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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)

z dnia 18 czerwca 2020 r.*

Odestanie prejudycjalne — Zamdwienia publiczne — Dyrektywa 2004/18/WE — Artykul 1 ust. 2 lit. a) —
Zamowienia publiczne w dziedzinie ustug transportu — Miedzygminne porozumienie o wspdtpracy
dotyczacej organizacji i §wiadczenia ustug spolecznych i zdrowotnych oparte na tzw. modelu ,gminy
odpowiedzialnej” w rozumieniu prawa finskiego — Przekazanie zadania organizacji uslug jednej z gmin
z obszaru objetego wspélpraca — Zamoéwienie in house — Udzielenie zamdwienia na ustugi
transportowe bez postepowania przetargowego spolce nalezacej w calosci do gminy odpowiedzialnej

W sprawie C-328/19
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Korkein hallinto-oikeus (naczelny sad administracyjny, Finlandia)
postanowieniem z dnia 15 kwietnia 2019 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 19 kwietnia 2019 r.,
w postepowaniu ze skargi:
Porin kaupunki
przy udziale:
Porin Linjat Oy,
Lyttyldn Liikenne Oy,

TRYBUNAL (czwarta izba),

w skladzie: M. Vilaras, prezes izby, S. Rodin, D. Svaby (sprawozdawca), K. Jirrimide i N. Picarra,
sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sinchez-Bordona,

sekretarz: C. Stromholm, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania,

rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Porin kaupunki — A. Kuusniemi-Laine i J. Lahde, asianajajat,

— w imieniu rzadu finskiego — J. Heliskoski i M. Pere, w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu austriackiego — M. Fruhmann, w charakterze pelnomocnika,

* Jezyk postepowania: firiski.
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— w imieniu Komisji Europejskiej — M. Huttunen, P. Ondrisek i L. Haasbeek, w charakterze
pelnomocnikéw,

podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok
Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur
udzielania zamoéwienh publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U. 2004, L 134, s. 114).
Whniosek ten zostal zlozony w ramach postepowania wszczetego przez Porin kaupunki (miasto Pori,

Finlandia) w przedmiocie udzielenia przez to miasto zamdwienia na uslugi publicznego transportu
zbiorowego Porin Linjat Oy.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2004/18

Artykul 1 dyrektywy 2004/18, zatytulowany ,Definicje”, stanowi:

»1. Do celéw niniejszej dyrektywy zastosowanie maja definicje okreslone w ust. 2—15 ponize;j.

2. a) »Zamodwienia publiczne« oznaczajg umowy o charakterze odplatnym zawierane na pismie
pomiedzy jedna lub wiecej instytucjami zamawiajacymi a jednym lub wiecej wykonawcami,

ktorych przedmiotem jest wykonanie robét budowlanych, dostawa produktéw lub $wiadczenie
ustug w rozumieniu niniejszej dyrektywy.

d) »Zamoéwienia publiczne na ustugi« oznaczaja zamoéwienia publiczne, inne niz zaméwienia na roboty

budowlane lub dostawy, ktérych przedmiotem jest $wiadczenie ustug, o ktérych mowa
w zalaczniku II

[...]".

Rozporzgdzenie (WE) nr 1370/2007

Artykul 2 rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika
2007 r. dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego
oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz.U. 2007, L 315,
s. 1), zatytulowany ,,Definicje”, stanowi:

»Do celéw niniejszego rozporzadzenia stosuje sie nastepujace definicje:

[...]
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b) »wlasciwy organ« oznacza organ publiczny lub grupe organéw publicznych panstwa
czlonkowskiego lub panstw czlonkowskich uprawnione do ingerowania w publiczny transport
pasazerski na danym obszarze geograficznym, lub instytucje posiadajaca takie uprawnienia;

¢) »wlasciwy organ lokalny« oznacza wtasciwe organy, ktérych wilasciwo$¢ miejscowa nie obejmuje
calego kraju;

[...]

j) »podmiot wewnetrzny« oznacza odrebna prawnie jednostke podlegajaca kontroli wlasciwego organu
lokalnego, a w przypadku grupy organdéw przynajmniej jednego wlasciwego organu lokalnego,
analogicznej do kontroli, jaka sprawuja one nad wlasnymi stuzbami;

[...]".

Artykul 5 tego rozporzadzenia, zatytulowany: ,Udzielanie zamdéwien prowadzacych do zawarcia umoéw
o $wiadczenie ustug publicznych”, stanowi:

»1. Zamowienia prowadzace do zawarcia umoéw o $wiadczenie ustug publicznych sa udzielane zgodnie
z zasadami okre$lonymi w niniejszym rozporzadzeniu. Jednakze zamdwienia prowadzace do zawarcia
uméw o $wiadczenie ustlug publicznych okre$lone w dyrektywach 2004/17/WE lub 2004/18/WE
w zakresie autobusowego lub tramwajowego transportu pasazerskiego, sa udzielane zgodnie
z procedurami przewidzianymi w tych dyrektywach, o ile takie zamdwienia nie s3 udzielane w formie
koncesji na ustugi zgodnie z definicja zawarta w tych dyrektywach. W przypadku gdy zamdwienia
maja zosta¢ udzielone zgodnie z dyrektywami [2004/17] lub [2004/18], przepisy ust. 2—6 niniejszego
artykulu nie maja zastosowania.

2. O ile nie zabrania tego prawo krajowe, kazdy wlasciwy organ lokalny — bez wzgledu na to, czy jest
to pojedynczy organ czy grupa organéw S$wiadczacych ustugi publiczne w zakresie zintegrowanego
transportu pasazerskiego — moze zadecydowa¢d, ze bedzie samodzielnie $wiadczy¢ uslugi publiczne
w zakresie transportu pasazerskiego lub ze bezposrednio udzieli zaméwienn prowadzacych do zawarcia
uméw o $wiadczenie uslug publicznych odrebnej prawnie jednostce, nad ktéra ten wilasciwy organ
lokalny lub — w przypadku grupy organéw — co najmniej jeden wlasciwy organ lokalny sprawuje
kontrole podobna do tej, jaka organ ten sprawuje nad swoimi wlasnymi dziatami. W przypadku
podjecia takiej decyzji przez wlasciwy organ lokalny zastosowanie maja nastepujace przepisy:

[...]

b) niniejszy ustep moze by¢ stosowany pod warunkiem, ze podmiot wewnetrzny i kazda jednostka
znajdujaca sie pod najmniejszym nawet wplywem tego podmiotu realizuja swoje dzialania
w zakresie pasazerskiego transportu publicznego na obszarze dzialania wlasciwego organu
lokalnego — niezaleznie od tego, ze niektére linie lub inne elementy sktadowe tej dziatalno$ci
moga wchodzi¢ na terytorium sasiednich wlasciwych organéw lokalnych — i Ze nie biora udzialu
w postepowaniach przetargowych na $wiadczenie uslug publicznych w zakresie pasazerskiego
transportu publicznego organizowanych poza terytorium tego wlasciwego organu lokalnego;

[...]".
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Prawo finskie

Ustawa o zamoéwieniach publicznych

Paragraf 10 laki julkisista hankinnoista (348/2007) [ustawy o zamoéwieniach publicznych (348/2007)]
z dnia 30 marca 2007 r., ktéra transponuje dyrektywe 2004/18, stanowi, ze ustawa ta nie ma
zastosowania do zaméwien, ktérych podmiot zamawiajacy udziela podmiotowi odrebnemu od niego
pod wzgledem formalnym, niezaleznemu od niego pod wzgledem decyzyjnym, jezeli sprawuje on nad
nim, samodzielnie lub wspdlnie z innymi podmiotami zamawiajacymi, kontrole analogiczng do tej,
jaka sprawuje on nad swoimi stuzbami, a ten odrebny podmiot wykonuje zasadnicza cze$¢ swojej
dzialalno$ci na rzecz tych kontrolujacych go podmiotéw zamawiajacych.

Ustawa o gminach z 1995 r.

Zgodnie z § 76 ust. 1 kuntalaki (365/1995) [ustawy o gminach (365/1995)] z dnia 17 marca 1995 r.
(zwanej dalej ,ustawa o gminach z 1995 r.”) gminy moga wykonywaé wspoélnie swoje zadania
w ramach porozumienia. Paragraf 76 ust. 2 tej ustawy upowaznia gminy do zawarcia porozumienia
w sprawie powierzenia jednej z nich wykonywania okreslonego zadania w imieniu jednej lub kilku
innych gmin.

Zgodnie z § 77 ust. 1 tej ustawy, jezeli w ramach porozumienia danej gminie powierzono wykonanie
okreslonego zadania w imieniu jednej lub kilku gmin, porozumienie moze przewidywac, ze pozostale
gminy wyznacza cze$¢ czlonkdéw instytucji tej gminy, ktérej powierzono wykonanie tego zadania.

Ustawa o gminach z 2015 r.

Ustawa o gminach z 1995 r. zostala uchylona przez kuntalaki (410/2015) [ustawe o gminach
(410/2015)] z dnia 10 kwietnia 2015 r. (zwana dalej ,ustawa o gminach z 2015 r.”), ktéra weszla
w zycie w dniu 1 maja 2015 r.

Zgodnie z § 8 tej ustawy gmina moze sama wykonywac zadania powierzone jej przez ustawe lub
powierzy¢ w drodze porozumienia ich wykonanie innej gminie lub zwigzkowi gmin. Gmina lub
zwiazek gmin odpowiedzialne za organizacje tych zadan powinny w szczegélnosci zapewni¢ réwny
dostep do danych ustug oraz okresli¢ zapotrzebowanie na ustugi, ich zakres i jako$¢, sposéb ich
$wiadczenia oraz nadzér nad ich $wiadczeniem, a takze wykonywanie uprawnien przyznanych
okreslonej instytucji. Ponadto gmina pozostaje odpowiedzialna za finansowanie swoich zadan, nawet
jesli przekazuje odpowiedzialno$¢ za ich wykonanie innej gminie lub zwiazkowi gmin.

Zgodnie z § 49 ustawy o gminach z 2015 r. gminy i zwiazki gmin moga w ramach porozumienia
wykonywa¢ wspélnie swoje zadania, przy czym wspoélpraca ta moze w szczegélnosci przybraé postaé
instytucji wspodlnej. Paragraf 50 ust. 2 tej ustawy stanowi w szczegélnosci, ze ustawa o zaméwieniach
publicznych nie ma zastosowania do wspélpracy miedzy gminami, jezeli wspélpraca polega na
udzieleniu przez gmine lub zwigzek gmin zaméwienia podmiotowi powiagzanemu w rozumieniu § 10
tej ustawy lub jezeli ustawa ta nie ma zastosowania do wspoélpracy z jakiegokolwiek innego powodu.

Paragraf 50 ust. 1 ustawy o gminach z 2015 r. stanowi, ze jezeli gmina zawiera porozumienie

o przekazaniu innej gminie lub zwigzkowi gmin organizacji danego zadania, za ktérego wykonanie jest
ona odpowiedzialna, ustawa o zaméwieniach publicznych nie ma zastosowania do takiego przekazania.
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Zgodnie z § 51 ust. 1 ustawy o gminach z 2015 r. gmina okreslana jako ,gmina odpowiedzialna” moze
wykonywa¢ zadania w imieniu jednej gminy lub kilku gmin w taki sposéb, ze gminy posiadaja
instytucje wspolna odpowiedzialng za realizacje tego zadania. Gminy moga uzgodnié, ze pozostale
gminy wyznaczaja cze$¢ cztonkéw instytucji wspdlne;.

Paragraf 52 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze porozumienie powolujace instytucje wspélna, o ktérej mowa
w pkt 11 niniejszego wyroku, powinno w szczegdlnosci okre§la¢ zadania tej instytucji oraz,
w stosownych przypadkach, przekazanie zadania organizacji, o ktérym mowa w § 8 tej ustawy, skiad
tej instytucji i prawo pozostalych gmin do wyznaczania jej czlonkdw, kryteria kalkulacji kosztéw i ich
podzialu, a takze okres, na ktdry jest powotana i sposéb rozwigzania porozumienia.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym

Zgodnie z § 12 ust. 3 joukkoliikennelaki (869/2009) [ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
(869/2009)] z dnia 13 listopada 2009 r., w brzmieniu zmienionym przez laki joukkoliikennelain
muuttamisesta (1219/2011) [ustawe o zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
(1219/2011)] z dnia 9 grudnia 2011 r. (zwana dalej ,ustawa o publicznym transporcie zbiorowym”),
miejscowe wladze gminne zezwalaja na obslugiwanie regularnych potaczen jedynie na obszarze swojej
wlasciwosci.

Zgodnie z § 4 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym organy wiasciwe w sprawach transportu
drogowego w rozumieniu rozporzadzenia nr 1370/2007 sa zobowigzane do okreslenia poziomu uslug
majacego zastosowanie do transportu publicznego na obszarze swojej wlasciwosci. Przepis ten
zobowiazuje te organy do wspélpracy w niezbednym zakresie miedzy sobg, a takze z gminami
i stowarzyszeniami prowincji przy okreslaniu poziomu ustug.

Z § 5 ust. 2 tej ustawy wynika, ze organy wlasciwe w zakresie uslug transportu wykonywanych na
podstawie rozporzadzenia nr 1370/2007 sa odpowiedzialne za zdefiniowanie ustug. Odpowiedzialnos¢
za planowanie tras i rozkladéw moze jednak spoczywaé na operatorach transportu lub na organach
wladzy, lub tez moze by¢ miedzy nich rozdzielona.

Na mocy § 6 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym wlasciwe wladze sa zobowigzane opracowac
rozplanowanie ustug publicznego transportu zbiorowego przede wszystkim jako systemdéw regionalnych
lub lokalnych, w celu stworzenia funkcjonalnej sieci publicznego transportu zbiorowego. Przy
rozplanowaniu publicznego transportu zbiorowego organy te wspotpracuja ze soba oraz z gminami.

Na mocy § 14 ust. 4 tej ustawy wspomniane organy wydaja decyzje w sprawie organizacji ustug

publicznego transportu zbiorowego dotyczacych obszaru ich wlasciwosci lub jego czesci zgodnie
z rozporzadzeniem nr 1370/2007.

Ustawa o ustugach i srodkach wsparcia dla oséb niepetnosprawnych
Paragraf 3 laki vammaisuuden perusteella jérjestettivistd palveluista ja tukitoimista (380/1987) [ustawy

o uslugach i $rodkach wsparcia dla oséb niepelnosprawnych (380/1987)] z dnia 3 kwietnia 1987 r.
powierza gminom zadanie organizacji ustug przewozu oséb niepetnosprawnych.

Spor w postepowaniu gléwnym i pytania prejudycjalne
Na mocy porozumienia o wspolpracy, ktére weszto w zycie w dniu 1 lipca 2012 r. (zwanego dalej

»porozumieniem o wspolpracy w zakresie o publicznego transportu zbiorowego”), miasta Pori,
Harjavalta, Kokemdiki, Ulvila i gmina Nakkila (Finlandia) postanowily przekaza¢ wykonywanie

ECLIL:EU:C:2020:483 5
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niektérych zadan transportowych miastu Pori jako wlasciwemu organowi lokalnemu. Gminy bedace
stronami porozumienia zarzadzaja wykonaniem tych zadan zgodnie z zasadami okreslonymi w §§ 76
i 77 ustawy o gminach z 1995 r., przy czym miasto Pori jest instytucja wspdlna.

Komisja publicznego transportu zbiorowego regionu Pori (zwana dalej ,komisja publicznego transportu
zbiorowego”), w ktdrej sktad wchodzi pieciu czlonkéw wyznaczonych przez miasto Pori i po jednym
czlonku mianowanym przez kazda z pozostatych gmin bedacych stronami porozumienia o wspélpracy
w zakresie publicznego transportu zbiorowego, pelni role organu wlasciwego w zakresie transportu
lokalnego w miescie Pori, wylacznie w zakresie uslug transportu wykonywanych na obszarze
utworzonym przez strony porozumienia. Funkcjonowanie komisji publicznego transportu zbiorowego
jest regulowane statutem zatwierdzonym przez rade miasta Pori, a takze zasadami zarzadzania
zatwierdzonymi przez komisje.

Koszty uslug transportu zleconych zgodnie z rozporzadzeniem nr 1370/2007 sa rozdzielane miedzy
gminy bedace stronami tego porozumienia na zasadach okre$lonych specjalnie przez komisje
publicznego transportu zbiorowego. Przygotowujac budzet i plan finansowy, gminy bedace stronami
porozumienia o wspolpracy w zakresie publicznego transportu zbiorowego musza mie¢ mozliwos¢
przedstawiania propozycji dotyczacych celéw i finansowania wspélpracy.

Statut komisji publicznego transportu zbiorowego przewiduje, ze dziala ona jako wspdlny regionalny
organ wlasciwy do spraw transportu na obszarze obejmujacym terytorium stron tego porozumienia,
pod nadzorem zgromadzenia gminnego i rady wykonawczej miasta Pori. Komisja ta, na calym
obszarze objetym porozumieniem, jest odpowiedzialna za zadania powierzone na mocy rozporzadzenia
nr 1370/2007 i ustawy o publicznym transporcie zbiorowym organowi wlasciwemu w dziedzinie
publicznego transportu zbiorowego. Decyduje ona na tej podstawie w szczegélnosci o zasadach
organizacji i zlecania uslug publicznego transportu zbiorowego w rozumieniu tego rozporzadzenia,
ktéore sa wykonywane wylacznie na obszarze jej wlasciwosci. Zatwierdza ona réwniez zawarcie umoéw
oraz decyduje o taryfach i optatach.

Jednocze$nie miasta Pori i Ulvila oraz gmina Merikarvia (Finlandia) postanowily, w porozumieniu
o wspolpracy w zakresie organizacji i $wiadczenia ustug spotecznych i zdrowotnych zawartym w dniu
18 grudnia 2012 r. (zwanym dalej ,porozumieniem o wspélpracy w zakresie ustug zdrowotnych”), na
podstawie §§ 76 i 77 laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) [ustawy o restrukturyzacji
gmin i uslug (169/2007)], z dnia 9 lutego 2007 r., przekaza¢ miastu Pori zadanie organizacji uslug
spolecznych i zdrowotnych na calosci ich terytorium.

Porozumienie to opiera si¢ na tzw. modelu ,gminy odpowiedzialnej”, okreslonym w ustawie o gminach
z 1995 r. i w ustawie o gminach z 2015 r. Zgodnie z tym modelem wykonanie zadania nalezacego do
réznych gmin powierza si¢ jednej z nich, zwanej ,gmina odpowiedzialng”, na ich rachunek, w ramach
zawartego przez te gminy porozumienia.

W porozumieniu o wspotpracy w zakresie uslug zdrowotnych miasto Pori zostalo wyznaczone jako
»miasto [lub gmina] odpowiedzialne” lub ,miasto gospodarz”, podczas gdy miasto Ulvila i gmina
Merikarvia zostaly zakwalifikowane jako ,,gminy bedace strona porozumienia”.

Porozumienie to stanowi, ze system $wiadczenia ustug spotecznych i zdrowotnych stanowi spdjna
calo$¢, opracowywana wspodlnie przez gmine odpowiedzialng i gminy bedace strona porozumienia.
Gmina odpowiedzialna ocenia i okre$la potrzeby mieszkanicow w zakresie ustug spotecznych
i zdrowotnych, decyduje o zakresie i poziomie jakosci oferty tych uslug dla mieszkanicéw, czuwa, by
mieli oni dostep do niezbednych ustug, a takze decyduje o sposobie ich §wiadczenia. Jest ona ponadto
odpowiedzialna za zapewnienie, dostepnos¢ i jako$¢ ustug spolecznych i zdrowotnych, jak réwniez za
nadzér nad nimi i ich monitorowanie.

6 ECLIL:EU:C:2020:483
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W praktyce zadanie organizacji ustug spotecznych i zdrowotnych objetych obszarem wspétpracy nalezy
do komisji ds. zagwarantowania podstawowych praw spolecznych miasta Pori, ktéra jest komisja
mieszang, skladajaca si¢ z osiemnastu czlonkéw, z ktérych trzech jest mianowanych przez miasto
Ulvila, dwéch przez gmine Merikarvia, a pozostalych trzynastu przez miasto Pori. Ponadto
porozumienie o wspolpracy w zakresie ustug zdrowotnych stanowi, ze rada miasta Pori zatwierdza
statut tej komisji i okresla zakres jej dziatania i zadania. Komisja ta ponosi pelna odpowiedzialno$¢ za
ustugi spoteczne i zdrowotne, system tych uslug oraz niezbedny budzet. W ramach swojego zakresu
dzialania zatwierdza ona w szczegdlnosci zawierane porozumienia i decyduje o oplatach naleznych za
ustugi i inne $wiadczenia, zgodnie z ogélnymi kryteriami ustanowionymi przez rade miasta Pori.
Ponadto komisja ds. zagwarantowania podstawowych praw spotecznych miasta Pori opracowuje
doroczny plan ustug, okreslajacy konkretny zakres uslug, zas projekt planu przedklada si¢ do
zaopiniowania gminom bedacym strona porozumienia o wspélpracy w zakresie ustug zdrowotnych.
Wreszcie, porozumienie to przewiduje, ze w aspekcie gospodarczym ustugi spoteczne i zdrowotne
zarzadzane s3 w oparciu o budzet, plan finansowy i plan tych uslug opracowane wspdlnie, a takze
o monitorowanie wydatkéw i korzystania ze wspomnianych ustug. Jesli chodzi o koszty, to dzieli sie je
wedlug wykorzystania ustug spotecznych i zdrowotnych, tak ze kazda gmina ponosi rzeczywisty koszt
ustug wykorzystanych przez jej wlasna ludnos¢ i mieszkancéw, za ktérych jest odpowiedzialna.

Decyzja z dnia 4 maja 2015 r. komisja ds. zagwarantowania podstawowych praw spotecznych miasta
Pori postanowila, ze zadanie dowozu oséb niepelnosprawnych do osrodkéw pracy i dziennego pobytu
autobusami niskopodtogowymi bedzie wykonywane na calym obszarze objetym porozumieniem
o wspdlpracy w zakresie uslug zdrowotnych przez miasto Pori jako zadanie wlasne, za posrednictwem
Porin Linjat, spétki akcyjnej w calosci nalezacej do tego miasta. W zwiazku z tym miasto Pori nie
przeprowadzilo w odniesieniu do tego zaméwienia na przewé6z oséb niepelnosprawnych postepowania
przetargowego, lecz udzielilo go bezposrednio spoélce Porin Linjat w systemie umowy in house, ktéra
w prawie finskim okreslana jest jako ,udzielenie zaméwienia podmiotowi powiazanemu”.

Miasto Pori stwierdza jednak, ze wczesniej zawarto z Porin Linjat dwie inne umowy w ramach
porozumienia o wspolpracy w zakresie publicznego transportu zbiorowego, a mianowicie, po pierwsze,
umowe o udzielenie zamodwienia na transport w okresie od 1 stycznia 2013 r. do 31 maja 2016 r.,
okreslajaca poziom, na jakim realizowany jest publiczny transport zbiorowy w miescie Pori oraz
ustugi, ktére nalezy zleci¢ operatorom, zawarta w dniu 5 wrze$nia 2013 r., ktérej przedmiotem byly
regularne przewozy na trasach laczacych miasto Pori, gmine Nakkila i miasta Harjavalta i Kokemaki,
oraz, po drugie, umowe zawarta w dniu 11 czerwca 2014 r., dotyczaca transportu miedzy miastami Pori
i Ulvila, obejmujaca okres od 1 lipca 2014 r. do 31 maja 2016 r.

Spotka Lyttylin Liikenne Oy zaskarzyla decyzje komisji ds. zagwarantowania podstawowych praw
spolecznych miasta Pori z dnia 4 maja 2015 r. do markkinaoikeus (sadu gospodarczego, Finlandia),
ktoéry stwierdzil niewaznosc¢ tej decyzji ze wzgledu na to, ze po pierwsze, Porin Linjat nie moze zosta¢
uznana za ,podmiot powigzany” lub ,podmiot wewnetrzny” miasta Pori w rozumieniu § 10 ustawy
(348/2007), a po drugie, ze zadna inna podstawa okre§lona w tej ustawie nie uzasadnia zwolnienia
z obowigzku przeprowadzenia postepowania przetargowego dla zamdwienia rozpatrywanego
w postepowaniu gléwnym. Sad ten uwaza, ze w przeciwienstwie do miasta Pori, ktére posiada pieciu
przedstawicieli w komisji publicznego transportu zbiorowego, inne gminy bedace stronami
porozumienia o wspolpracy w zakresie uslug zdrowotnych maja tylko po jednym przedstawicielu w tej
komisji, przez co nie s3 one w stanie sprawowaé kontroli nad spdtka Porin Linjat. W zwiazku z tym
zysku osiagnietego przez te spélke z tytulu wykonywania ustug publicznego transportu zbiorowego
w tych gminach nie mozna uwzglednia¢ przy ocenie, czy spoélka ta wykonuje zasadnicza cze$é¢ swojej
dzialalnosci na rzecz kontrolujacej ja instytucji zamawiajacej, czyli w tym przypadku miasta Pori.
Chociaz ustugi transportu sa wykonywane cze$ciowo na podstawie aktéw wydanych przez miasto Pori,
to jednak wysoko$¢ obrotéw osiggnietych przez Porin Linjat z tytulu wykonywania ustug
transportowych w tym miescie jest niewystarczajaca, aby wykaza¢ istnienie stosunku pomiedzy
miastem Pori a podmiotem powiazanym, poniewaz spoétka Porin Linjat nie wykonuje zasadniczej
czesci swej dzialalno$ci na rzecz swojego jedynego akcjonariusza.

ECLIL:EU:C:2020:483 7



33

34

35

36

37

38

WYROK Z DNIA 18.6.2020 r. — sPrawA C-328/19
PORIN KAUPUNKI

Miasto Pori, popierane przez Porin Linjat, odwotlalo si¢ do Korkein hallinto-oikeus (naczelnego sadu
administracyjnego, Finlandia), podnoszac, ze spétka ta stanowi podmiot z nim powiazany. Porin Linjat
jest bowiem spétka nalezaca do miasta Pori i kontrolowana przez nie, a od 2009 r. nie startuje jako
oferent w przetargach na uslugi transportowe. Ponadto w ogoéle nie uczestniczy w grze konkurencji na
rynku. Na podstawie porozumienia o wspétpracy w zakresie publicznego transportu zbiorowego miasta
Harjavalta, Kokemaki, Ulvila i gmina Nakkila powierzyly miastu Pori, jako jednostce odpowiedzialnej,
zadanie zarzadzania publicznym transportem zbiorowym gmin uczestniczacych we wspoélpracy.
W konsekwencji obroty osiagniete z wykonywania przez Porin Linjat ustug transportu na obszarze
wspomnianych gmin nalezy przypisywa¢ miastu Pori. Tym samym ponad 90% obrotéw Porin Linjat
pochodzi z wykonywania ustug transportu dla miasta Pori.

Sad odsylajacy zastanawia sig, czy porozumienie o wspdlpracy w zakresie ustug zdrowotnych moze ze
wzgledu na swdj charakter zosta¢ wylaczone z zakresu stosowania dyrektywy 2004/18, ze wzgledu na
to, ze polega ono na przekazaniu uprawnien lub na wspélpracy miedzy organami sektora publicznego,
lub tez z innego powodu.

W tym wzgledzie sad odsylajacy wskazuje, ze wspdlpraca miedzy gminami regionu Pori opiera sie,
w odniesieniu do $§wiadczenia zaréwno ustug spotecznych i zdrowotnych, jak i ustug transportowych,
na tzw. modelu ,gminy odpowiedzialnej”. Sad ten zastanawia si¢, czy zamdwienia udzielane przez
gmine odpowiedzialna nie podlegaja obowiazkowi przeprowadzenia postepowania przetargowego,
jezeli ta gmina lub jej podmiot powiazany nabywaja ustugi w imieniu gmin z obszaru wspoélpracy,
przeznaczone dla ich mieszkancéw. Sad odsylajacy uwaza, ze tzw. model ,gminy odpowiedzialnej”
moze by¢ rozumiany jako przekazanie kompetencji w rozumieniu nadanym mu w wyroku z dnia
21 grudnia 2016 r., Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985). Wyrok ten jednak nie porusza wyraznie
kwestii, czy obowiazek przeprowadzenia postepowania przetargowego przewidziany w przepisach Unii
dotyczacych zaméwien publicznych powinien mie¢ zastosowanie do dzialan podejmowanych
w nastepstwie przekazania kompetencji.

Sad odsylajacy wskazuje, ze w stosownym razie tzw. model ,gminy odpowiedzialnej” méglby réwniez
zosta¢ uznany za ,wspOlprace miedzy podmiotami sektora publicznego”. W takim przypadku
nalezaloby jednak wyjasni¢, czy gmina odpowiedzialna moze przy organizacji ustug na rzecz innych
podmiotéw zamawiajacych, ktére uczestnicza we wspoélpracy, skorzysta¢ z uslug podmiotu z nia
powiazanego bez przeprowadzenia postepowania przetargowego.

Powstaje rowniez pytanie, po pierwsze, czy w celu ustalenia czesci obrotu spétki Porin Linjat osiaganej
z tytulu wykonywania ustug publicznego transportu zbiorowego w miescie Pori nalezy bra¢ pod uwage
obroty zwiazane z transportem regionalnym, ktére miasto Pori organizuje jako organ wtasciwy
w imieniu miast Harjavalta, Kokeméki i Ulvila, a takze gminy Nakkila na podstawie porozumienia
o wspoélpracy w zakresie publicznego transportu zbiorowego, a po drugie, czy cze$¢ obrotéw Porin
Linjat wygenerowana w wyniku wykonywania ustug publicznego transportu zbiorowego w miescie Pori
wynosi tyle, ze spétke te mozna uznaé za ,podmiot kontrolowany” przez to miasto.

W zakresie, w jakim z jednej strony miasto Pori udziela zaméwien na ustugi transportu regionalnego
na wlasny rachunek, ale takze w imieniu innych gmin bedacych stronami porozumienia o wspélpracy
w zakresie publicznego transportu zbiorowego, a z drugiej strony gminy te ponosza cze$¢ kosztéw
zlecanych uslug, powstaje pytanie, czy miasto Pori moze zosta¢ uznane za instytucje zamawiajaca
w odniesieniu do calego transportu regionalnego i czy w zwigzku z tym wszystkie te zaméwienia
powinny by¢ brane pod uwage przy obliczaniu obrotu osiaganego przez Porin Linjat z tytulu
wykonywania ustug publicznego transportu zbiorowego tego miasta.
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W tych okolicznosciach Korkein hallinto-oikeus (naczelny sad administracyjny) postanowil zawiesic
postepowanie i zwrécic sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy [2004/18] nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze model gminy
odpowiedzialnej w rodzaju rozpatrywanego w sprawie [gléwnej] porozumienia o wspdtpracy
miedzy gminami spelnia przesltanki przekazania kompetencji nieobjetego zakresem stosowania
dyrektywy (wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis, C-51/15, EU:C:2016:985) lub wspétpracy
horyzontalnej niepodlegajacej obowiazkowi organizowania przetargu (wyrok z dnia 13 czerwca
2013 r., Piepenbrock, C-386/11, EU:C:2013:385 i przytoczone tam orzecznictwo) lub stanowi inny
trzeci przypadek?

2) Jezeli model gminy odpowiedzialnej zgodnie z porozumieniem o wspdlpracy spelnia przestanki
przekazania kompetencji: czy w przypadku udzielenia zaméwienn po przekazaniu kompetencji
organ wladzy publicznej, ktéremu zostaly przekazane kompetencje, jest uznawany za instytucje
zamawiajaca i czy ten organ wladzy publicznej jako gmina odpowiedzialna na podstawie
kompetencji przekazanych mu przez inne gminy moze takze udzieli¢ zamodwien na ustugi
podmiotowi powiazanemu z nim bez organizowania przetargu w zakresie, w jakim bez instytucji
odpowiedzialnej gminy udzielenie tych zaméwien na uslugi byloby, jako zadanie wlasne,
obowiazkiem gmin, ktére przekazaly kompetencje?

3) Jezeli model gminy odpowiedzialnej zgodnie z porozumieniem o wspdlpracy spelnia natomiast
przestanki wspoélpracy horyzontalnej: czy gminy zaangazowane we wspélprace moga bez
organizowania przetargu udziela¢ zaméwien na uslugi gminie uczestniczacej we wspoélpracy, ktéra
udzielita podmiotowi powiazanemu z nig zamoéwienia na te ustugi bez organizowania przetargu?

4) Czy w ramach oceny, czy spétka wykonuje znacza cze$¢ swojej dziatalnosci dla gminy, ktéra ja
kontroluje, przy obliczaniu wysokosci obrotu odnoszacego si¢ do gminy uwzglednia si¢ obrot
spotki stanowiacej wlasnos¢ gminy, ktéra prowadzi transport w rozumieniu [rozporzadzenia
nr 1370/2007] w zakresie, w jakim spoélka osiaga ten obrét z tytulu transportu, ktéry gmina
organizuje jako wlasciwy organ w rozumieniu rozporzadzenia nr 1370/2007?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Uwagi wstepne

Po pierwsze, chociaz w odrdznieniu od porozumienia o wspélpracy w dziedzinie uslug zdrowotnych
sad odsylajacy nie wspomnial wyraznie o charakterze prawnym porozumienia o wspélpracy w zakresie
publicznego transportu zbiorowego, z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika,
ze w drodze tego porozumienia miasta Harjavalta, Kokemaki i Ulvila oraz gmina Nakkila powierzyly
miastu Pori zadanie zarzadzania, jako gmina odpowiedzialna, publicznym transportem zbiorowym
gmin uczestniczacych we wspétpracy.

Z postanowienia odsylajacego wydaje sie¢ zatem wynika¢, Ze porozumienie o wspdlpracy w zakresie
publicznego transportu zbiorowego opiera si¢, podobnie jak porozumienie o wspélpracy w dziedzinie

ustug zdrowotnych, na tzw. modelu ,,gminy odpowiedzialnej”.

Zatem to wlasnie na podstawie tego zalozenia Trybunal zbada pytania przedstawione przez sad
odsylajacy.
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Po drugie, wyglada na to, ze porozumienie o wspolpracy w zakresie publicznego transportu zbiorowego
i porozumienie o wspdétpracy w zakresie ustug zdrowotnych nie zostaly zawarte przez te same strony.
Porozumienie o wspolpracy w zakresie publicznego transportu zbiorowego wiaze bowiem miasta Pori,
Harjavalta, Kokemaki i Ulvila oraz gmine Nakkila. Natomiast porozumienie o wspdipracy w zakresie
ustug zdrowotnych zostalo zawarte przez miasta Pori i Ulvila oraz przez gmine Merikarvia.

Po trzecie, nalezy zaznaczy¢, ze jako ,gmina odpowiedzialna” miasto Pori musi §wiadczy¢ uslugi objete
tymi dwoma porozumieniami. Czyni to w oparciu o podmiot powiazany, czyli podmiot wewnetrzny,
ktéry w do niego nalezy i jest przez nie kontrolowany w calo$ci, a mianowicie Porin Linjat.

W przedmiocie pytania pierwszego

W pierwszym pytaniu sad krajowy zwraca sie zasadniczo o to, czy art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2004/18
nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze porozumienie, na mocy ktérego bedace jego stronami gminy
przekazuja jednej sposrdd siebie zadanie organizacji uslug na ich rzecz, jest wylaczone z zakresu
stosowania dyrektywy 2004/18 ze wzgledu na to, ze stanowi przekazanie kompetencji w rozumieniu
art. 4 ust. 2 TUE, zgodnie z wykladnia zawarta w wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis
(C-51/15, UE:C:2016:985), lub wspolprace miedzy instytucjami zamawiajacymi zwolniona z obowiazku
przeprowadzenia postepowania przetargowego w rozumieniu wyroku z dnia 13 czerwca 2013 r.
w sprawie Piepenbrock (C-386/11, EU:C:2013:385).

Jak wskazal Trybunat w wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985, pkt 40,
41), podzial kompetencji w ramach panstwa czlonkowskiego jest chroniony na mocy art. 4 ust. 2 TUE,
zgodnie z ktérym Unia ma obowiazek poszanowania tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich
nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym
w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Ponadto ten podzial kompetencji nie jest
ustalony raz na zawsze, wiec nadana przez to postanowienie ochrona obejmuje réwniez jego
reorganizacje wewnatrz panstwa czlonkowskiego. Takie zmiany, mogace przyja¢ posta¢ dobrowolnego
przekazania sobie kompetencji przez organy wladzy publicznej, skutkuja tym, ze organ uprzednio
odpowiedzialny pozbywa si¢ obowigzku i uprawnienia w zakresie wykonywania danego zadania
publicznego, a ten obowiazek i to uprawnienie powierza sie¢ innemu organowi.

Z pkt 42—-44 wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985) wynika réwniez, ze
takie przekazanie kompetencji nie spelnia wszystkich przestanek okre$lonych w definicji pojecia
»zamoéwienia publicznego”. Zamdwienie publiczne objete zakresem dyrektywy 2004/18 moze bowiem
stanowi¢ tylko umowa o charakterze odplatnym. Odptatny charakter oznacza, Ze instytucja
zamawiajaca, ktéra zawarla umowe w sprawie zamdwienia publicznego, otrzymuje z tego tytulu,
w zamian za S$wiadczenie wzajemne, $wiadczenie, ktére powinno powodowaé bezposrednie
przysporzenie o charakterze gospodarczym po stronie instytucji zamawiajacej. Wzajemny charakter
umowy jest tym samym zasadnicza cecha zamdwienia publicznego. Tymczasem juz sam fakt, ze organ
wladzy publicznej pozbywa sie kompetencji, ktére wczesniej byly mu powierzone, sprawia, ze organ ten
traci wszelki interes gospodarczy polegajacy na realizacji zadan lezacych w zakresie tych kompetencji.

Przy tym, aby przekazanie sobie kompetencji przez organy wladzy publicznej moglo zosta¢ uznane za
czynno$¢ dotyczaca organizacji wewnetrznej objeta zakresem art. 4 ust. 2 TFUE, wymagane jest, by
organ wladzy publicznej, ktéremu zostaja powierzone kompetencje, mial uprawnienia do
zorganizowania wykonania objetych nimi zadan, a takze ustanowienia ram regulacyjnych dla tych
zadan, i zeby mial autonomie finansowa pozwalajaca zapewni¢ finansowanie tych zadan. Organ
pierwotnie wlasciwy nie moze zatem w dalszym ciaggu ponosi¢ gtéwnej odpowiedzialnosci za te same
zadania, ani zastrzec sobie sprawowania nadzoru finansowego nad nimi czy zatwierdzania decyzji,
ktére ma podejmowac podmiot, ktéry do niego dofaczyl. Przekazanie kompetencji musi oznaczaé, ze
nowy wlasciwy organ wykonuje te kompetencje samodzielnie i na wlasna odpowiedzialno$¢ (zob.
podobnie wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis, C-51/15, EU:C:2016:985, pkt 49, 51).
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Samodzielno$¢ dziatania organu wladzy publicznej, ktéremu powierzono dane kompetencje, nie
oznacza jednak, ze ten nowy wlasciwy podmiot musi pozostawaé¢ poza wszelkim wplywem
jakiegokolwiek innego podmiotu publicznego. Podmiot przekazujacy kompetencje moze bowiem
zachowa¢ pewien zakres uprawnien nadzorczych nad zadaniami zwiazanymi z przekazana ustuga
publiczna. Jednakze taki wplyw, ktéry moze by¢ wywierany za posrednictwem jakiego$ organu, takiego
jak walne zgromadzenie, zlozone z przedstawicieli wlasciwych uprzednio jednostek samorzadu
terytorialnego, wyklucza co do zasady jakakolwiek ingerencje w konkretny sposéb wykonywania zadan
wchodzacych w zakres przekazanych przejetych kompetencji (zob. podobnie wyrok z dnia 21 grudnia
2016 r., Remondis, C-51/15, EU:C:2016:985, pkt 52).

W niniejszym przypadku, po pierwsze, z postanowienia odsylajacego wynika, ze w porozumieniu
o wspblpracy w zakresie ustug zdrowotnych gminy bedace jego stronami przekazaly zadanie
organizacji uslug spotecznych i zdrowotnych tychze gmin miastu Pori. To dobrowolne przekazanie
kompetencji ma swoje zrédlo w ustawie (169/2007).

Po drugie, zarzadzanie utworzonym w ten sposéb obszarem wspdlpracy jest zorganizowane zgodnie
z zasadami okre$lonymi w § 76 i 77 ustawy o gminach z 1995 r. Wynika z tego, Ze porozumienie
o wspdlpracy w zakresie uslug zdrowotnych powierza gminie dopowiedzianej zadanie oceny
i zdefiniowania potrzeb mieszkanncow w zakresie ustug spolecznych i zdrowotnych, decydowania
o zakresie i poziomie jakosci oferty tych uslug dla mieszkaricow oraz dopilnowania, by mieli oni
dostep do niezbednych ustug. Gmina odpowiedzialna decyduje réwniez o sposobie $wiadczenia tych
ustug, o ich zapewnieniu, dostepnosci i jakosci, jak réwniez o nadzorze nad nimi i ich monitorowaniu.

Po trzecie, zadanie organizacji ustug spolecznych i zdrowotnych objetych obszarem wspétpracy nalezy
w praktyce do instytucji wspélnej, czyli w tym przypadku do komisji ds. zagwarantowania
podstawowych praw spotecznych miasta Pori, ktérej sklad i zadania zostaly opisane w pkt 29
niniejszego wyroku.

Po czwarte, porozumienie o wspotpracy w zakresie ustug zdrowotnych przewiduje, ze rada miasta Pori
zatwierdza statut tej komisji i okre$la zakres jej dzialania i zadania.

Po piate, porozumienie o wspdlpracy stanowi, ze w aspekcie ekonomicznym ustugi spoleczne
i zdrowotne zarzadzane sa w oparciu o budzet, plan finansowy i plan tych uslug opracowane wspdlnie
przez gminy bedace stronami tego porozumienia, a takze o monitorowanie wydatkéw i korzystania ze
wspomnianych ustug.

Po szoste, koszty ustug spolecznych i zdrowotnych dzieli sie wedtug wykorzystania tych ustug, tak ze
kazda gmina ponosi rzeczywisty koszt uslug wykorzystanych przez jej wlasna ludnos$¢ i mieszkancow,
za ktérych jest odpowiedzialna.

Tym samym, z zastrzezeniem weryfikacji, ktérej powinien dokonaé¢ sad odsylajacy, przestanki
przekazania kompetencji w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE wydaja sie by¢ spetnione, tak ze porozumienie
o wspolpracy w zakresie ustug zdrowotnych nie wydaje sie stanowi¢ ,zamdwienia publicznego”
w rozumieniu art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2004/18. W zwiazku z tym porozumienie o wspdtpracy
powinno by¢ wylaczone z zakresu stosowania dyrektywy 2004/18.

W tych okolicznosciach nie wyglada na to, by byla koniecznos¢ zbadania, czy porozumienie
o wspolpracy w zakresie ustug zdrowotnych moze réwniez stanowi¢ wspélprace miedzy instytucjami
zamawiajacymi  niepodlegajaca  obowiazkowi  przeprowadzenia postepowania  przetargowego
w rozumieniu wyrokéw z dnia 9 czerwca 2009 r., Komisja/Niemcy (C-480/06, EU:C:2009:357) i z dnia
13 czerwca 2013 r., Piepenbrock (C-386/11, EU:C:2013:385).
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OdpowiedZ na pytanie pierwsze powinna zatem brzmie¢ nastepujaco: art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy
2004/18 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze porozumienie, na mocy ktérego bedace jego stronami
gminy przekazuja jednej spoérdd siebie zadanie organizacji uslug na rzecz tych gmin, jest wylaczone
z zakresu stosowania tej dyrektywy ze wzgledu na to, Ze stanowi przekazanie kompetencji
w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE, zgodnie z wykladnia zawarta w wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r.,
Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985).

W przedmiocie pytan drugiego i czwartego

Poprzez pytania drugie i czwarte, ktére nalezy rozpatrzy¢ lacznie, sad odsylajacy dazy w istocie do
ustalenia, czy art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
porozumienie o wspolpracy, na mocy ktérego bedace jego stronami gminy przekazuja jednej sposréd
siebie zadanie organizacji uslug na rzecz tych gmin, pozwala uzna¢ te gmine, przy udzielaniu
zaméwien po tym przekazaniu, za instytucje zamawiajaca, i upowaznia ja do zlecenia podmiotowi in
house, bez przeprowadzenia postepowania przetargowego, uslug zaspokajajacych nie tylko jej wtasne
potrzeby, lecz réwniez potrzeby pozostalych gmin nalezacych do tego porozumienia, podczas gdy bez
tego przekazania kompetencji wspomniane gminy musialyby same zaspokoi¢ wlasne zapotrzebowanie.

Z odpowiedzi na pytanie pierwsze wynika, ze — z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy —
w systemie takim jak tzw. model ,gminy odpowiedzialnej” nastepuje przekazanie kompetencji
w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE, zgodnie z jego wykladnia dokonana w wyroku z dnia 21 grudnia
2016 r., Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985).

Ze swej natury za$ takie przekazanie kompetencji oznacza utrate wlasciwosci przez pozostale gminy
bedace stronami porozumienia o wspélpracy na rzecz gminy odpowiedzialnej. Jak bowiem wskazano
w pkt 26 niniejszego wyroku, w tzw. modelu ,gminy odpowiedzialnej” gmina taka podejmuje
w imieniu tych pozostalych gmin zadanie, ktére do tej pory kazda gmina wykonywata sama.

Tym samym wskutek tego przekazania gmina odpowiedzialna w pewnym sensie wstepuje w prawa
i obowigzki swoich partneréw w odniesieniu do $wiadczenia uslug bedacych przedmiotem
porozumienia o wspdlpracy opartego na tzw. modelu ,gminy odpowiedzialnej”.

Wynika z tego, ze w niniejszej sprawie do podmiotu, ktéremu przekazano kompetencje, czyli do gminy
odpowiedzialnej, nalezy zaspokojenie potrzeb pozostalych gmin bedacych stronami porozumienia
o wspdlpracy w zakresie uslug zdrowotnych, a zatem $wiadczenie rozpatrywanych w postepowaniu
gtéwnym ustug spotecznych i zdrowotnych na calym obszarze objetym tym porozumieniem, przy
czym kazda gmina pozostaje jednak zobowiazana do poniesienia rzeczywistych kosztéw uslug
wykorzystywanych przez jej wlasna ludnos¢ i mieszkancéw, za ktérych jest odpowiedzialna.

Z tego wynika, Ze organ, ktéremu przekazano wykonanie zadania, musi by¢ przy udzielaniu
zamOwienia na ustugi w ramach tego zadania uznany za instytucje zamawiajacg, i to w odniesieniu do
obszaru wszystkich gmin bedacych stronami porozumienia, na mocy ktérego przekazano mu
kompetencje, gdyz w przeciwnym takie przekazanie kompetencji w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE,
zgodnie z jego wykladnia dokonana w wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis (C-51/15,
EU:C:2016:985), zostatoby pozbawione skutecznosci (effet utile).

Nalezy jednak oceni¢, czy ta instytucja zamawiajaca moze skorzysta¢ z ustug podmiotu in house w celu
zaspokojenia nie tylko swoich wlasnych potrzeb, ale réwniez potrzeb gmin, ktére przekazaly jej
kompetencje.

Domniemywa sie, ze gdy instytucja zamawiajaca udziela zamoéwienia in house, korzysta ona z wlasnych

srodkéw. Nawet jesli bowiem podmiot bedacy wykonawca zamédwienia jest od niej prawnie odrebny, to
stanowi on jak gdyby czes¢ jej wewnetrznych stuzb, jezeli spelnione sa dwie przestanki. Przede
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wszystkim instytucja zamawiajaca musi sprawowa¢ nad podmiotem bedacym wykonawca zaméwienia
kontrole analogiczna do tej, jaka sprawuje nad wlasnymi stuzbami. Po drugie, podmiot ten musi
prowadzi¢ zasadnicza cze$¢ swojej dzialalnosci na rzecz instytucji zamawiajacych, do ktérych nalezy
(zob. podobnie wyroki: z dnia 18 listopada 1999 r., Teckal, C-107/98, EU:C:1999:562, pkt 50; z dnia
11 maja 2006 r., Carbotermo i Consorzio Alisei, C-340/04, EU:C:2006:308, pkt 33).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu pierwsza przestanke dotyczaca kontroli organu
wladzy publicznej uznaje sie za spelniong, jezeli instytucja zamawiajaca posiada, samodzielnie lub wraz
z innymi instytucjami publicznymi, calo$¢ kapitatu zakladowego spétki, ktérej udzielono zamoéwienia.
Okoliczno$¢ ta wskazuje bowiem zazwyczaj co do zasady, ze instytucja zamawiajaca sprawuje nad ta
spotka kontrole analogiczna do kontroli sprawowanej nad swymi wlasnymi stuzbami (wyroki: z dnia
19 kwietnia 2007 r., Asemfo, C-295/05, EU:C:2007:227, pkt 57; z dnia 13 listopada 2008 r., Coditel
Brabant, C-324/07, EU:C:2008:621, pkt 30).

Cho¢ do tej pory udzielanie zamdéwien in house zostalo dopuszczone przez Trybunal jedynie
w sytuacjach, w ktérych instytucja zamawiajaca posiadata, w catosci lub w czesci, kapital zakladowy
podmiotu bedacego wykonawca zaméwienia, to nie mozna z tego wyciagna¢ wniosku, ze w ramach
systemu takiego jak tzw. model ,gminy odpowiedzialnej” w rozumieniu prawa finskiego instytucja
zamawiajaca, w niniejszym przypadku gmina odpowiedzialna, nie moze zdecydowaé sie udzieli¢
zamoéwienia in house w celu zaspokojenia potrzeb instytucji zamawiajacych, z ktérymi zawarla
porozumienie na podstawie tego modelu, wylacznie z tego powodu, ze pozostale gminy bedace
stronami tego porozumienia nie maja zadnego udzialu w kapitale podmiotu in house. Kryterium
posiadania cze$ci kapitalu nie moze bowiem stanowi¢ jedynego srodka osiagniecia tego celu, poniewaz
kontrola analogiczna do tej, jaka sprawuje instytucja zamawiajaca nad wlasnymi stuzbami, moze
przejawiac sie w inny spos6b niz za pomoca podejscia kapitalowego.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze z odpowiedzi na pytanie pierwsze oraz z pkt 40-42
niniejszego wyroku wynika, ze w tym przypadku miastu Pori przekazano kompetencje innych gmin nie
tylko na podstawie porozumienia o wspélpracy w zakresie publicznego transportu zbiorowego, lecz
réwniez na podstawie porozumienia o wspdlpracy w zakresie ustug zdrowotnych. Ponadto
z pkt 60—64 niniejszego wyroku wynika, ze wskutek przekazania kompetencji miasto Pori, jako ,gmina
odpowiedzialna”, podjelo si¢ wykonania przekazanych mu zadan w imieniu gmin bedacych stronami
porozumienia. Ponadto bezsporne jest, ze podmiot, ktéry jest wykonawca zamdwienia, Porin Linjat,
jest podmiotem powigzanym z miastem Pori, ktére sprawuje nad nim kontrole. Wynika z tego, ze
miasto Pori trzeba uzna¢ przy udzielaniu zaméwienia na ustugi w odniesieniu do tych zadan za
instytucje zamawiajaca.

Po drugie, gdyby w nastepstwie przekazania kompetencji w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE, zgodnie
z jego wyktadnig dokonana w wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985),
wymog sprawowania kontroli nad podmiotem in house przez instytucje zamawiajaca, ktdrej przekazano
kompetencje, oraz przez pozostale instytucje zamawiajace, ktére zrzekly sie wykonywania
rozpatrywanych kompetencji, mial zastosowanie, wystarczy stwierdzi¢, ze tzw. model ,gminy
odpowiedzialnej” umozliwia gminom bedacym stronami porozumienia opartego na tym modelu,
pomimo faktu, Ze nie maja one udziatéw w kapitale podmiotu in house, wywiera¢, podobnie jak gmina
odpowiedzialna, decydujacy wplyw zaréwno na cele strategiczne, jak i wazne decyzje podmiotu
bedacego wykonawca zamdwienia, a tym samym sprawowa¢ nad nim skuteczng, strukturalng
i funkcjonalna kontrole (zob. analogicznie wyroki: z dnia 13 pazdziernika 2005 r., Parking Brixen,
C-458/03, EU:C:2005:605, pkt 65; z dnia 11 maja 2006 r., Carbotermo i Consorzio Alisei, C-340/04,
EU:C:2006:308, pkt 36; z dnia 29 listopada 2012 r., Econord, C-182/11 i C-183/11, EU:C:2012:758,
pkt 27; z dnia 8 maja 2014 r., Datenlotsen Informationssysteme, C-15/13, EU:C:2014:303, pkt 26).

W odniesieniu do drugiej przestanki, o ktérej mowa w pkt 66 niniejszego wyroku, zgodnie z ktdéra

podmiot bedacy wykonawca zamoéwienia powinien wykonywaé zasadnicza czes¢ swojej dzialalnosci na
rzecz instytucji zamawiajacych posiadajacych w nim udzialy, nalezy stwierdzi¢, ze w przypadku gdy
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przedsiebiorstwo jest w posiadaniu kilku jednostek samorzadu terytorialnego, przestanka ta moze by¢
spelniona, jezeli przedsiebiorstwo wykonuje zasadnicza cze$¢ swej dzialalnosci na rzecz tych jednostek
rozpatrywanych jako calo$¢, a nie tylko ktérejs z tych jednostek w szczegdlnos$ci (zob. podobnie wyrok
z dnia 11 maja 2006 r., Carbotermo i Consorzio Alisei, C-340/04, EU:C:2006:308, pkt 70, 71). Wymog
ten ma na celu zapewnienie, by dyrektywa 2004/18 znajdowata zastosowanie réwniez w przypadku, gdy
przedsiebiorstwo kontrolowane przez jedna lub kilka jednostek samorzadu dziala aktywnie na rynku,
a tym samym moze konkurowa¢ z innymi przedsigbiorstwami. Sam fakt, ze decyzje dotyczace
przedsiebiorstwa sa kontrolowane przez jednostke lub jednostki samorzadu terytorialnego posiadajace
jego udzialy niekoniecznie oznacza bowiem, Ze przedsiebiorstwo to nie ma swobody dzialania, jezeli
moze ono nadal prowadzi¢ znaczna czes¢ swojej dzialalnosci gospodarczej z innymi podmiotami
gospodarczymi (wyrok z dnia 8 grudnia 2016 r., Undis Servizi, C-553/15, EU:C:2016:935, pkt 32, 33
i przytoczone tam orzecznictwo).

Nalezy zatem zbadal, czy za dzialalno$¢ wykonywana na rzecz instytucji zamawiajacej mozna uznaé
ustugi zlecone podmiotowi in house na podstawie dwoch porozumien o wspélpracy, ktére, po
pierwsze, przekazuja kompetencje tej samej gminie odpowiedzialnej, po drugie, dotycza réznych ustug,
po trzecie, nie sa zawarte przez te same strony, a po czwarte, maja na celu zaspokojenie zaréwno
potrzeb samej instytucji zamawiajacej, jak i innych instytucji zamawiajacych bedacych stronami tych
porozumien.

Z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy, z informacji, ktérymi dysponuje Trybunal,
przedstawionych w pkt 10, 24-26, 29-31 i 33 niniejszego wyroku wynika, ze wykonanie obu
porozumien o wspdlpracy rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym wydaje si¢ obejmowac pewna
liczbe gwarancji mogacych uniemozliwi¢ uzyskanie przez podmiot in house ukierunkowania na rynek
oraz zakresu swobody, ktére utrudnilyby sprawowanie kontroli zaréwno przez miasto Porin, jak
i przez jego partneréw (zob. analogicznie wyrok z dnia 13 listopada 2008 r., Coditel Brabant,
C-324/07, EU:C:2008:621, pkt 36).

Dzigki temu, ze te porozumienia o wspoélpracy zawieraja wystarczajace gwarancje mogace zabezpieczy¢
przed zakléceniem konkurencji, nie ma znaczenia, ze podmiotowy i przedmiotowy zakres stosowania
tych porozumien nie pokrywa sie.

W zwiazku z tym w celu ustalenia, czy podmiot in house prowadzi zasadnicza cze$¢ swojej dzialalnosci
na rzecz kontrolujacych go instytucji zamawiajacych, nalezy uwzgledni¢ calos¢ dziatalnosci, jaka
prowadzi on w ramach obu rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym porozumien o wspoélpracy.

Zatem w okolicznosciach postepowania gléwnego, w celu obliczenia czesci obrotu osiagnietego przez
Porin Linjat z tytulu $wiadczenia uslug rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym, nalezy zsumowac
obrét osiggniety przez te spétke na zlecenie tego miasta na podstawie porozumienia o wspélpracy
w zakresie uslug zdrowotnych oraz porozumienia o wspélpracy w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, w celu zaspokojenia jego wlasnych potrzeb, z obrotem osiagnietym przez te spoétke na
zlecenie gmin bedacych stronami tych porozumien.

Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, odpowiedz na pytania drugie i czwarte powinna brzmiec
nastepujaco: art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze porozumienie
o wspodlpracy, na mocy ktérego bedace jego stronami gminy przekazuja jednej sposréd siebie zadanie
organizacji ustug na rzecz tych gmin, pozwala uzna¢ te gmine, przy udzielaniu zaméwien po tym
przekazaniu, za instytucje zamawiajacg, i upowaznia ja do zlecenia podmiotowi in house, bez
przeprowadzenia postepowania przetargowego, ustug zaspokajajacych nie tylko jej wlasne potrzeby,
lecz réwniez potrzeby pozostalych gmin bedacych stronami tego porozumienia, podczas gdy bez tego
przekazania kompetencji wspomniane gminy musialyby same zaspokoi¢ wlasne zapotrzebowanie.
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W przedmiocie pytania trzeciego

W $wietle odpowiedzi na pytanie pierwsze nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi na pytanie trzecie.

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 zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (czwarta izba) orzeka, co nastepuje:

1)

2)

Artykul 1 ust. 2 lit. a) 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 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, zZe porozumienie, na mocy
ktorego bedace jego stronami gminy przekazuja jednej sposrod siebie zadanie organizacji
uslug na rzecz tych gmin, jest wylaczone z zakresu stosowania tej dyrektywy ze wzgledu na
to, ze stanowi przekazanie kompetencji w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE, zgodnie z wykladnia
zawarta w wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r., Remondis (C-51/15, EU:C:2016:985).

Artykul 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2004/18 nalezy interpretowac w ten sposéb, ze porozumienie
o wspolpracy, na mocy ktorego bedace jego stronami gminy przekazuja jednej sposrod siebie
zadanie organizacji uslug na rzecz tych gmin, pozwala uzna¢ t¢ gmine, przy udzielaniu
zamowien po tym przekazaniu, za instytucje zamawiajaca, i upowaznia ja do zlecenia
podmiotowi in house, bez przeprowadzenia postepowania przetargowego, uslug
zaspokajajacych nie tylko jej wlasne potrzeby, lecz réwniez potrzeby pozostalych gmin
bedacych stronami tego porozumienia, podczas gdy bez tego przekazania kompetencji
wspomniane gminy musialyby same zaspokoi¢ wlasne zapotrzebowanie.

Podpisy
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