja
paikallisen itsehallinnon osalta — Jésenvaltioiden sisdinen organisaatio — Alueelliset ja paikalliset
julkisyhteisot — Oikeudellinen viline, jolla luodaan uusi julkisoikeudellinen yksikko ja jérjestetdan
valtuuksien ja vastuiden siirto julkisten tehtdvien suorittamista varten — Julkiset hankinnat —
Direktiivi 2004/18/EY — 1 artiklan 2 kohdan a alakohta — Julkisia hankintoja koskevan
sopimuksen kasite

Asiassa C-51/15,

jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka Oberlandesgericht
Celle (Cellen ylempi alueellinen tuomioistuin, Saksa) on esittinyt 17.12.2014 tekemalldén paatokselld,
joka on saapunut unionin tuomioistuimeen 6.2.2015, saadakseen ennakkoratkaisun asiassa

Remondis GmbH & Co. KG Region Nord

vastaan

Region Hannover,

Zweckverband Abfallwirtschaft Region Hannoverin

osallistuessa asian kasittelyyn

UNIONIN TUOMIOISTUIN (kolmas jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja L. Bay Larsen sekéd tuomarit M. Vilaras, ]. Malenovsky,
M. Safjan ja D. Svéaby (esitteleva tuomari),

julkisasiamies: P. Mengozzi,

kirjaaja: hallintovirkamies K. Malacek,

ottaen huomioon Kkirjallisessa kasittelyssd ja 20.4.2016 pidetyssd istunnossa esitetyn,

ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Remondis GmbH & Co. KG Region Nord, edustajinaan M. Figgen ja R. Schaffer, Rechtsanwiilte,

— Region Hannover, edustajinaan H. Jagau, Regionsprésident, R. Van der Hout, advocaat seka
T. Miihe ja M. Fastabend, Rechtsanwilte,

* Oikeudenkayntikieli: saksa.
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— Zweckverband Abfallwirtschaft Region Hannover, edustajinaan W. Siederer ja L. Viezens,
Rechtsanwilte,

— Ranskan hallitus, asiamiehindan D. Colas ja ]. Bousin,

— Itavallan hallitus, asiamiehendan M. Fruhmann,

— Euroopan komissio, asiamiehindén A. C. Becker ja A. Tokar,

kuultuaan julkisasiamiehen 30.6.2016 pidetyssd istunnossa esittimén ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynté koskee julkisia rakennusurakoita sekd julkisia tavara- ja palveluhankintoja
koskevien sopimusten tekomenettelyjen yhteensovittamisesta 31.3.2004 annetun Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivin 2004/18/EY (EUVL 2004, L 134, s. 114 ja oikaisu EUVL 2004, L 351, s. 44)
1 artiklan 2 kohdan a alakohdan tulkintaa.

Tamd pyynto on esitetty asiassa, jossa asianosaisia ovat Remondis GmbH & Co. KG Region Nord
(jaljempand Remondis) ja Region Hannover (Hannoverin alue, Saksa) ja joka koskee sitd, onko Region
Hannoverin suorittama sille kuuluneiden jétteiden kerdédmistd koskevan tehtdvén ja jatehuoltotehtdavan
siirto Zweckverband Abfallwirtschaft Region Hannoverille (Hannoverin alueen julkisyhteisdjen yhtymg,
jaljempdnd RH:n yhtymad), lainmukainen.

Asiaa koskevat oikeussdinnot

Unionin oikeus

Pidasiaan sovellettavan direktiivin 2004/18 1 artiklan 2 kohdan a alakohdan sanamuodon mukaan
direktiivissa ’julkisia hankintoja koskevilla sopimuksilla’ tarkoitetaan rahallista vastiketta vastaan
tehtyja kirjallisia sopimuksia, jotka on tehty yhden tai useamman taloudellisen toimijan ja yhden tai
useamman hankintaviranomaisen vililld ja joiden tarkoituksena on tdssd direktiivissd tarkoitettu

rakennusurakan toteuttaminen, tavaran hankinta tai palvelun suorittaminen”.

Direktiivi 2004/18 kumottiin 18.4.2016 alkavin vaikutuksin julkisista hankinnoista ja direktiivin
2004/18/EY kumoamisesta 26.2.2014 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla
2014/24/EU (EUVL 2014, L 94, s. 65).

Direktiivin 2014/24 johdanto-osan neljannessd perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

"Koska julkinen toiminta on yhd monimuotoisempaa, on tarpeen maédritelld selvemmin itse hankinnan
kasite. Kyseinen selvennys ei saisi kuitenkaan johtaa tdmén direktiivin soveltamisalan laajentamiseen
direktiivin 2004/18/EY soveltamisalaan néhden. Unionin hankintasddnnoilld ei pyritd sddntelemdin
kaikkia julkisten varojen kéyton muotoja vaan ainoastaan sellaista kayttod, joka on tarkoitettu
vastikkeelliseen rakennusurakoiden, tavaroiden tai palvelujen hankkimiseen hankintasopimuksella. — —

”
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Direktiivin 2014/24 1 artiklan 6 kohdassa sdddetdin seuraavaa:

"Sopimukset, paatokset ja muut oikeudelliset vilineet, joilla jarjestetddn hankintaviranomaisten tai
hankintayksikoiden tai niiden yhteenliittymien vélistd valtuuksien ja vastuiden siirtoa julkisten
tehtdvien suorittamista varten ja joissa ei mdadratd sopimussuhteisesta suorituksesta annettavasta
korvauksesta, katsotaan kunkin jasenvaltion sisdiseen organisaatioon kuuluvaksi asiaksi, eikd tiama
direktiivi ndin ollen vaikuta niihin millddn tavoin.”

Saksan oikeus

Liittovaltion jételainsddddannossa ja Ala-Saksin osavaltion jételaissa (Niedersédchsische Abfallgesetz),
sellaisena kuin se oli sekd RH:n yhtymén, joka on viliintulijana pédasiassa, perustamisen aikaan
voimassa olleen ettd nykyddn voimassa olevan version mukaan, sdddetddn, ettd jatehuoltoa koskevat
tehtavit kuuluvat viimeksi mainitussa laissa nimetyille alueellisille tai paikallisille julkisyhteiséille tai
ndiden yhteistjen jitehuoltoa varten perustamille yhtymille.

Ala-Saksin osavaltion yhtymiéd koskevan lain (Niedersdchsische Zweckverbandsgesetz), sellaisena kuin
se oli voimassa RH:n yhtymédn perustamisen aikaan, 1 §:n mukaan kunnat ja niiden yhteenliittymét
voivat muodostaa tiettyjen sellaisten tehtdvien, joiden suorittamiseen niilld on oikeus tai velvollisuus,
yhteistd suorittamista varten yhtymid (vapaaehtoiset yhtymit) tai ne voidaan yhdistdd yhtymiksi
(pakolliset yhtymidt) Mikéli yhtyméd perustetaan, timén lain 2 §:n 1 momentin mukaan nédiden
tehtdvien suorittamista koskevat oikeudet ja velvollisuudet siirtyvat yhtymaille.

Kyseisen lain 4 §:n mukaan téllaiset yhtymat ovat julkisoikeudellisia yhteis6jd, jotka huolehtivat itse
omalla vastuullaan hallinnostaan.

Lain 29 §:n 1 momentissa velvoitetaan yhtymén jasenend olevat alueelliset ja paikalliset julkisyhteisot
maksamaan vuosittain maédritettdvdt rahoitusosuudet siltd osin kuin yhtymén muut tulot eivat riita
kattamaan sen tehtdvien suorittamisesta aiheutuvia kustannuksia.

Télld hetkelld voimassa olevaan Ala-Saksin osavaltion kuntien valistd yhteistyotd koskevaan lakiin
(Niedersachsisches Gesetz iiber die kommunale Zusammenarbeit) sisdltyy vastaavia sdadnnoksid. Siind
sdddetddn muun muassa, ettd yhtymaille tehtdvid siirtdneet julkisyhteisot vapautetaan téltd osin nédiden
tehtdvien suorittamisvelvollisuudesta.

Pddasia ja ennakkoratkaisukysymykset

Liittovaltion ja Land Niedersachsenin (Ala-Saksin osavaltio, Saksa) jdtelainsdddannon mukaan Region
Hannover (Hannoverin alue) ja Stadt Hannover (Hannoverin kaupunki) olivat jatteiden kerdadmisestd
ja jatehuollosta vastaavia viranomaisia alueillaan, eli aikaisemman Landkreis Hannoverin (Hannoverin
piirikunta) alueella ja Hannoverin kaupungin alueella.

Niiden kahden julkisyhteison suunnittelemaa uudelleenjirjestelyd varten Hannoverin kaupunki siirsi
ensinndkin 29.11.2002 toimivaltansa Hannoverin alueelle. Julkisyhteisot tekivat sen jilkeen 19.12.2002
yhdessdé Hannoverin alueen jatehuoltoa koskevan julkisyhteisdjen yhtymédn perussopimuksen
(Verbandsordnung des Zweckverbandes Abfallwirtschaft Region Hannover; jiljempand RH:n yhtymén
perussopimus), jolla ne jarjestivit yhtymén toiminnan; kyseinen yhtymd on uusi julkisoikeudellinen
yksikko, jolle ndméd kaksi perustajana olevaa julkisyhteis6d antoivat eri valtuuksia, joista tietyt
kuuluivat alun perin molemmille julkisyhteisoille, muut jommallekummalle niistd. Yhtymd tuli
Hannoverin alueen tilalle jatehuollosta vastaavaksi yksikoksi. Tama yksikko perustettiin 1.1.2003.
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Mahdollistaakseen RH:n vyhtymaille sille annettujen tehtdvien suorittamisen Hannoverin alue ja
Hannoverin kaupunki luovuttivat sille perussopimuksen 5 artiklan mukaisesti vastikkeetta siihen saakka
jatehuollosta, katujen puhdistamisesta ja talvikunnossapidosta vastanneet omat yksikkonsd ja
Hannoverin alue luovutti sille 94,9 prosenttia osuuksistaan Abfallentsorgungsgesellschaft Region
Hannover mbH:ssa eli yhtiossd, joka vastasi jatehuollosta tuolla alueella ja joka oli siihen asti
kokonaan Hannoverin alueen omistuksessa.

RH:n yhtymén perussopimuksen 4 artiklan 5 kohdassa madratdadn samaa tarkoitusta varten, ettd RH:n
yhtymd voi kédyttdd myos kolmansien osapuolien tarjoamia palveluja tehtdviensd suorittamisessa, mika
sallitaan kierrdtystalouslain (Kreislaufwirtschaftsgesetz) 22 §:ssd, ja hankkia sitd varten osuuksia
yrityksistd ja yksikoista.

Kyseisen perussopimuksen 4 artiklan 4 kohdassa maidritddn, ettd RH:n yhtyma kerédd jdtteitd niiden
hyodyntédmistarkoituksiin, ettd se voi tehdd sitd varten vaihtoehtoisten jérjestelmien (Duale systeme)
kanssa sopimuksia pakkausten kerddmistd varten ja ettd nadmd tehtdvit voidaan siirtad
Abfallentsorgungsgesellschaft Region Hannoverille.

Perussopimuksen 4 artiklan 6 kohdan mukaan yhtymaélld on valtuus antaa méaardyksié ja sdéntoja, jotka
liittyvdt muun muassa maksujen médraamiseen.

RH:n yhtymén perussopimuksen 7 artiklan mukaan yhtymén valtuusto koostuu Hannoverin alueen ja
Hannoverin kaupungin hallinnosta vastuussa olevista henkildistd, joita sitovat heiddn edustamansa
julkisyhteison antamat ohjeet. Nailld hallinnosta vastuussa olevilla henkil6illd on &énioikeus
valtuustossa niissa asioissa, jotka koskevat heiddn edustamansa yhteison siirtdmia tehtavia.

Perussopimuksen 8 artiklan mukaan valtuustolla on valtuudet muun muassa muuttaa perussdadntda ja
valita RH:n yhtymén toimitusjohtaja.

Yhtymén perussopimuksen 16 artiklan mukaan yhtymén on pitkalld aikavélilla varmistettava vahintaan,
ettd sen omat tulot kattavat sen menot. Jos yhtymin tulot kuitenkaan eivét riitd kattamaan sen
tehtdvistd aiheutuvia menoja, yhtymaéssd jasenind olevien julkisyhteis6jen on maksettava vuosittain
madritettdvit rahoitusosuudet tappioiden peittamiseksi.

Ennakkoratkaisupyynnostd kdy ilmi, ettd tehtdvédn siirtiminen vapaaehtoisen tai pakollisen yhtymédn
perustamisen yhteydessa johtaa siihen, ettd yhtymén jasenend olevat julkisyhteisot menettivat ndité
tehtdvid koskevan toimivallan.

Vuonna 2011, eli RH:n yhtymén 9. toimintavuotena, sen ja Abfallentsorgungsgesellschaft Region
Hannoverin yhteinen liikevaihto oli 189020912 euroa, josta 11232173,89 euroa (eli noin 6 %) oli
periisin kolmansien osapuolien kanssa toteutetuista liiketoimista. Vuoden 2013 ennusteiden mukaan
ndmd madrat olivat 188 670 370,92 euroa ja 13 085 190,85 euroa.

Remondis, joka on jitealalla toimiva yhti6, haki muutosta julkista hankintaa koskevaan ratkaisuun.
Muutoksenhaku on parhaillaan ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen kasiteltédvéna.

Remondis katsoo, ettd kokonaisvaltainen toimenpide, joka koostuu yhtymén perustamisesta ja sen
jasenend olevien alueellisten ja paikallisten julkisyhteisdjen samassa yhteydessa suorittamasta tehtdvien
siirrosta yhtymaille, on erityisesti direktiivin 2004/18 1 artiklan 2 kohdan a alakohdassa tarkoitettu
julkista hankintaa koskeva sopimus, vaikka tdmé toimenpide ei alun perin kuulunutkaan julkisia
hankintoja koskevien sddntojen alaisuuteen, koska se kuului 18.11.1999 annetussa tuomiossa Teckal
(C-107/98, EU:C:1999:562, 50 kohta) vahvistetun poikkeuksen alaan. Molemmat timén poikkeuksen
osalta vaaditut edellytykset nimittdin tdyttyivét eli ensinndkin hankintasopimuksen tekevalld julkisella
yksikolld on henkiloon, jonka tehtdvaksi se antaa hankintasopimuksen taytantodnpanon, vastaava
madrdysvalta kuin silld on omiin yksikkoihinsd ja toiseksi mainittu henkilé harjoittaa péddosaa
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toiminnastaan edelld mainitun julkisen yksikon kanssa. Remondis katsoo, ettd kun otetaan huomioon
se, kuinka merkittavan liikevaihdon RH:n yhtymd on kerdnnyt vuodesta 2013 ldhtien kolmansien
yksikoiden kanssa toteutetuista liiketoimista, yhtyméd ei endd harjoita pddosaa toiminnastaan sen
perustaneiden julkisyhteis6jen kanssa. Témén takia tdma kokonaisvaltainen toimenpide on vastedes
katsottava sddntojenvastaiseksi julkista hankintaa koskevan sopimuksen sopimuspuolen valinnaksi ja
ndin ollen mitdttoméksi. Néin ollen Hannoverin alue, joka on jitehuollon osalta toimivaltainen
julkisoikeudellinen yksikko, on velvollinen jarjestimdan hankintamenettelyn, mikali se ei halua
suorittaa itse nditd tehtévia.

Hannoverin alue ja RH:n kuntaliittymd katsovat puolestaan, ettd kuntaliittymén perustaminen ja
toimivallan siirto sille eivdt kuulu julkisia hankintoja koskevan oikeuden soveltamisalaan.

Kuntaliittymén perustaminen ja toimivallan siirto perustuvat nimittdin sddntomadrdiseen paitokseen,
eivatkd sopimukseen tai hallinnolliseen sopimukseen. Lisdksi ndma julkisyhteisot viittaavat direktiiviin
2014/24, erityisesti sen 1 artiklan 6 kohtaan, joka koskee mekanismia, jossa valtuuksia ja vastuita
siirretddn julkisten tehtdvien suorittamista varten.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaa, ettd pddasiassa annettava ratkaisu riippuu ensinnikin
siitd kysymyksestd, onko se, ettd Hannoverin alue ja Hannoverin kaupunki perustivat RH:n yhtymaén ja
siirsivit sille tiettyja tehtdvid, katsottava direktiivin 2004/18 1 artiklan 2 kohdan a alakohdassa
tarkoitetuksi julkisia hankintoja koskevaksi sopimukseksi. Kyseisen tuomioistuimen mukaan tdmén
toimenpiteen vastikkeellisuudesta ei ole epéselvyyttd, koska ensinndkin ndmia kaksi alueellista ja
paikallista julkisyhteisod siirsiviat vastikkeetta yhtymalle siirtdmiensd tehtdvien suorittamiseen
aikaisemmin kayttdménsd resurssit ja sitoutuivat toiseksi kattamaan kaikki kyseisen yhtymian tulot
mahdollisesti ylittavat menot.

Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen mukaan on kuitenkin mahdollista ldhted myos siitd, etté
tillaisessa toimenpiteessd ei ollut kyse julkista hankintaa koskevan sopimuksen tekemisestd. Ei
nimittdin ole olemassa sopimusta, eikd toimenpide koske yhtdkddn yritystd. Sitd paitsi kyse on
toimenpiteestd, joka koskee kuntien itsehallintoa koskevalla valtiosddntooikeudellisella sdadannolla
taattua jdsenvaltion sisdistd organisaatiota, joka koostuu alueellisten tai paikallisten julkisyhteisojen
vilisestd toimivallan uudelleenjakamisesta, jonka padtteeksi alun perin kyseisten tehtdvien
suorittamisesta vastanneet julkisyhteisot vapautetaan kokonaan niistd tehtévista.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on kuitenkin unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnon,
erityisesti 13.6.2013 annetun tuomion Piepenbrock (C-386/11, EU:C:2013:385), perusteella epdavarma
tamén kannan oikeellisuudesta, koska tdstd tuomiosta kdy ilmi, ettd edes tehtdvin delegoinnilla, jolla
alun perin toimivaltainen julkisyhteis6é vapautetaan sen suorittamisvelvollisuudesta, ei ole merkitysta
julkista hankintaa koskevaksi sopimukseksi luokittelun kannalta.

Edelld mainitusta tuomiosta kdy sitd paitsi ilmi, ettd julkisia hankintoja koskevien sdéntdjen
soveltamisesta on ainoastaan kaksi poikkeusta, nimittdin 18.11.1999 annetussa tuomiossa Teckal
(C-107/98, EU:C:1999:562) vahvistettu poikkeus ja niin sanottu kuntien vilinen “horisontaalinen”
yhteisty6. Néin ollen olisi mahdollista katsoa, ettd tdméntyyppisiin toimenpiteisiin voidaan soveltaa
julkisia hankintoja koskevaa oikeutta, koska julkisyhteisdjen yhtymén perustaminen ja siihen liittyva
toimivallan siirtdminen sille eivdt kuulu kummankaan poikkeuksen soveltamisalaan.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin esittdd kuitenkin tdtd vastaan, ettd ensinndkin téllainen
toimenpide johtuu tarkasti ottaen horisontaalisesta sopimuksesta useiden julkisten yksikoiden valilla
eikda sopimuksesta, joka olisi tehty nédiden yksikoiden ja julkisyhteisdjen yhtyman vélilla.

Toiseksi alueellisten ja paikallisten julkisyhteisdjen yhtymédn perustaminen ei ole ainoastaan kyseisten

yhteisdjen vapaasti pédtettdvissd oleva asia vaan myods ndiden yhteisdjen valvontaviranomainen voi
madritd kyseiset yhteisot perustamaan yhtymén. Téllaisessa tapauksessa ei ole olemassa sopimusta,
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joten sitd on hankala pitdd julkisia hankintoja koskevana sopimuksena. Niin ollen on kysyttavi,
voidaanko samanlaista toimenpidettd, eli toimivallan siirtoa julkisyhteisdjen yhtymdlle, kohdella eri
tavalla sen mukaan, onko tdma siirto tapahtunut vapaaehtoisesti vai pakosta.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin haluaa lisdksi selvittdd, mitd seurauksia padasiassa kyseessd
olevan kaltaisen kokonaisvaltaisen toimenpiteen toteamisesta julkista hankintaa koskevaksi
sopimukseksi on, ja erityisesti, onko téllaista hankintaa tarkasteltava 18.11.1999 annetussa tuomiossa
Teckal (C-107/98, EU:C:1999:562) vahvistetusta poikkeuksesta késin vai onko se katsottava pikemmin
yhteistyoksi, jota alueelliset ja paikalliset julkisyhteis6t harjoittavat niille kuuluvien tehtdvien
suorittamista varten.

Téssd tilanteessa Oberlandesgericht Celle (Cellen ylempi alueellinen tuomioistuin, Saksa) on paattanyt
lykata asian kasittelya ja esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko kahden alueellisen tai paikallisen julkisyhteison vélinen sopimus, jonka perusteella kyseiset
julkisyhteisot perustavat madadrdykselld yhteisen yhtymin, joka on oikeussubjekti ja joka ottaa
vastedes huolehtiakseen omalla vastuullaan tietyistd tehtévistd, jotka ovat sithen saakka kuuluneet
kyseisille yhtymaan osallistuville julkisyhteisoille, — — direktiivin 2004/18 1 artiklan 2 kohdan
a alakohdassa tarkoitettu julkisia hankintoja koskeva sopimus, jos tehtdvien siirtdminen koskee
kyseisessd direktiivissd tarkoitettuja palveluja ja tapahtuu vastiketta vastaan, yhtyma hoitaa
tehtdvid, jotka meneviat pidemmalle kuin kyseisille julkisyhteisoille aikaisemmin kuuluneet
tehtdvit, ja tehtdvien siirtdiminen ei kuulu kumpaankaan niistd kahdesta hankintojen tyypists,
jotka unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnon, viimeksi unionin tuomioistuimen 13.6.2013
antaman tuomion Piepebrock (C-386/11, EU:C:2013:385, 33 ja sitd seuraavat kohdat) mukaan
ovat tosin julkisten yksikkojen tekemid sopimuksia mutta jotka jaavit julkisia hankintoja koskevan
unionin oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle?

2) Jos ensimmadiseen kysymykseen vastataan myontavisti, ratkaistaanko kysymys siité, jaako yhtymén
perustaminen ja siihen liittyvéd tehtévien siirtdminen kyseiselle yhtymaille poikkeuksellisesti julkisia
hankintoja koskevan unionin oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle, niiden periaatteiden
perusteella, jotka unionin tuomioistuin on vahvistanut julkisen yksikon ja siihen néhden
oikeudellisesti erillisen henkilon vililld tehtyjen sopimusten osalta ja joiden mukaan julkisia
hankintoja koskevaa unionin oikeutta ei sovelleta, kun yksikolld on tdhdn henkilo6n vastaava
madrdysvalta kuin silld on omiin yksikkoihinsd ja kun mainittu henkilo harjoittaa pddosaa
toiminnastaan sen omistavan yksikon tai sen omistavien yksikkojen kanssa (ks. vastaavasti mm.
tuomio 18.11.1999, Teckal, C-107/98, EU:C:1999:562, 50 kohta), vai onko sitd vastoin sovellettava
periaatteita, jotka unionin tuomioistuin on vahvistanut sellaisten sopimusten osalta, joissa sovitaan
julkisten yksikkojen valisestd yhteistyostd sellaisen julkisen palvelun tehtdvén suorittamiseksi, joka
kuuluu kaikille niille yksikoille (tdstd —— tuomio 19.12.2012, Ordine degli Ingegneri della
Provincia di Lecce ym., C-159/11, EU:C:2012:817, 34 kohta ja sitd seuraavat kohdat)? ”

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin haluaa selvittdd ensimmadiselld kysymykselldadn, onko
direktiivin 2004/18 1 artiklan 2 kohdan a alakohtaa tulkittava siten, ettd péddasiassa kyseessd olevan
kaltainen kahden alueellisen tai paikallisen julkisyhteison tekemd sopimus, jonka perusteella ne antavat
madrdyksen, joka koskee julkisyhteisdjen yhtymidn, joka on julkisoikeudellinen oikeushenkild,
perustamista ja jolla télle uudelle julkiselle yksikolle annetaan tiettyja — téhdn saakka nadille
julkisyhteisoille — kuuluneita valtuuksia, jotka kuuluvat tistd ldhtien télle julkisyhteisdjen yhtymalle, on
julkisia hankintoja koskeva sopimus.
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Direktiivin 2004/18 1 artiklan 2 kohdan a alakohdan sanamuodon mukaan ™julkisia hankintoja
koskevalla sopimuksella’ tarkoitetaan rahallista vastiketta vastaan tehtyja kirjallisia sopimuksia, jotka on
tehty yhden tai useamman taloudellisen toimijan ja yhden tai useamman hankintaviranomaisen valilla
ja jonka tarkoituksena on tdssd direktiivissd tarkoitettu rakennusurakan toteuttaminen, tavaran
hankinta tai palvelun suorittaminen”.

Useampivaiheisen toimenpiteen mahdolliseksi luokittelemiseksi tdmdn méaritelmén kannalta julkisia
hankintoja koskevaksi sopimukseksi toimenpidettd on tarkasteltava kokonaisuudessaan ja siten, etté
otetaan huomioon sen tarkoitus (ks. vastaavasti tuomio 10.11.2005, komissio v. Itdvalta, C-29/04,
EU:C:2005:670, 41 kohta).

Kasiteltavédssd asiassa on siis otettava huomioon pddasiassa kyseessd olevan toimenpiteen erilaiset
vaiheet kokonaisuudessaan. Ennakkoratkaisupyynnostd kédy tédstd ilmi, ettd Hannoverin alue ja
Hannoverin kaupunki paattivat yhdessd perustaa sddntelytoimella uuden julkisoikeudellisen yksikon
siirtadkseen sille tiettyja valtuuksia, joista osa oli alun perin ndiden molempien julkisyhteisdjen yhteisid
valtuuksia ja osa kuului jommallekummalle niistd. Samaan aikaan molemmat julkisyhteisot antoivat
uudelle yksikolle tiettyja resursseja, joiden avulla sen oli madrd pystyd suorittamaan nditd valtuuksia
vastaavat tehtdvit. Ne luovuttivat nimittdin yhtymalle resurssit, jotka ne olivat itse osoittaneet tdhdn
asti ndiden valtuuksien kédyttdimiseen ja ne sitoutuivat vastaamaan kyseisen yksikon talousarvion
mahdollisesta vajeesta. Lisaksi tdlld yksikolld on oikeus madratd maksuja ja kerétd niitd sekd harjoittaa
tiettyjd toimintoja, joissa ei ole kyse sille siirrettyjen valtuuksien kayttdmisestd, mutta jotka ovat
kuitenkin luonteeltaan samanlaisia kuin tietyt sen saamiensa valtuuksien perusteella suorittamista
toiminnoista. Uudelle yksikolle on vield tunnusomaista se, ettd se on toiminnallisesti itsendinen mutta
sen on noudatettava kyseisen yksikon perustajina olevien kahden julkisyhteison edustajista koostuvan
valtuuston — joka on kyseisen yksikon elin, jolla on toimivalta muun muassa valita kyseisen yksikon
toimitusjohtaja — tekemid paatoksia.

Tallaisessa tilanteessa on todettava aluksi, ettd ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen tekeméan
viittauksen, jonka mukaan padasiassa kyseessd olevat toiminnot ovat direktiivissa 2004/18 tarkoitettuja
"palveluita”, ainoana tarkoituksena on korostaa, ettd direktiivin soveltamista niihin ei voida sulkea pois.
Sen sijaan se, ettd viranomaisen toimivaltaan kuuluva toiminta muodostaa téssé direktiivissa tarkoitetun
palvelun, ei yksindén riita siihen, ettd tatd direktiivid sovellettaisiin, koska viranomaiset voivat vapaasti
paittad, turvautuvatko ne vai eivat markkinoihin niille kuuluvien yleisen edun mukaisten tehtdvien
suorittamiseksi (ks. vastaavasti tuomio 9.6.2009, komissio v. Saksa, C-480/06, EU:C:2009:357, 45 kohta
oikeuskaytdntoviittauksineen).

Lisaksi on tdrkeda palauttaa mieleen, ettd toimivallan jakoa jdsenvaltion sisdllda suojataan SEU
4 artiklan 2 kohdalla, jonka mukaan unionilla on velvollisuus kunnioittaa jdsenvaltioiden kansallista
identiteettid, joka on olennainen osa niiden poliittisia ja valtiosddnnon rakenteita, myos alueellisen ja
paikallisen itsehallinnon osalta (ks. vastaavasti tuomio 12.6.2014, Digibet ja Albers, C-156/13,
EU:C:2014:1756, 34 kohta).

Sitd paitsi on niin, ettd koska tdmé toimivallan jako ei ole jahmettynyttd, SEU 4 artiklan 2 kohdassa
annettu suoja koskee — kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 41 ja 42 kohdassa —
myos toimivaltojen uudelleen jérjestelyja jasenvaltion sisdlld. Tallaisista uudelleenjérjestelyistd, jotka
voidaan tehdd joko ylemmaénasteisen viranomaisten madrddmadlld toimivallan uudelleenjakamisella
viranomaiselta toiselle tai viranomaisten kesken tapahtuvalla vapaaehtoisella toimivallan siirrolla,
seuraa, ettd aikaisemmin toimivaltainen viranomainen vapautetaan tai se vapauttaa itsensd
velvollisuudesta ja oikeudesta hoitaa tiettyd julkista tehtdvad ja jatkossa titd koskeva velvollisuus ja
oikeus kuuluvat toiselle viranomaiselle.

Toiseksi on todettava, ettd tillainen toimivallan uudelleenjakaminen tai siirto ei tayta kaikkia julkista
hankintaa koskevan sopimuksen kisitteen maaritelmén edellytyksia.
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Nimittdin ainoastaan vastiketta vastaan tehty sopimus voi olla direktiivin 2004/18 soveltamisalaan
kuuluva julkista hankintaa koskeva sopimus, ja vastikkeellisuus merkitsee sitd, ettd julkista hankintaa
koskevan sopimuksen tekevd hankintaviranomainen saa sopimuksen perusteella vastiketta vastaan
suorituksen, johon on liityttdvd véliton taloudellinen intressi hankintaviranomaiselle (ks. vastaavasti
tuomio 25.3.2010, Helmut Miiller, C-451/08, EU:C:2010:168, 47-49 kohta). Sopimuksen
vastavuoroinen luonne on siten julkista hankintaa koskevan sopimuksen olennainen ominaisuus, kuten
julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 36 kohdassa.

Siitd huolimatta, ettd paitos, joka koskee julkisyhteisdjen valtuuksien antamista, ei kuulu taloudellisten
toimien alaan, valtuutta vastaavien tehtdvien hoitamista koskeva taloudellinen intressi havida kokonaan
juuri sen takia, ettd viranomaiselta otetaan pois silld ennen ollut valtuus.

Naiin ollen valtuuden kayttamisesséd kaytettyjen sellaisten resurssien uudelleenjakoa, jotka sithen saakka
toimivaltainen viranomainen on siirtdnyt toimivaltaiseksi tulleelle viranomaiselle, ei voida pitdd maksun
maksamisena, vaan se on pdinvastoin looginen — jopa vilttimédton — seuraus kyseisen toimivallan
vapaaehtoisesta siirrosta tai pakollisesta uudelleenjakamisesta ensiksi mainitulta viranomaiselta
jalkimmaiselle.

Lisdksi se, ettd toimivallan siirrosta aloitteen tekevéd viranomainen tai toimivallan uudelleenjakamisesta
paattavd viranomainen sitoutuu vastaamaan kustannuksista, jotka mahdollisesti ylittavit tulot, joita
taman valtuuden kiyton perusteella voidaan saada, ei ole korvausta. Kyse on kolmannelle tarkoitusta
takuusta, joka on kisiteltdvassd tapauksessa tarpeen sen periaatteen takia, ettd viranomainen ei voi olla
maksukyvyttomyysmenettelyn kohteena. Tillaisen periaatteen olemassaolo kuuluu sellaisenaan
jasenvaltion sisdiseen organisaatioon.

Kolmanneksi on kuitenkin korostettava sitd, ettd viranomaisten kesken tapahtuvan toimivallan siirron
on tdytettdva tietyt edellytykset, jotta se katsotaan sisdisen organisaation toimeksi ja jotta se ndin ollen
kuuluu SEU 4 artiklan 2 kohdassa taatun jésenvaltioiden vapauden piiriin.

Téltd osin padasiassa kyseessd olevan kaltainen tilanne ei varmaankaan ole sama kuin 20.10.2005
annetussa tuomiossa komissio v. Ranska (C-264/03, EU:C:2005:620) kyseessd ollut tilanne. Viimeksi
mainitussa asiassa kyse oli nimittdin sen ratkaisemisesta, oliko siind kysymyksessd olevan luonteinen
toimeksianto katsottava julkisen vallan tietyksi ajaksi tapahtuvaksi siirroksi yksikolle sellaisen hankkeen
toteuttamista varten, joka periaatteessa kuuluu toisen yksikon toimivaltaan, eikd itse tdmén toimivallan
siirroksi. Namad siirron eri lajit ovat kuitenkin luonteeltaan samanlaisia, — joskin laajuudeltaan erilaisia
— joten tuossa tuomiossa tdstd kysymyksestd annettu keskeisin ohje voidaan laajentaa koskemaan
kasiteltdvdand olevaa asiaa.

Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 53 kohdassa, toimivallan siirron, jotta se
voitaisiin katsoa sellaiseksi, ei ole kasitettdvd ainoastaan siirrettyyn toimivaltaan liittyvid vastuita, joita
on muun muassa velvollisuus hoitaa tdahén toimivaltaan liittyvid tehtdvid, vaan myds téstd vilittomana
seurauksena olevat valtuudet. Téhdn vaaditaan, ettd viranomaisella, jolle toimivalta annetaan, on valta
organisoida tdhdn toimivaltaan kuuluvien tehtdvien suorittaminen ja antaa tehtdvid koskeva
sddntelykehys ja ettd silla on rahoituksellinen itsendisyys, jolla se voi varmistaa ndiden tehtdvien
rahoittamisen. Nédin ei sitd vastoin ole silloin, kun alun perin toimivaltainen viranomainen pitda
itselldadn péddvastuun ndiden samojen tehtdvien osalta, piddttdd itselldédn niitd koskevan varainhoidon
valvonnan tai kun sen tdytyy hyviksya etukidteen padtokset, jotka yksikko, jonka se ottaa avukseen,
aikoo tehda.

Taltd osin padasiassa kyseessd olevan kaltainen tilanne eroaa selvdsti 13.6.2013 annettuun tuomioon

Piepenbrock (C-386/11, EU:C:2013:385) johtaneessa asiassa kyseessd olleesta tilanteesta, jossa
alueellinen tai paikallinen julkisyhteiso rajoittui ainoastaan antamaan toiselle alueelliselle tai
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paikalliselle yksikolle korvausta vastaan tiettyjen sellaisten tehtdvien hoitamisen, joiden osalta se varasi
itselleen oikeuden valvoa niiden suorittamista, kuten unionin tuomioistuin toteaa kyseisen tuomion
41 kohdassa.

Toimivallan siirto ei siis voi olla kyseessa silloin, jos dskettdin toimivaltaiseksi tullut viranomainen ei
kaytd tatd valtaa itsendisesti ja omalla vastuullaan.

Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 56 kohdassa, téllainen toiminnanvapaus ei
tarkoita, ettd &dskettdin toimivaltaiseksi tulleen yksikon on viltyttivd kaikelta jonkun toisen julkisen
yksikon harjoittamalta vaikutusvallalta. Toimivallan siirtavd yksikkdé saa nimittdin pitdd tietyn
valvontavallan kyseiseen julkiseen palveluun liittyvien tehtdvien osalta. Téllaiseen vaikutusvaltaan ei
periaatteessa voi kuitenkaan sisdltyd puuttuminen niihin konkreettisiin tapoihin, jotka koskevat
siirretyn toimivallan piiriin kuuluvien tehtdvien suorittamista. Pddasian kaltaisessa tilanteessa tatd
vaikutusvaltaa voidaan kayttdd esimerkiksi aiemmin toimivaltaisten alueellisten tai paikallisten
julkisyhteisojen edustajista koostuvan elimen, kuten valtuuston, valityksella.

Toimintavapaus ei tarkoita myoskddn, ettd toimivallan pakollisen uudelleenjakamisen tai vapaaehtoisen
siirron on oltava peruuttamaton. Kuten tdmén tuomion 41 kohdassa on todettu, toimivallan jakoa
jasenvaltion sisélld ei voida pitdd jahmettyneend, joten toisiaan seuraavat uudelleenjérjestelyt ovat
mahdollisia. Lisdksi on korostettava, ettd 20.10.2005 annetussa tuomiossa komissio v. Ranska
(C-264/03, EU:C:2005:620) kyseessd olleet tilanteet eivat olleet pysyvig, silla kyse oli julkisen vallan
tietyn ajan kestdvistd siirroista yksikolle sellaisen hankkeen toteuttamista varten, joka periaatteessa
kuului sellaisen toisen yksikon toimivaltaan, joka sdilytti tdimén periaatteellisen toimivallan; niité
tilanteita olisi ollut pidettava julkisia hankintoja koskevan oikeuden ulkopuolelle jadvini tilanteina, ellei
niilla olisi ollut unionin tuomioistuimen kyseisen tuomion 54 kohdassa mainitsemia ominaisuuksia,
joiden perusteella katsottiin, ettd kyseisessd tapauksessa ei ollut kyseessd tosiasiallinen toimivallan
siirto. Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 54 kohdassa, mikddn ei sulje pois sits,
ettd julkisten palveluiden uudelleenjérjestelyn yhteydessa siirretty tai uudelleenjaettu toimivalta joutuu
myohemmain uudelleenjérjestelyn yhteydessd uuden siirron tai uuden uudelleenjaon kohteeksi.

Jotta ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen esittaimét kaikki nédkokulmat voidaan kasitelld
kattavasti, on palautettava mieleen, ettd jasenvaltioiden julkisille yksikoille tai ndiden yksikoiden
tietyille ryhmille annettu lupa tai asetettu kielto harjoittaa toimintaa markkinoilla niille kuuluvan
yleisen edun mukaisen toiminnan ulkopuolella kuuluu jasenvaltioiden sisdisen sddnnoston alaan ja ettd
jasenvaltioiden tehtdvind on arvioida, onko téllainen toiminta nédiden yksikoiden institutionaalisten ja
sddntomaaraisten tavoitteiden mukaista (ks. vastaavasti tuomio 23.12.2009, CoNISMa, C-305/08,
EU:C:2009:807, 48 kohta). Néin ollen se seikka, voivatko kyseiset julkisyhteisot, joita toimivallan siirto
koskee, harjoittaa tiettyja toimintoja markkinoilla tai eivdt, kuuluu siten my0s jasenvaltioiden sisdiseen
organisaatioon, eikd silld sitd paitsi ole merkitysté téllaisen siirron luonteen kannalta silloin, jos tdimén
tuomion 47-51 kohdassa mainitut edellytykset tayttyvit.

Kaikkien edelld olevien seikkojen perusteella ensimmaiseen kysymykseen on vastattava seuraavasti:

— direktiivin 2004/18 1 artiklan 2 kohdan a alakohtaa on tulkittava siten, ettd péddasiassa kyseessd
olevan kaltainen kahden alueellisen tai paikallisen julkisyhteison tekemd sopimus, jonka perusteella
ne antavat madrdyksen, joka koskee julkisyhteisojen yhtymidn, joka on julkisoikeudellinen
oikeushenkild, perustamista ja jolla tille uudelle julkiselle yksikolle annettaan tiettyja tdhan saakka
ndille julkisyhteisoille kuuluneita valtuuksia, jotka kuuluvat tastd ldhtien julkisyhteisdjen yhtymalle,
ei ole julkisia hankintoja koskeva sopimus
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— téllainen julkisten tehtdvien suorittamista koskevan toimivallan siirto on kyseessd kuitenkin vain
silloin, kun siirto koskee sekd siirrettyyn toimivaltaan liittyvid vastuita ettd tdhén toimivaltaan
liittyvid valtuuksia siten, ettd dskettdin toimivaltaiseksi tulleella viranomaisella on itsendinen
paiatoksentekovalta ja se on rahoituksellisesti itsendinen, mikd ennakkoratkaisua pyytineen
tuomioistuimen on selvitettava.

Toinen kysymys

Ensimmadiseen kysymykseen annettu vastaus huomioon ottaen toiseen kysymykseen ei ole tarpeen
vastata.

Oikeudenkiyntikulut

Padasian asianosaisten osalta asian kasittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe kansallisessa
tuomioistuimessa vireilld olevan asian kasittelyssd, minkd vuoksi kansallisen tuomioistuimen asiana on
paattad oikeudenkéyntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkdyntikuluja, jotka ovat aiheutuneet muille
kuin ndille asianosaisille huomautusten esittdmisestd unionin tuomioistuimelle, ei voida maéréta
korvattaviksi.

Niilld perusteilla unionin tuomioistuin (kolmas jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:

Julkisia rakennusurakoita sekd julkisia tavara- ja palveluhankintoja koskevien sopimusten
tekomenettelyjen yhteensovittamisesta 31.3.2004 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivin 2004/18/EY 1 artiklan 2 kohdan a alakohtaa on tulkittava siten, etti pididasiassa
kyseessd olevan kaltainen kahden alueellisen tai paikallisen julkisyhteison tekemid sopimus,
jonka perusteella ne antavat mairdyksen, joka koskee julkisyhteisojen yhtymin, joka on
julkisoikeudellinen oikeushenkil6, perustamista ja jolla tille uudelle julkiselle yksikolle annetaan
tiettyja tihidn saakka ndille julkisyhteisoille kuuluneita valtuuksia, jotka kuuluvat tidstd lihtien
tille julkisyhteisojen yhtymaiille, ei ole julkisia hankintoja koskeva sopimus.

Sellainen julkisten tehtivien suorittamista koskevan toimivallan siirto on kyseessid kuitenkin vain
silloin, kun siirto koskee sekd siirrettyyn toimivaltaan liittyvid vastuita etti tihdn toimivaltaan
liittyvid valtuuksia siten, etti dskettiin toimivaltaiseksi tulleella viranomaisella on itsendinen
paiatoksentekovalta ja se on rahoituksellisesti itsendinen, mikd ennakkoratkaisua pyytineen
tuomioistuimen on selvitettiva.

Allekirjoitukset
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