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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)

den 11 december 2014-*

"Begdran om forhandsavgérande — Sjuktransporttjanster — Nationell lagstiftning i vilken det
foreskrivs att sjuktransporter for offentliga sjukhus i forsta hand ska utforas av registrerade
frivilligorganisationer som uppfyller de lagstadgade kraven — Forenlighet med unionsréitten —
Offentlig upphandling — Artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF — Direktiv 2004/18/EG —
Blandade tjénster som omfattas av savil bilaga II A som bilaga II B till direktiv 2004/18 — Artikel 1.2 a
och d — Begreppet offentliga tjanstekontrakt — Ekonomiska villkor — Motprestation i form av
ersattning for uppkomna kostnader”

I mal C-113/13,

angdende en begidran om férhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Consiglio di Stato
(Italien) genom beslut av den 25 januari 2013, som inkom till domstolen den 8 mars 2013, i malet

Azienda sanitaria locale n. 5 ”Spezzino”,
Associazione nazionale pubblica assistenza (ANPAS) — Comitato regionale Liguria,
Regione Liguria
mot
San Lorenzo Soc. coop. sociale,
Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus,
ytterligare deltagare i riattegangen:
Croce Rossa Italiana — Comitato regionale Liguria m.fl.,
meddelar
DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden T. von Danwitz samt domarna C. Vajda, A. Rosas, E. Juhdsz och
D. Svéby (referent),

generaladvokat: N. Wabhl,
justitiesekreterare: handlaggaren A. Impellizzeri,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 26 februari 2014,

* Rattegangssprak: italienska.
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ECLLEU:C:2014:2440 1




DOM AV DEN 11.12.2014 — MAL C-113/13
AZIENDA SANITARIA LOCALE N. 5 "SPEZZINO” M.FL.

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Associazione nazionale pubblica assistenza (ANPAS) — Comitato regionale Liguria, genom
R. Damonte, avvocato,

— Regione Liguria, genom B. Baroli, avvocatessa,

— San Lorenzo Soc.coop. sociale och Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus, genom S. Betti,
avvocato,

— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrdadd av C. Colelli, avvocato dello
Stato,

— Europeiska kommissionen, genom L. Pignataro, A. Tokdr och A. Aresu, samtliga i egenskap av
ombud,

och efter att den 30 april 2014 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 49 FEUF, 56 FEUF, 105 FEUF
och 106 FEUF.

Begéran har framstillts i ett mal i 6verrdtten mellan Azienda sanitaria locale n. 5 "Spezzino” (nedan
kallad ASL n. 5), som é&r en lokal hidlso- och sjukvardsmyndighet, Associazione nazionale pubblica
assistenza (ANPAS) - Comitato regionale Liguria (nationell organisation for offentlig
omsorgsverksamhet) och Regione Liguria, & ena sidan, och San Lorenzo Soc. coop. och Croce Verde
Cogema cooperativa sociale Onlus, kooperativa foreningar verksamma i sektorn for sjuktransporter, a
andra sidan. Det nationella mélet avser olika beslut om den lokala och nationella organisationen av
akut sjuktransport och mycket akut sjuktransport.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

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, s. 114,
och rittelse i EUT, L 351, s. 44), i dess lydelse enligt kommissionens férordning (EG) nr 1177/2009 av
den 30 november 2009 (EUT L 314, s. 64), innehaller foljande definitioner i artikel 1.2 och 1.5:

”2.
a) offentliga kontrakt: skriftliga kontrakt med ekonomiska villkor som slutits mellan en eller flera
ekonomiska aktorer och en eller flera upphandlande myndigheter och som avser utférande av

byggentreprenad, leverans av varor eller tillhandahallande av tjanster i den mening som avses i
detta direktiv.
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d) offentliga tjinstekontrakt: andra offentliga kontrakt &n offentliga byggentreprenad- eller
varukontrakt som avser utforande av sadana tjanster som anges i bilaga II.

5. ramavtal: ett avtal som ingds mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera
ekonomiska aktorer i syfte att faststilla villkoren for tilldelningen av kontrakt under en given
tidsperiod, sdrskilt i fraga om ténkt pris och, i tillampliga fall, uppskattad kvantitet.”

Tillampligheten av direktiv 2004/18 pa offentlig upphandling av tjanster beror av olika villkor, bland
annat upphandlingens virde och typen av de berérda tjdnsterna.

I enlighet med artikel 7 b forsta och tredje strecksatsen i direktiv 2004/18 &r direktivet tillaimpligt pa
bland annat offentliga tjanstekontrakt till ett virde av 193 000 euro eller mer exklusive mervardesskatt
som avser sddana tjanster som anges i bilaga II A till direktivet och tilldelas av andra upphandlande
myndigheter dn centrala statliga myndigheter enligt bilaga IV, eller avser tjanster i bilaga II B till
direktivet. Med tillimpning av artikel 9.9 i direktivet &r det vdrde som ska beaktas vad géller
ramavtalen det hogsta uppskattade virdet av samtliga planerade kontrakt under det aktuella
ramavtalets hela 1optid. I artikel 9.8 b ii i samma direktiv preciseras emellertid att om ett
tjianstekontrakt loper pa obestaimd tid dr det virde som beaktas begrdnsat till manadsvardet for det
kontraktet multiplicerat med 48.

Vidare omfattas kontrakt avseende tjanster fortecknade i bilaga II A till direktiv 2004/18 i enlighet med
artiklarna 20 och 21 i direktivet av samtliga av artiklarna 23-55 i direktivet medan de kontrakt som
avser tjanster fortecknade i bilaga II B till direktivet endast omfattas av artiklarna 23 och 35.4 i
detsamma. I enlighet med artikel 22 i direktiv 2004/18 ska kontrakt som avser tjanster i bada
bilagorna tilldelas i enlighet med artiklarna 23-55 i det direktivet, om vérdet av tjansterna i bilaga II
A overstiger virdet av tjansterna i bilaga II B, och ska i det motsatta fallet tilldelas i enlighet med
endast artiklarna 23 och 35.4 i direktivet.

Kategori 2 i bilaga II A till direktiv 2004/18 avser landtransporter, inbegripet sédkerhets- och
kurirtransporter, med undantag av postbefordran. Kategori 25 i bilaga II B till direktivet avser hélso-
och sjukvard och socialtjdnster.

I enlighet med 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 (EUT L 94, s. 65),
ar direktiv 2014/24 inte tillampligt pa bland annat offentliga tjanstekontrakt som avser akut
sjuktransport. Det framgar av skal 28 i detta direktiv att unionslagstiftaren har avsett att genom detta
undantag beakta den sirskilda karaktiren hos icke vinstdrivande organisationer eller
sammanslutningar. Direktiv 2014/24 dr emellertid inte tillimpligt p& det nationella malet, eftersom det
foljer av direktivets artikel 91 att direktiv 2004/18 ska upphora att gélla forst den 18 april 2016.

Italiensk rdtt

Det framgéar av beslutet om hénskjutande att Republiken Italien i sin konstitution har skrivit in
principen om medborgarnas frivilligarbete. I artikel 118 sista stycket i konstitutionen foreskrivs saledes
att medborgarna, individuellt eller i sammanslutningar, deltar i verksamhet av allménintresse med stod
fran myndigheter pa grundval av en subsidiaritetsprincip.
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Detta deltagande implementeras, vad giller hilso- och sjukvard, genom lag nr 833 om inrdttande av
den nationella hélso- och sjukvardstjinsten (legge n. 833 — Istituzione del servizio sanitario nazionale)
av den 23 december 1978 (ordinarie tilldgg till GURI nr 360 av den 28 december 1978). Artikel 45 i
den lagen erkdnner den roll som frivilligorganisationer och andra ideella sammanslutningar, som har
till syfte att bidra till forverkligandet av organisationsmalen for det nationella hélso- och
sjukvardssystemet, har. Det stadgas att detta bidrag till forverkligandet av malen organiseras genom
avtal som ingas i enlighet med planeringen och lagstiftningen pa regional niva.

Frivilligheten i ett sadant deltagande regleras pa nationell niva i lag nr 266 avseende ramlag om
frivilligarbete (legge n. 266 — Legge-quadro sul volontariato) av den 11 augusti 1991 (GURI nr 196 av
den 22 augusti 1991) (nedan kallad lag nr 266/1991). I artikel 1 i den lagen foreskrivs en princip om
frivilligarbete enligt foljande:

"Republiken Italien erkdnner det sociala virde och rollen som frivilligarbetet har som uttryck for en
form av solidaritet och pluralism, beframjar dess utveckling samtidigt som den bevarar
sjalvbestimmandet, och uppmuntrar individuella bidrag i efterstriavandet av sociala, civila och
kulturella mal uppsatta av staten, regionerna, de autonoma provinserna Trento och Bolzano och de
lokala myndigheterna.”

I artikel 2 i den lagen definieras frivilligarbete som allt arbete som ”tillhandahalls personligen, spontant
och kostnadsfritt genom den organisation till vilken volontdren hor, utan vinstsyfte, inte ens indirekt,
och enbart for solidariska andamal”. Franvaron av vinstsyfte tar sig uttryck i féorbudet for volontirer
att pd nagot sitt avlonas, varvid volontdrer endast kan fa ersdttning for faktiska kostnader i den
tillhandahallna verksamheten, av deras respektive organisation, och endast i den omfattning som
organisationen faststdllt. I samma artikel anges att frivilligarbete ar oforenligt med varje typ av
anstéllnings- eller uppdragsforhallande och varje typ av ekonomisk koppling mellan volontiren och
dennes organisation.

Enligt artikel 3 i den lagen avses med en frivilligorganisation varje organisation som bildats i syfte att
bedriva frivilligarbete som till 6vervigande del och huvudsakligen utférs personligen, frivilligt och
kostnadsfritt av dess medlemmar. Enligt samma artikel fir en sddan organisation anvdnda sig av
anstéllda eller egenforetagare endast om det dr nodvéandigt for att organisationen ska fungera korrekt
eller med hiansyn till verksamhetens kvalificering eller specialisering.

I artikel 5 i lag nr 266/1991 foreskrivs att frivilligorganisationer inte fir ha andra intdkter an
medlemsavgifter, bidrag fran privatpersoner eller institutioner, gavor eller legat, ersdttningar pa
grundval av avtal och intdkter fran handels- och produktionsverksamhet av ringa omfattning. De
sistndimnda dr foremal for ett dekret fran finansministeriet och ministeriet for familjefragor och social
solidaritet, som avser kriterier for att identifiera handels- och produktionsverksamhet av ringa
omfattning hos frivilligorganisationer (Criteri per lindividuazione delle attivita commerciali e
produttive marginali svolte dalle organizzazioni di volontariato) av den 25 maj 1995 (GURI nr 134 av
den 10 juni 1995, s. 28). I dekretet ridknas dessa verksamheter upp och det preciseras dels att de inte
far innebédra anvdndning av professionella medel for att sdkerstdlla deras konkurrenskraft pa
marknaden (sdsom marknadsforing, upplysta skyltar, lokaler som é&r inredda som affirslokaler,
varumérken), dels att inkomster fran avtal som ingas med myndigheter inte utgor sadana intikter.

I artikel 7 i lag nr 266/1991 regleras slutligen ingdendet av sddana avtal, vilka endast far ingds med
foreningar som &r upptagna pa en forteckning Over frivilligorganisationer. Avtalen ska faststilla
foreningarnas verksamhet vad giller tjanster, verksamhetens kontinuitet, iakttagande av
tjdnstemottagarnas rattigheter och virdighet, och dven ange villkoren for ersittning for kostnader
samt foreskriva ett forsakringsskydd som myndigheten ansvarar for.
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Denna reglering preciseras och genomfors vad betréffar regionen Ligurien i regional lag nr 15 om
regler for frivilligarbete (legge regionale n. 15 — Disciplina del volontariato) av den 28 maj 1992 och i
regional lag nr 41 om omorganisation av den regionala hilso- och sjukvarden (legge n. 41 Riordino
del Servizio Sanitario Regionale) av den 7 december 2006, i dess lydelse enligt regional lag nr 57 av
den 25 november 2009 (nedan kallad LR nr 41/2006). Genom den sistnimnda lagen organiseras
frivilligorganisationernas deltagande i uppnaendet av den regionala hilso- och sjukvardens mal.

I artikel 75.1 i LR nr 41/2006 anges att regionen Ligurien "erkdnner frivilligarbetets varde och roll, och
uppmuntrar dess bidrag till férverkligandet av hélso- och sjukviardsmalen, som anges i den regionala
planeringen.” I punkterna 2 och 3 i samma artikel preciseras att detta bidrag genomfoérs genom avtal
som ingas med lokala hilso- och sjukvardsorgan i enlighet med bestimmelser antagna av regionala
verkstdllande organ med hénsyn till kraven pa enhetlighet och uniformitet, sirskilt betraffande
ingdende av ramavtal. I enlighet med artikel 75 bis i den ndmnda regionala lagen, ska de
frivilligorganisationer som bidrar till att uppna mélen med den regionala hélso- och sjukvarden upptas
i den forteckning over frivilligorganisationer som foreskrivs i regional lag nr 15 av den 28 maj 1992.

I artikel 75 ter i LR nr 41/2006, som avser sjuktransporttjinster, foreskrivs f6ljande:

”1. Tillhandahallande av sjuktransporttjanster ar en verksamhet av allménintresse som omfattas av
principerna om universalitet, solidaritet, god hushéllning och lamplighet.

2. Sddana sjuktransporttjdnster som avses i punkt 1 ska tillhandahéallas av de enskilda
vardmyndigheterna och andra offentliga organ som tillhandahaller tjénster eller dirmed likstillda, med
anviandning av egna resurser och egen personal. Om detta inte dr mojligt ska tillhandahéllandet av
sjuktransporttjansterna anfortros at andra enheter som uppfyller villkoren [uppstillda i olika nationella
eller regionala lagar, betréffande frivilligarbete, systemet for akut sjukvéard och sjuktransport] och [som
forfogar] over egen utrustning och personal for att tillhandahalla den begérda tjansten, i enlighet med
foljande principer:

a) Tillhandahéllandet av sjuktransporttjédnster pa den regionala vardforvaltningens végnar ska i forsta
hand anfortros &t frivilligorganisationer, Croce Rossa Italiana och andra behoriga offentliga
institutioner eller organ i syfte att se till att denna tjanst av allménintresse tillhandahalls under
budgetmaissiga omstdndigheter som innebdr ekonomisk jamvikt. Forbindelsen med Croce Rossa
Italiana och organisationerna ska regleras i avtal i 6verenstimmelse med artikel 45 i lag nr 833 av
den 23 december 1978 (om inrdttande av den nationella hélso- och sjukvardsforvaltningen). ...

b) I fall dar tillhandahallandet av sjuktransporttjénster anfortros at andra personer eller enheter dn de
som anges i punkt a, ska detta ske i enlighet med tillimpliga lagar rérande forfarandena vid
offentlig upphandling av tjanster och varor.

3. Bestimmelserna i de avtal och protokoll som avses i punkt 2 a ska, savitt giller
frivilligorganisationer, Croce Rossa Italiana och Ovriga auktoriserade offentliga institutioner eller
organ, endast innebdra ersittning for faktiska kostnader, i enlighet med de kriterier som
regionstyrelsen har faststillt pa grundval av principerna om god hushallning och effektivitet samt
principen om att kompensation inte ska ges utover faktiska kostnader.

»

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna
Regione Liguria godkinde genom beslut nr 283 av den 9 februari 2010 ett regionalt ramavtal som

ingitts med ANPAS, Consorzio italiano pubbliche assistenze (CIPAS) och Croce Rossa Italiana —
Comitato regionale Liguria, organ som representerar frivilligorganisationer, om reglering av
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forhallandet mellan hilso- och sjukvardsmyndigheter & ena sidan och frivilligorganisationer och Croce
Rossa Italiana — Comitato regionale Liguria & andra sidan (nedan kallat regionalt ramavtal), med
tillampning av artikel 75 ter punkt 2 a i LR nr 41/2006.

Genom beslut nr 940 av den 22 december 2010 tillimpade ASL n. 5 detta ramavtal genom att inga
avtal om akut sjuktransport och mycket akut sjuktransport med frivilligorganisationer knutna till
ANPAS och med Croce Rossa Italiana — Comitato regionale Liguria (nedan kallade de omtvistade
avtalen).

San Lorenzo Soc coop. sociale och Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus vickte talan mot
bland annat de beslut som ndmns i de tva foregdende punkterna i denna dom.

Talan avsag i forsta hand att artikel 75 ter punkt 2 a i LR nr 41/2006 var oforenlig med unionsrétten,
sarskilt etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster liksom principerna om likabehandling
och icke-diskriminering, i den del det i artikeln foreskrivs att sjuktransport i forsta hand ska anfortros
at frivilligorganisationer och Croce Rossa Italiana liksom andra behoériga offentliga institutioner eller
organ, vilket utgor diskriminering av organ som inte bedriver frivilligarbete och som &r verksamma i
samma sektor.

I andra hand har ndmnda bolag bestritt den omstandigheten att de betalningar som stipuleras i de
beslut som i detta avseende reglerar de omtvistade avtalen endast utgor ersittning for de kostnader
som frivilligorganisationerna har for att tillhandahalla sjuktransporterna.

Under tiden meddelade Giunta regionale della Liguria (verkstdllande organ i regionen Ligurien) beslut
nr 861 av den 15 juli 2011 om en modell for frivilligorganisationernas redovisning av rikenskaper vid
genomforandet av det regionala ramavtalet. Detta beslut begrinsar ersdattningen till
frivilligorganisationer, som har ingatt avtal, for genomforandet av de avtal som foljer av det regionala
ramavtalet, till direkta kostnader for transporttjanster som tillhandahalls av en organisation och till
indirekta och allminna kostnader i proportion till forhallandet mellan de sammanlagda direkta

kostnaderna och de sammanlagda direkta kostnader som ar hanforliga till organisationens verksamhet
i dess helhet.

Domstolen i forsta instans bifoll talan pa den andrahandsgrund som aberopats. Domstolen slog
ndmligen fast att det regionala ramavtalet foreskriver mer &n enbart en ersdttning for faktiska
kostnader, eftersom det tar i beaktande indirekta kostnader och driftskostnader. Foljaktligen skulle de
principer som anges i FEU-fordraget iakttas.

Consiglio di Stato (hogsta forvaltningsdomstolen), till vilken avgoérandet fran forsta instans
overklagades, vickte fragan om mojligheten, mot bakgrund av artiklarna 49 FEUF, 56 FEUF, 105 FEUF
och 106 FEUF, for en myndighet som beslutar att anvidnda sig av utomstdende enheter for
tillhandahallandet av vissa tjanster att i forsta hand vinda sig till frivilligorganisationer, med
uteslutande av vinstdrivande enheter.

Den har angett att begreppet ekonomisk aktor enligt domstolens rittspraxis inte utesluter enheter som
inte huvudsakligen har ett vinstsyfte, eller ens enheter som helt saknar vinstsyfte, vilka kan konkurrera
med foretag for tilldelning av offentliga kontrakt, med hénvisning till domarna kommissionen/Italien
(C-119/06, EU:C:2007:729) och CoNISMa (C-305/08, EU:C:2009:807). Detta paverkar mojligheten for
myndigheter att anvdnda sig av frivilligorganisationer med uteslutande av vinstdrivande enheter for
tillhandahallandet av vissa tjanster, vilket ar brukligt i Italien. Ett sadant system skulle ndmligen gynna
nidmnda organisationer, eftersom de da skulle ha dubbla mdjligheter att tillhandahalla myndigheterna
dessa tjénster, dels genom sitt traditionella privilegium, dels genom offentliga upphandlingar.
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Detta giller i an hogre grad om frivilligorganisationerna dessutom, fran de avtal som é&r forbehallna
dem, kunde erhalla medel som kunde gora det mojligt for dem att lamna attraktivare anbud i offentliga
upphandlingar. Detta skulle vara fallet om organisationerna fick ersattning for vissa indirekta kostnader
for de tjanster de tillhandahaller utan nagon konkurrens fran vinstdrivande foretag. En sadan erséttning
skulle utgora statligt stod.

Den hinskjutande domstolen har identifierat en problematik som den kallar "konkurrens mellan
olikartade enheter”, som den anser att domstolen é@nnu inte har provat fullt ut.

For det fall den omstdndigheten att myndigheterna anvénder sig av frivilligorganisationer inte i sig
strider mot fordraget, undrar Consiglio di Stato huruvida de omtvistade avtalen ska anses innehalla
ekonomiska villkor, mot bakgrund av att genomférandet av dessa innebdr ersdttning for foljande
kostnader:

— Indirekta kostnader och allménna avgifter for de frivilligorganisationer som omfattas av avtal, som
uppstar i den berorda verkasamheten (abonnemang, avgifter, administrativa kostnader,
forsdkringar, driftsomkostnader) och som berdknas utifrén forhéllandet mellan de sammanlagda
direkta kostnaderna for en sadan organisations verksamhet och de sammanlagda direkta
kostnaderna for organisationens verksamhet i dess helhet.

— Direkta kostnader som svarar mot fasta omkostnader sdsom personalens loner, vilka under alla
omstiandigheter ska bdras av de frivilligorganisationer som omfattas av avtal.

Under dessa omstindigheter beslutade Consiglio di Stato att forklara malet vilande och att stilla
foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Utgor artiklarna 49 FEUF, 56 FEUF, 105 FEUF och 106 FEUF hinder for en nationell bestimmelse
enligt vilken [behoriga myndigheter] i forsta hand ska tilldela kontrakt avseende
sjuktransporttjinster till frivilligorganisationer, Croce Rossa Italiana och andra behoriga offentliga
institutioner eller organ, om detta sker genom avtal i vilka det foreskrivs att ersittning endast
utgar for faktiska kostnader?

2) Utgor unionsritten pa omradet for offentlig upphandling — i forevarande fall, avseende kontrakt
undantagna frén [direktiv 2004/18], de allmdnna principerna om fri konkurrens,
icke-diskriminering, insyn och proportionalitet — hinder for en nationell lagstiftning som tillater
direkt tilldelning av [kontrakt avseende] sjuktransporttjanster, nir ett sidant ramavtal som [det
regionala ramavtalet] ska anses innehalla ekonomiska villkor pad grund av att det dér foreskrivs
ersittning for fasta och 16pande kostnader?”

Provning av tolkningsfragorna

Den hinskjutande domstolen har stillt sina tva fragor, vilka ska prévas tillsammans, for att i huvudsak
fa  klarhet i huruvida unionsritten pa omrddet for offentlig upphandling och
konkurrensbestimmelserna i fordraget ska tolkas sa, att de utgor hinder for en nationell lagstiftning,
som den i det nationella malet, varigenom det foreskrivs att lokala myndigheter i forsta hand, genom
direkt tilldelning och utan nagon offentlighet, ska anfortro at frivilligorganisationer som omfattas av
avtal, att tillhandahalla akuta och mycket akuta sjuktransporttjinster, vilka organisationer erhaller
ersittning endast for faktiskt uppkomna kostnader for tillhandahallandet av tjansterna och for en del
av de fasta och lopande kostnaderna.
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Vad avser tolkningen av unionsbestimmelserna pa omradet for offentlig upphandling ska det
inledningsvis erinras om att direktiv 2004/18 é&r tillampligt pa offentliga tjanstekontrakt, vilka i
artikel 1.2 d i direktivet definieras som andra offentliga kontrakt dn offentliga byggentreprenad- eller
varukontrakt och som avser utférande av sadana tjanster som anges i bilaga II till direktivet.

Bilagan bestar av tva delar, A och B. Akuta eller mycket akuta sjuktransporttjinster tillhor savil
kategori 2 i bilaga II A till direktiv 2004/18, savitt avser transportaspekten av tjdnsterna, som
kategori 25 i bilaga II B till samma direktiv, savitt avser de medicinska aspekterna. (se, avseende de
motsvarande kategorierna i bilaga I A och I B i radets direktiv 92/50/EEG av den 18 juni 1992 om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av tjanster (EGT L 209, s. 1), och dom Togel,
C-76/97, EU:C:1998:432, punkt 39).

Det framgar av beslutet om hénskjutande att de aktuella regionala bestimmelserna tillimpas for det
forsta genom det regionala ramavtalet, som ingatts med organ som representerar
frivilligorganisationerna, varigenom villkoren faststills for de sérskilda avtal som ska ingas mellan de
lokala hélso- och sjukvardsmyndigheterna och dessa organisationer, och for det andra genom dessa
sarskilda avtal.

Ett sddant ramavtal utgor ett ramavtal i den mening som avses i artikel 1.5 i direktiv 2004/18 och
omfattas generellt sett av begreppet offentliga kontrakt (se, for ett liknande resonemang, dom
kommissionen/Italien, EU:C:2007:729, punkterna 43 och 44). Den omsténdigheten att ramavtalet ingas
for icke-vinstdrivande organs rdkning medfér inte att det undgér denna kvalificering (se, for ett
liknande resonemang, dom kommissionen/Italien, EU:C:2007:729, punkt 41).

Den omstiandigheten att nimnda ramavtal och de sdrskilda avtal som foljer av detta inte foreskriver
andra finansiella overforingar till frivilligorganisationerna &n ersdttning for kostnader, ar inte
avgorande. Ett avtal kan namligen inte undgd att omfattas av begreppet offentligt kontrakt enbart pa
grund av att den tdnkta ersdttningen endast avser kostnaderna for att tillhandahalla de avtalade
tjansterna (dom Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce m.fl, C-159/11, EU:C:2012:817,
punkt 29). Sasom generaladvokaten har gjort gillande i punkt 27 i sitt forslag till avgorande, saknar
det betydelse huruvida de ersdttningar for kostnader som de offentliga myndigheterna ska utge till
dessa organisationer endast omfattar kostnader som é&r direkt knutna till tillhandahéllandet av de
aktuella tjansterna, eller dessutom omfattar en del av de allmédnna kostnaderna.

Ett ramavtal som det regionala ramavtalet och de avtal som foljer av detta omfattas saledes i princip av
tillampningsomradet for direktiv 2004/18.

I detta hénseende framgar det av beslutet om hédnskjutande och sdrskilt av den andra tolkningsfragan
att den nationella domstolen utgar fran att direktiv 2004/18 inte é&r tillampligt pa det regionala
ramavtalet eller de avtal som féljer av detta, och att endast principerna i fordraget och skyldigheten
om insyn som foljer av dessa skulle vara tillampliga.

Det ska emellertid erinras om att artikel 22 i direktivet ar tillaimplig pa sa kallade blandade tjénster
som, sasom de i det nationella malet, omfattas av savdl bilaga II A som bilaga II B till
direktiv 2004/18. I enlighet med den artikeln ska offentliga kontrakt eller i férekommande fall
ramavtal vars virde overstiger det aktuella troskelvirdet i artikel 7 i direktivet och som avser sadana
tjdnster, tilldelas i enlighet med samtliga forfaranderegler i artiklarna 23-55 i direktivet om vdrdet av
transporttjansterna i ndmnda bilaga II A Overstiger viardet av de medicinska tjansterna i ndmnda
bilaga II B.

Niér virdet av tjansterna i bilaga II B 6verstiger vardet av tjdnsterna i bilaga II A ska kontrakten tilldelas
endast i enlighet med artiklarna 23 och 35.4 i direktiv 2004/18. Ovriga regler om samordning av de
forfaranden som foreskrivs i direktiv 2004/18, i synnerhet reglerna avseende skyldigheten att 6ppna
for konkurrens genom att offentliggéra ett foregiende meddelande och reglerna roérande
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tilldelningskriterierna, dr ddremot inte tillimpliga pd ndmnda kontrakt (dom kommissionen/Irland,
C-507/03, EU:C:2007:676, punkt 24, och dom kommissionen/Irland, C-226/09, EU:C:2010:697,
punkt 27).

Unionslagstiftaren har namligen utgatt fran att tjanstekontrakt i bilaga II B till direktiv 2004/18, med
hénsyn till deras speciella natur, i princip inte har ett sadant tillrackligt gréansoverskridande intresse
som kan motivera att de tilldelas efter en anbudsinfordran genom vilken foretag fran andra
medlemsstater kan fi kdnnedom om meddelandet om upphandling och limna anbud (se, dom
kommissionen/Irland, EU:C:2010:697, punkt 25, och dom Strong Seguranca, C-95/10, EU:C:2011:161,
punkt 35 och dér angiven réttspraxis).

Det foljer saledes av punkterna 40 och 41 i forevarande dom, i den man virdet av det regionala
ramavtalet Overstiger det aktuella troskelvardet i artikel 7 i direktiv 2004/18, att antingen samtliga
forfaranderegler i direktivet eller enbart de i artiklarna 23 och 35.4 i detsamma ska tillimpas beroende
pd om virdet av transporttjinsterna Overstiger viardet av de medicinska tjansterna eller inte. Det
ankommer pa den nationella domstolen att préva om avtalet overskrider detta troskelviarde och att
faststilla vardet av transporttjdnsterna respektive de medicinska tjansterna.

For det fall virdet av det regionala ramavtalet Overstiger det relevanta troskelviardet i artikel 7 i
direktivet och virdet av transporttjdnsterna Overstiger virdet av de medicinska tjansterna, ska
direktiv 2004/18 anses utgora hinder for en lagstiftning som den i det nationella malet aktuella, i
vilken det foreskrivs att de lokala myndigheterna i forsta hand, genom direkt tilldelning och utan
nagon offentlighet ska anfortro at frivilligorganisationer som omfattas av avtal, att tillhandahalla akuta
och mycket akuta sjuktransporttjénster.

For det fall den hanskjutande domstolen slar fast antingen att ndamnda troskelvarde inte dr natt eller att
virdet av de medicinska tjansterna Overstiger virdet av transporttjdnsterna ska ddremot — forutom
artiklarna 23 och 35.4 i direktiv 2004/18 i det sistndmnda fallet — endast de allménna principer om
insyn och likabehandling som foljer av artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF tillimpas (se, for ett liknande
resonemang, dom kommissionen/Irland, EU:C:2007:676, punkt 26 och dir angiven réttspraxis, samt
Strong Segurancga, EU:C:2011:161, punkt 35).

For att dessa principer ska kunna tillimpas, inom omréadet for offentlig upphandling, pa verksamhet
ddr samtliga relevanta aspekter dr begransade till en enda medlemsstat, krivs det emellertid att det
kontrakt som ar aktuellt i det nationella malet har ett bestimt gransoverskridande intresse (se, for ett
liknande  resonemang, dom = kommissionen/Irland, = EU:C:2007:676, @ punkt 29, dom
kommissionen/Italien, C-412/04, EU:C:2008:102, punkterna 66 och 81; dom SECAP och Santorso,
C-147/06 och C-148/06, EU:C:2008:277, punkt 21, dom Serrantoni et Consorzio stabile edili,
C-376/08, EU:C:2009:808, punkt 24, och dom kommissionen/Irland, C-226/09, EU:C:2010:697,
punkt 31).

Den hiénskjutande domstolen har emellertid inte faststillt de uppgifter som &dr nodvéindiga for att
domstolen ska kunna prova om det finns ett bestimt gréansoverskridande intresse i det nationella
malet. Sasom framgar av artikel 94 i domstolens réttegangsregler, i den lydelse som trddde i kraft den
1 november 2012, ska en begédran om forhandsavgorande innehélla en redogorelse for de faktauppgifter
som ligger till grund for fragorna och kopplingen mellan dessa uppgifter och fragorna. Foljaktligen ska
de uppgifter som dr nodvindiga for att prova om det finns ett bestamt gréansoverskridande intresse
faststéllas fore begdran hos domstolen. Detsamma giller, mer allmént, alla faststillanden som
ankommer pa de nationella domstolarna och av vilka tillimpningen av en sekundarrittsakt eller
primérrattsakt dr beroende.

Som en f6ljd av den samarbetsanda som ska rdda i kommunikationen mellan nationella domstolar och

domstolen i ett forfarande for forhandsavgoranden, leder inte den omstindigheten att den
hanskjutande domstolen i forvédg inte faststillt om det eventuellt finns ett gransoverskridande intresse
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till att begdran ska avvisas om domstolen trots dessa brister bedomer att den med hénsyn till
uppgifterna i akten kan ge ett anvindbart svar till den hénskjutande domstolen. Sadant ar fallet till
exempel ndr beslutet om hénskjutande innehaller tillrackligt méanga relevanta uppgifter for att bedoma
om det eventuellt finns ett sddant intresse. Domstolens svar forutsétter emellertid att den hdnskjutande
domstolen kan faststélla att det finns ett bestamt gransoverskridande intresse i det nationella maélet
sedan den gjort en ingdende bedomning av samtliga relevanta omsténdigheter i detsamma (se dom
SECAP och Santorso, EU:C:2008:277, punkt 34 och Serrantoni och Consorzio stabile edili,
EU:C:2009:808, punkt 25).

Vad giller de objektiva kriterier som kan indikera att det finns ett gransoverskridande intresse har
domstolen redan slagit fast att sadana kriterier kan vara bland annat det betydande vérdet av det
aktuella kontraktet i kombination med den plats som tjdnsten ska utforas pa eller kontraktets tekniska
aspekter (se dom SECAP och Santorso, EU:C:2008:277, punkt 31 och Belgacom, C-221/12,
EU:C:2013:736, punkt 29). Den hdnskjutande domstolen kan vid en allmén bedémning av huruvida
det finns ett bestimt gransoverskridande intresse dven beakta om det finns klagomal som ingivits av
aktorer i andra medlemsstater, under forutsittning att det ar sdkerstdllt att dessa inte ér fiktiva. Vad
ndrmare avser sjuktransporter har domstolen i ett mal om fordragsbrott funnit att det inte kunde
faststéllas att det fanns ett bestaimt griansoverskridande intresse enbart pa grundval av att flera aktorer
i andra medlemsstater hade ingett klagomal till Europeiska kommissionen och att de aktuella
kontrakten hade ett betydande ekonomiskt virde (se, for ett liknande resonemang,
kommissionen/Tyskland, C-160/08, EU:C:2010:230, punkterna 18, 27 och f6ljande punkter, 54
och 123).

Med detta forbehall slds det saledes fast att de allmdnna principer om insyn och likabehandling som
foljer av artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF i princip kan tillimpas pa ett ramavtal som det regionala
ramavtalet och pa avtal som de som foljer av det regionala ramavtalet.

Unionsratten pa omradet for offentlig upphandling, sérskilt vad avser offentliga tjanstekontrakt, syftar
till att underldtta den fria rorligheten for tjanster och sékerstilla att konkurrensen i medlemsstaterna
inte snedvrids utan blir sd stark som mdojligt (se dom Bayerischer Rundfunk m.fl.,, C-337/06,
EU:C:2007:786, punkt 39 och dér angiven réttspraxis).

Det ska darfor slas fast att verkningarna av ett avtalssystem som det som inforts genom artikel 75 ter i
LR nr 41/2006 strider mot dessa mal. Genom att stipulera att de behdriga myndigheterna, genom
direkt tilldelning och i forsta hand, ska anfortro at de frivilligorganisationer som omfattas av avtalen
att tillhandahélla de nodvéndiga tjédnsterna i denna sektor, utesluter en sddan reglering enheter vars
syfte inte utgors av frivilligarbete fran en betydande del av den berérda marknaden. I enlighet med
domstolens rittspraxis utgor den omstdndigheten att ett kontrakt, utan nagon 6ppenhet, tilldelas ett
foretag i samma medlemsstat som den upphandlande myndigheten emellertid en negativ
sdarbehandling av foretag som kan vara intresserade av kontraktet och som befinner sig i en annan
medlemsstat. En sadan sdrbehandling, vilken, genom att samtliga foretag i en annan medlemsstat
utesluts, i princip ér till forfaing for dessa foretag, utgdr indirekt diskriminering pa grund av
nationalitet, vilken dr forbjuden enligt artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF, om det inte foreligger sakliga
skl for sarbehandlingen (se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Irland, EU:C:2007:676,
punkterna 30 och 31, dom kommissionen/Italien, EU:C:2007:729, punkt 64, och dom
kommissionen/Italien, EU:C:2008:102, punkt 66).

Det foljer emellertid av artikel 75 ter punkterna 1 och 2 a i LR nr 41/2006 att den i det nationella
malet aktuella organisationen av sjuktransporttjansterna motiveras av principerna om universalitet,
solidaritet, ekonomisk effektivitet och adekvans, dd den omsténdigheten, att man i férsta hand anlitar
frivilligorganisationer som omfattas av avtal, i synnerhet syftar till att sikerstilla att denna tjénst, som
har ett allménintresse, tillhandahélls under budgetmissiga omstédndigheter som innebédr ekonomisk
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jamvikt. I den utstrackning ndmnda artikel 75 ter foreskriver frivilligorganisationers deltagande i en
tjianst av allménintresse och hanvisar till solidaritetsprincipen, liknar den de ovan i punkterna 9-11
angivna bestimmelser i grundlag eller lag vilka avser medborgarnas frivilligarbete.

Sadana mal beaktas emellertid i unionsratten.

Det ska hidrvid erinras om att unionsritten inte inkréktar pa medlemsstaternas behorighet att utforma
sina system for hilso- och sjukvird och social trygghet (se, for ett liknande resonemang, dom
Sodemare m.fl., C-70/95, EU:C:1997:301, punkt 27 och dér angiven réttspraxis, och Blanco Pérez och
Chao Gémez, C-570/07 och C-571/07, EU:C:2010:300, punkt 43 och dér angiven rattspraxis).

I utoévandet av denna behorighet fair medlemsstaterna visserligen inte infora eller bibehalla obefogade
inskrankningar av de grundldggande friheterna pa hilso- och sjukvardsomradet. Vid bedémningen av
huruvida detta forbud iakttas ska det emellertid beaktas att ménniskors liv och hilsa ges
hogsta prioritet bland de vdrden och intressen som skyddas genom fordraget och att det ankommer pé
medlemsstaterna, vilka har ett utrymme for skonsmaissig bedomning, att faststélla pa vilken niva de vill
sakerstilla skyddet for folkhdlsan och péa vilket séitt denna nivd ska uppnas (se, for ett liknande
resonemang, dom kommissionen/Tyskland, C-141/07, EU:C:2008:492, punkterna 46 och 51 och dar
angiven rattspraxis, och Blanco Pérez och Chao Gémez, EU:C:2010:300, punkterna 43, 44, 68 och 90
och dir angiven réttspraxis).

I ovrigt ér det inte bara risken for att den ekonomiska balansen i systemet for social trygghet allvarligt
rubbas som i sig kan utgora ett tvingande skil av allménintresse som kan motivera ett hinder for
utovandet av friheten att tillhandahélla tjdnster, utan dven malsdttningen att upprétthalla en vil avvagd
lakar- och sjukhusvard som ar tillgdnglig for alla kan omfattas av undantagen avseende hénsyn till
folkhélsan, i den man malséttningen bidrar till att sdkerstélla en hog niva vad avser hilsoskyddet (se,
for ett liknande resonemang, dom Stamatelaki, C-444/05, EU:C:2007:231, punkterna 30 och 31 samt
dér angiven réttspraxis). Salunda efterstravas atgirder som for det forsta svarar mot maélet att inom
den berorda statens territorium sékerstélla att det finns en stindig och tillrdckligt stor tillgang till ett
val avvidgt utbud av lakarvard av god kvalitet, och som for det andra bidrar till att sékerstélla en
kontroll 6ver kostnaderna och i mojligaste mén undvika allt sloseri med ekonomiska, tekniska och
manskliga resurser (se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Tyskland, EU:C:2008:492,
punkt 61).

Vidare ska det erinras om att domstolen i punkt 32 i dom Sodemare m.fl. (EU:C:1997:301) fann att en
medlemsstat, inom ramen for sin vidmakthéllna behorighet att utforma ett socialt trygghetssystem, kan
anse att det for att uppnd malséttningarna, i forevarande fall iakttagandet av systemets uteslutande
sociala malsattningar, for ett socialtjanstsystem for dldre som pa grund av sitt tillstand behover vérd,
kravs att anslutningen till systemet av privata aktorer som ska utféra socialvardstjanster underkastas
villkoret att de ska verka utan vinstsyfte.

En medlemsstat kan saledes inom ramen for det utrymme f6r skonsmaéssig bedomning som den har for
att faststélla pa vilken niva den vill sikerstilla skyddet for folkhélsan och for att utforma sitt system for
social trygghet, bedoma att anlitandet av frivilligorganisationer svarar mot den sociala malsédttningen
med akuta sjuktransporttjanster och att det bidrar till att kontrollera de kostnader som &ar knutna till
dessa tjanster.

Det ska emellertid anmaérkas att ett system for organisationen av akuta sjuktransporttjénster, som det i
det nationella malet, varigenom de behoriga myndigheterna i férsta hand anlitar frivilligorganisationer,
faktiskt maste bidra till forverkligandet av den sociala maélsdttningen och till att uppfylla de mal
betriffande solidaritet och budgetmassig effektivitet som systemet vilar pa.
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I detta hinseende krévs det att frivilligorganisationer, nér de anlitas for detta andamal, inte efterstravar
andra malsdttningar én de som har angetts ovan i foregdende punkt, att deras tjanster inte genererar
nagon vinst for dem bortsett fran ersdattning for rorliga, fasta och lopande kostnader, vilka ar
nodvindiga for tillhandahallandet av tjdnsterna, och att de inte genererar nagon vinst for
organisationernas medlemmar. Aven om det #r tilltet att anlita arbetstagare — i annat fall skulle dessa
organisationer i princip berévas mojligheten att verka i flera sektorer dar solidaritetsprincipen har en
naturlig plats — maste dessa organisationer i sin verksamhet beakta de krav som den nationella
lagstiftningen stiller pa dem.

Med hénsyn till den allménna unionsréttsliga principen om forbud mot réttsmissbruk (se, analogt, dom
3M Italia, C-417/10, EU:C:2012:184, punkt 33) kan tillimpningen av denna lagstiftning inte utstrickas
till att tdcka frivilligorganisationers eller deras medlemmars missbruk. Frivilligorganisationer kan
saledes utova sin verksamhet med hjalp av anstéillda endast i den utstrackning det behovs for att de
ska fungera korrekt. Vad giller ersittningen for kostnader, ska det tillses att inget vinstsyfte, inte heller
indirekt, efterstravas under sken av volontirverksamhet, och att volontérer endast kan fa ersittning for
kostnader som faktiskt uppkommit i den tillhandahallna verksamheten inom ramen for de granser som
organisationerna pa forhand faststallt.

Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att gora alla bedomningar som krévs for att prova om
det aktuella systemet for organisation av akuta sjuktransporttjinster, sasom det foreskrivs i den
tillampliga lagstiftningen och verkstills genom det regionala ramavtalet och de sirskilda avtal som
foljer av detta, faktiskt bidrar till den sociala malsdttningen och till att uppfylla de mal betréffande
solidaritet och budgetmassig effektivitet som systemet vilar pa.

Vad avser tolkningen av konkurrensbestimmelserna i fordraget foljer det av skilen avseende
tolkningen av unionsritten pa omradet for offentlig upphandling att det inte finns anledning att prova
en sadan lagstiftning som den i det nationella malet mot bakgrund av ndmnda
konkurrensbestammelser.

Mot denna bakgrund ska tolkningsfragorna besvaras enligt foljande. Artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF
ska tolkas sd, att de inte utgor hinder for en nationell lagstiftning, sasom den i det nationella malet,
som foreskriver att tillhandahallandet av akuta och mycket akuta sjuktransporttjanster i forsta hand,
genom direkt tilldelning och utan nagon offentlighet, ska anfortros at frivilligorganisationer som ingatt
avtal med en myndighet, i den man den rittsliga och avtalsrittsliga ram inom vilken dessa
organisationer utovar sin verksamhet faktiskt bidrar till att forverkliga den sociala malsédttningen och
till att uppfylla de mal betréffande solidaritet och budgetmassig effektivitet som lagstiftningen vilar pa.

Rittegangskostnader

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

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (femte avdelningen) f6ljande:

Artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF ska tolkas sa, att de inte utgér hinder for en nationell
lagstiftning, sasom den i det nationella malet, som foreskriver att tillhandahallandet av akuta
och mycket akuta sjuktransporttjinster i forsta hand, genom direkt tilldelning och utan nagon
offentlighet, ska anfortros at frivilligorganisationer som ingatt avtal med en myndighet, i den
man den rittsliga och avtalsrittsliga ram inom vilken dessa organisationer utovar sin
verksamhet faktiskt bidrar till att forverkliga den sociala malsiattningen och till att uppfylla de
mal betriffande solidaritet och budgetmiissig effektivitet som lagstiftningen vilar pa.
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