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\%é% Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (Cetvrto vijece)

14. srpnja 2022.*

,Zahtjev za prethodnu odluku — Clanci 49. i 56. UFEU-a — Potpuno unutarnja situacija —
Usluge na unutarnjem trzistu — Direktiva 2006/123/EZ — Podrucje primjene — Clanak 2.
stavak 2. tocka (j) — Provedba postupka javne nabave — Direktiva 2014/24/EU — Pojam ,ugovori
o javnoj nabavi’ — Clanci 74. do 77. — Pruzanje socijalnih usluga pomo¢i osobama —
Sporazumi o zajednickom djelovanju s privatnim subjektima socijalne inicijative —
IskljucCenje profitnih subjekata — Poslovni nastan subjekta kao kriterij za odabir”

U predmetu C-436/20,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Visoki sud Autonomne zajednice Valencije,
Spanjolska), odlukom od 3. rujna 2020., koju je Sud zaprimio 16. rujna 2020., u postupku
Asociacion Estatal de Entidades de Servicios de Atencion a Domicilio (ASADE)

protiv

Consejeria de Igualdad y Politicas Inclusivas,

SUD (cetvrto vijece),

u sastavu: C. Lycourgos (izvjestitelj), predsjednik vije¢a, S. Rodin, J.-C. Bonichot, L. S. Rossi i
O. Spineanu-Matei, suci,

nezavisna odvjetnica: L. Medina,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajudi u obzir pisani postupak,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Asociacién Estatal de Entidades de Servicios de Atencién a Domicilio (ASADE), A. Martinez
Gradoli, procuradora, i Y. Puiggros Jiménez de Anta, abogada,

— za Consejeria de Igualdad y Politicas Inclusivas, I. Sinchez Lazaro, abogada,

— za $panjolsku vladu, S. Jiménez Garcia i J. Rodriguez de la Raa Puig, u svojstvu agenata,

* Jezik postupka: $panjolski

HR
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— za talijansku vladu, G. Palmieri, u svojstvu agenta, uz asistenciju S. L. Vitalea, avvocato dello
Stato,

— za nizozemsku vladu, M. K. Bulterman, M. H. S. Gijzen i ]. Langer, u svojstvu agenata,

— za Europsku komisiju, L. Armati, M. Jauregui Gémez, P. Ondrasek, E. Sanfrutos Cano i G. Wils,
u svojstvu agenata,

za norvesku vlady, J. T. Kaasin i H. Restum, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisne odvjetnice na raspravi odrzanoj 3. veljace 2022.,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a, ¢lanaka 76. i 77.
Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. o javnoj nabavi i o
stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ (SL 2014., L 94, str. 65. i ispravci SL 2015., L 275,
str. 68., SL 2016., L 311, str. 26. i SL 2020., L 406, str. 67.), u vezi s njezinim clankom 74. i Prilogom
XIV,, kao i ¢lanka 15. stavka 2. Direktive 2006/123/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a od
12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu (SL 2006., L 376, str. 36.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 47., str. 160.).

Zahtjev je upucen u okviru tuzbe koju je podnio Asociacién Estatal de Entidades de Servicios de
Atencién a Domicilio (ASADE) (Drzavno udruzenje subjekata koji pruzaju usluge njege u
kucanstvu) u vezi sa zakonito$¢u Decreta 181/2017 del Consell, por el que se desarrolla la accién
concertada para la prestacion de servicios sociales en el ambito de la Comunitat Valenciana por
entidades de iniciativa social (Uredba vlade Autonomne zajednice Valencije 181/2017 kojom se
provodi zajednicko djelovanje za socijalne usluge na podru¢ju Autonomne zajednice Valencije
koje pruzaju subjekti socijalne inicijative) od 17. studenoga 2017. (u daljnjem tekstu: Uredba
181/2017).
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Pravni okvir

Pravo Unije

Protokol br. 26

Clanak 1. Protokola br. 26 o uslugama od opéeg interesa, prilozenog UFEU-u (u daljnjem tekstu:
Protokol br. 26), odreduje:

»Zajednicke vrijednosti Unije u pogledu usluga od opceg gospodarskog interesa u smislu
clanka 14. Ugovora o funkcioniranju Europske unije osobito ukljucuju:

— klju¢nu ulogu i siroko diskrecijsko pravo nacionalnih, regionalnih i lokalnih tijela u pruzanju,
narucivanju i organiziranju usluga od opceg gospodarskog interesa u najvecoj mogucoj mjeri
povezanih s potrebama korisnika,

— raznolikost razli¢itih usluga od opceg gospodarskog interesa te razliku potreba i sklonosti
korisnika koje mogu proizlaziti iz razlicitih geografskih, socijalnih i kulturnih okolnosti,

— visoku razinu kvalitete, sigurnosti i financijske dostupnosti, jednak tretman i promicanje
univerzalnog pristupa i prava korisnika.”

Direktiva 2014/24
Uvodne izjave 4., 6. i 114. Direktive 2014/24 glase:

»(4) [...] [S]lu¢ajevi u kojima su svi subjekti koji ispunjavaju odredene uvjete ovlasteni za
izvrsavanje odredenog zadatka, bez mogucnosti odabira, poput odabira potrosaca i sustava
vaucCera za usluge, ne bi se trebali tumaciti kao nabava, ve¢ kao jednostavni sustavi
autorizacije (na primjer dozvole za lijekove ili zdravstvene usluge).

[...]

(6) Takoder je prikladno ponoviti da ova Direktiva ne bi trebala utjecati na zakonodavstvo
drzava clanica vezano uz socijalno osiguranje. Ne bi trebala ni obuhvadati pitanje
liberalizacije usluga od opceg gospodarskog interesa, ograni¢enih na javne ili privatne
subjekte, ili pitanje privatizacije javnih subjekata koji pruzaju usluge.

Takoder bi trebalo ponoviti da drzave clanice imaju slobodu pri organizaciji pruzanja
obveznih drustvenih usluga ili drugih usluga poput postanskih usluga, bez obzira radi li se o
uslugama od opceg gospodarskog interesa, negospodarskim uslugama od opceg interesa ili
njihovoj kombinaciji. Prikladno je pojasniti da negospodarske usluge od opceg interesa ne bi
trebale [biti] obuhvacene podru¢jem primjene ove Direktive.
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Odredene kategorije usluga zbog njihove naravi i dalje su ogranicenih prekograni¢nih
dimenzija, pogotovo usluge koje su poznate kao usluge osobama, poput odredenih
drustvenih, zdravstvenih ili obrazovnih usluga. Te usluge pruzaju se u odredenom
kontekstu koji se znatno razlikuje medu pojedinim drzavama clanicama zbog razlicitih
tradicija u kulturama. Stoga bi trebalo uspostaviti poseban sustav za javne ugovore za te
usluge ¢iji je prag visi od onog koji se primjenjuje na druge usluge.

Usluge osobama u vrijednosti ispod tog praga najcesce nece biti od interesa pruzateljima iz

drugih drzava clanica osim ako postoje konkretne naznake koje dokazuju suprotno, poput

financiranja Unije namijenjenog prekograni¢nim projektima.

Ugovori za usluge osobama ¢ija vrijednost prelazi taj prag trebali bi biti u skladu s nacelom
transparentnosti na razini Unije. S obzirom na vaznost kulturoloskog konteksta te
osjetljivost tih usluga, drzavama clanicama trebala bi se omoguditi diskrecija po pitanju
organizacije izbora pruzatelja usluge na nacin koji one smatraju najprikladnijim. Pravila ove
Direktive uzimaju u obzir taj imperativ te uvjetuju samo postovanje osnovnih nacela
transparentnosti i jednakog postupanja te osiguravanja da javni narucitelji imaju moguc¢nost
primjene posebnih kriterija kvalitete pri odabiru pruzatelja usluga, poput kriterija odredenih
u Dobrovoljnom europskom okviru za kvalitetu drustvenih usluga, koji je objavio Odbor za
socijalnu zastitu. Kod odredivanja postupaka koji ¢e se upotrijebiti za dodjelu ugovora za
usluge osobama, drzave ¢lanice trebale bi uzeti u obzir ¢lanak 14. UFEU-a i Protokol br. 26.
Istodobno bi se drzave c¢lanice trebale drzati svojih ciljeva za pojednostavljenje i za
olaksavanje administrativnog opterecenja za javne narucitelje i gospodarske subjekte;
trebalo bi pojasniti da bi to moglo takoder izazvati oslanjanje na pravila koja se odnose na
ugovore o uslugama koje nisu obuhvacene odredenim sustavom.

Drzave clanice i drzavna tijela imaju slobodu da sami pruzaju te usluge ili da organiziraju
drustvene usluge na nacin koji ne podrazumijeva sklapanje javnih ugovora, na primjer
financiranjem takvih wusluga ili izdavanjem dozvola ili dodjelom ovlastenja svim
gospodarskim subjektima koji ispunjavaju uvjete koje je unaprijed odredio javni narucitelj,
bez ogranic¢enja ili kvota, pod uvjetom da takav sustav dozvoljava dovoljnu mjeru
oglasavanja i da je u skladu s nacelima transparentnosti i zabrane diskriminacije.”

Clanak 1. te direktive propisuje:

»1. Ovom se Direktivom utvrduju pravila o postupcima nabave koju provode javni narucitelji
vezana uz ugovore o javnoj nabavi te projektne natjecaje Cija procijenjena vrijednost nije manja
od pragova utvrdenih u ¢lanku 4.

[...

]

5. Ova Direktiva ne utjece na nacin na koji drzave Clanice organiziraju svoje sustave socijalnog
osiguranja.

[...

&

Clanak 2. te direktive propisuje:

»1. Za potrebe ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:

[..

]

ECLLI:EU:C:2022:559



10

Presupa op 14. 7. 2022. — PrepMET C-436/20
ASADE

5. ,ugovori o javnoj nabavi’ znaci ugovori kojima se ostvaruje financijski interes, sklopljeni u
pisanom obliku izmedu jednog ili viSe gospodarskih subjekata i jednog ili viSe javnih

Voees

[...]

9. ,ugovori o javnoj nabavi usluga’ znaci ugovori o javnoj nabavi ciji je predmet pruzanje usluga
osim onih iz tocke 6.;

10. ,gospodarski subjekt’ znaci fizicka ili pravna osoba ili javno tijelo ili skupina tih osoba i/ili
tijela, ukljucujuci svako privremeno udruzenje poduzeca, koja na trzistu nudi izvodenje
radova i/ili posla, isporuku robe ili pruzanje usluga;

[...]"
U skladu s ¢lankom 10. Direktive 2014/24, naslovljenim ,Posebna izuzeca za ugovore o uslugama”:

»,Ova se Direktiva ne primjenjuje na ugovore o javnoj nabavi usluga za:

[...]

(h) civilna obrana, civilna zastita i usluge spreCavanja opasnosti koje pruzaju neprofitne
organizacije ili udruZenja, i koje su obuhvaéene CPV oznakama 75250000-3,
75251000-0, 75251100-1, 75251110-4, 75251120-7, 75252000-7, 75222000-8, 98113100-9
i 85143000-3 osim usluga prijevoza pacijenata kolima hitne pomoci;

[...]"

Glava III te direktive, naslovljena ,Posebni rezimi nabave”, sadrzava, medu ostalim, poglavlje L.,
koje se odnosi na ,[d]rustvene i druge posebne usluge”, u kojem se nalaze ¢lanci 74. do 77.
navedene direktive.

Clanak 74. Direktive 2014/24 glasi:

»Ugovori o javnoj nabavi za drustvene i druge posebne usluge navedene u Prilogu XIV. dodjeljuju se u
skladu s ovim poglavljem ako je vrijednost ugovora jednaka ili ve¢a od praga navedenog u c¢lanku 4.
tocki (d).”

Clanak 75. te direktive propisuje:

»1. Javni narucitelji koji namjeravaju dodijeliti ugovor o javnoj nabavi za usluge iz ¢lanka 74.
obznanjuju svoju namjeru na bilo koji od sljede¢ih nacina:

(a) putem obavijesti o nadmetanju koja sadrzi sve podatke iz Priloga V. dijela H u skladu sa
standardnim obrascima iz ¢lanka 51.; ili
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(b) putem prethodne informacijske obavijesti koja se kontinuirano objavljuje i sadrzi podatke
navedene u Prilogu V. dijelu I. Prethodna informacijska obavijest posebno navodi vrste
usluga koje ¢e biti predmet ugovora koji ¢e se dodijeliti. Njome se mora navesti da ce se
ugovori dodijeliti bez daljnje objave i pozvati zainteresirane gospodarske subjekte da iskazu
svoj interes u pisanom obliku.

Medutim, prvi podstavak ne primjenjuje se ako se mogao koristiti pregovaracki postupak bez
prethodne objave, u skladu s ¢lankom 32. za dodjelu ugovora o javnoj nabavi usluga.

2. Javni naruditelji koji su dodijelili ugovor o javnoj nabavi za usluge iz ¢lanka 74. obznanjuju
rezultate postupka nabave putem obavijesti o dodjeli ugovora koja sadrzi podatke iz Priloga V.
dijela J, u skladu sa standardnim obrascima iz ¢lanka 51. Oni, medutim, mogu grupirati takve
obavijesti tromjesecno. U tom slucaju $alju grupirane obavijesti u roku 30 dana od zavrsetka
svakog kvartala.

3. Komisija utvrduje standardne obrasce iz stavaka 1. i 2. ovog ¢lanka provedbenim aktima. Ti se
provedbeni akti donose u skladu sa savjetodavnim postupkom iz ¢lanka 89. stavka 2.

4. Obavijesti iz ovog ¢lanka objavljuju se u skladu s ¢lankom 51.”
Clanak 76. te direktive propisuje:

»1. Drzave clanice donose nacionalna pravila za dodjelu ugovora koj[i] podlijezu ovom poglavlju
kako bi se osiguralo da su javni narucitelji uskladeni s nacelima transparentnosti i jednakog
postupanja prema gospodarskim subjektima. Drzave Clanice imaju slobodu odrediti postupovna
pravila koja ¢e se primjenjivati ako ta pravila omogucuju javnim naruditeljima da uzmu u obzir
posebnosti doti¢nih usluga.

2. Drzave clanice duzne su osigurati da javni naruditelji mogu uzeti u obzir potrebu za
osiguranjem kvalitete, neprekidnosti, dostupnosti, raspolozivosti i sveobuhvatnosti usluga,
posebne potrebe razli¢itih kategorija korisnika, uklju¢uju¢i skupine u nepovoljnom polozaju i
ranjive skupine, sudjelovanje i osnazivanje korisnika te inovativnost. Drzave ¢lanice takoder
mogu predvidjeti da se pruzatelj usluga bira na temelju ponude koja predstavlja najbolji omjer
izmedu cijene i kvalitete, uzimajudi u obzir kriterije kvalitete i odrzivosti za drustvene usluge.”

U skladu s ¢lankom 77. te direktive:

»1. Drzave clanice mogu odrediti da javni naruditelji mogu za organizacije rezervirati pravo
sudjelovanja u postupcima za dodjelu ugovora o javnoj nabavi iskljucivo za one zdravstvene,
drustvene i kulturne usluge iz clanka 74., koje su obuhva¢ene CPV oznakama 75121000-0,
75122000-7, 75123000-4, 79622000-0, 79624000-4, 79625000-1, 80110000-8, 80300000-7,
80420000-4, 80430000-7, 80511000-9, 80520000-5, 80590000-6, od 85000000-9 do 85323000-9,
92500000-6, 92600000-7, 98133000-4, 98133110-8.

2. Organizacija iz stavka 1. ispunjava sve sljedece uvjete:

(a) njezin je cilj ispunjavanje misije javnih usluga, povezane s pruzanjem usluga iz stavka 1.;

(b) dobit se ponovno ulaze kako bi se ostvario cilj organizacije. Ako se dobit raspodjeljuje ili
preraspodjeljuje, to bi se trebalo temeljiti na nacelu sudjelovanja;
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(c) upravljacke ili vlasnicke strukture organizacije koja izvrsava ugovor temelje se na vlasnistvu
zaposlenika ili nacelima sudjelovanja ili zahtijevaju aktivno sudjelovanje zaposlenika,
korisnika ili zainteresiranih strana; i

(d) doti¢ni javni narucitelj nije dodijelio organizaciji ugovor za doticne usluge u skladu s ovim
¢lankom tijekom protekle tri godine.

3. Najdulje trajanje ugovora jest tri godine.
4. Poziv na nadmetanje mora upudivati na ovaj clanak.

5. Neovisno o ¢lanku 92., Komisija ocjenjuje ucinke ovog ¢lanka i izvjes¢uje Europski parlament i
Vijece do 18. travnja 2019.”

Direktiva 2006/123
Uvodna izjava 27. Direktive 2006/123 glasi:

»,Ova Direktiva ne obuhvaca socijalne usluge u podrucju stanovanja, djecje skrbi i pomoci
potrebitim obiteljima i osobama, koje drzava osigurava na nacionalnoj, regionalnoj ili lokalnoj
razini preko posebno ovlastenih pruzatelja ili dobrotvornih organizacija, koje je drzava priznala
kao takve, da bi se osigurala potpora osobama koje trebaju trajnu ili priviemenu pomo¢ zbog
nedostatnih obiteljskih primanja, potpune ili djelomicne ovisnosti o drugima te opasnosti od
marginalizacije. Ova Direktiva ne smije utjecati na spomenute usluge koje imaju klju¢nu vaznost
da bi se zajamcilo temeljno pravo na ljudsko dostojanstvo i integritet, i kojima se ocituje nacelo
socijalne kohezije i solidarnosti.”

Clanak 2. te direktive propisuje:

»1. Ova se Direktiva primjenjuje na usluge koje dostavljaju pruzatelji s poslovnim nastanom u
drzavi ¢lanici.

2. Opva se Direktiva ne primjenjuje na sljedece djelatnosti:

(a) negospodarske usluge od opceg interesa;

[...]

(f) zdravstvene usluge bez obzira na to pruzaju li ih zdravstvene ustanove, bez obzira na nacin na

koji su organizirane i financirane na nacionalnoj razini te bez obzira na to jesu li javne ili
privatne;

[...]
(i) djelatnosti povezane s izvrsavanjem [javnih] ovlasti, kako je odredeno u ¢lanku 45. Ugovora;
(j) socijalne usluge u podrudju stanovanja, djecje skrbi te potpore obiteljima i osobama koje

trebaju trajnu ili priviemenu pomo¢, koje osigurava drzava, od nje ovlasteni pruzatelji ili
dobrotvorne organizacije koje je drzava priznala kao takve;
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[...]"

Spanjolsko pravo

Organski zakon 5/1982

Na temelju ¢lanka 49. stavka 1. tocke 24. Leya Orgénica 5/1982, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana (Organski zakon 5/1982 o statusu samostalnosti Autonomne zajednice
Valencije) od 1. srpnja 1982. (BOE br. 164, od 10. srpnja 1982.), u verziji primjenjivoj na ¢injenice
u glavnom postupku, Autonomna zajednica Valencija izvr$ava isklju¢ivu nadleznost u podrucju
socijalnih usluga i javnih ustanova za zastitu i pomo¢ maloljetnicima, mladima, migrantima,
starijim osobama, invalidima i drugim skupinama ili sektorima koji trebaju socijalnu zastitu.

Zakon br. 5/1997

Nadleznosti koje Autonomna zajednica Valencija ima u skladu s Organskim zakonom 5/1982
provedene su Leyom 5/1997 de la Generalitat Valenciana por la cual se regula el Sistema de
Servicios Sociales en el ambito de la Comunidad Valenciana (Zakon br. 5/1997 vlade Autonomne
zajednice Valencije o uredenju sustava socijalnih usluga na podruc¢ju Autonomne zajednice
Valencije) od 26. lipnja 1997. (BOE br. 192, od 12. kolovoza 1997, str. 24405.).

Taj je zakon izmijenjen Leyom 13/2016, de medidas fiscales, de gestién administrativa y
financiera, y de organizacién de la Generalitat (Zakon 13/2016 Autonomne zajednice Valencije o
poreznim mjerama, administrativnom i financijskom upravljanju i organizaciji Autonomne
zajednice Valencije) od 29. prosinca 2016. (BOE br. 34, od 9. veljace 2017, str. 8694.), a nakon
toga je stavljen izvan snage Leyom 3/2019 de servicios sociales inclusivos de la Comunitat
Valenciana (Zakon 3/2019 Autonomne zajednice Valencije o uklju¢ivim socijalnim uslugama
Autonomne zajednice Valencije) od 18. veljace 2019. (BOE br. 61, od 12. ozujka 2019,
str. 23249.) (u daljnjem tekstu: Zakon 3/2019).

Clanak 44.bis Zakona 5/1997, kako je izmijenjen Zakonom 13/2016 (u daljnjem tekstu: Zakon
5/1997), naslovljen ,Nacini pruzanja usluga iz javnog sustava socijalnih usluga”, propisuje:

»1. Tijela javne uprave koja su dio javnog sustava socijalnih usluga pruzaju osobama usluge
propisane zakonom ili katalogom socijalnih usluga na sljedec¢i nacin:

(a) Izravno upravljanje ili koristenje vlastitim sredstvima koja ¢ine nacin povlastenog pruzanja.

(b) Neizravno upravljanje u skladu s nekom od formula utvrdenih u propisima o ugovorima
javnog sektora o javnoj nabavi.

(c) Sporazumi o suradnji sklopljeni s privatnim subjektima socijalne inicijative.

2. Pruzanje socijalnih usluga od strane centara ili sluzbi druge uprave osim nadlezne uprave
obavlja se prema bilo kojoj formuli za suradnju izmedu tijela javne uprave predvidenoj zakonom.”
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Clanak 53. tog zakona, naslovljen ,Ovla$éivanje privatnih subjekata socijalne inicijative”, predvida:

»1. Tijela javne uprave nadlezna u podrudju socijalnih usluga mogu privatnim subjektima
socijalne inicijative povjeriti pruzanje usluga predvidenih u katalogu socijalnih usluga putem
sporazuma o zajednickom djelovanju, pod uvjetom da ti subjekti raspolazu prikladnom
upravnom akreditacijom i da kao takvi budu upisani u registar odgovarajucih subjekata, centara i
socijalnih sluzbi.

2. U okviru odredaba zakona, pravni sustav uspostavlja se regulatornim aktima za svaki pojedini
sektor djelovanja, utvrduju¢i uvjete djelovanja ugovornih privatnih centara koji sudjeluju u
sustavu socijalnih usluga pod javnom odgovornoscu, odredujuci uvjete pristupa, uvjete usluge,
postupke odabira, maksimalno trajanje i razloge raskida sporazuma kao i obveze stranaka.

3. Sporazumom sklopljenim izmedu uprave i privatnog subjekta utvrduju se prava i obveze svake
stranke u vezi s njezinim ekonomskim sustavom, trajanjem, produljenjem i istekom te, prema
potrebi, brojem i vrstom ugovorenih jedinica te ostalim zakonskim uvjetima.

4. Pristup mjestima koja su predmet sporazuma s privatnim subjektima socijalne inicijative
uvijek se odvija putem uprave koja je odobrila sporazum.

5. Subjekti socijalne inicijative su zaklade, udruge, volonterske organizacije i drugi neprofitni
subjekti koji obavljaju socijalne djelatnosti. Subjektima socijalne inicijative osobito se smatraju
zadruge koje su u posebnom zakonodavstvu koje se na njih odnosi kvalificirane kao neprofitni
subjekti.”

Clanak 56. tog zakona, naslovljen ,,Sporazumi”, u stavcima 1. i 2. propisuje:
»1. Generalitat [vlada Autonomne zajednice Valencije] financijski doprinosi razvoju i poboljsanju
kompetencija lokalnih subjekata kao i potpori programima socijalnog sadrzaja koje provode

neprofitni subjekti.

2. Isto tako, Generalitat godi$nje dodjeljuje u odgovaraju¢im proracunima sredstva potrebna za
financiranje ugovora o djelovanju sklopljenih s privatnim subjektima socijalne inicijative.”

Clanci 62. do 66. tog zakona nalaze se u njegovoj glavi VI, naslovljenoj ,Zajedni¢ko djelovanje”.

U skladu s c¢lankom 62. Zakona 5/1997, naslovljenim ,Pojam, op¢i sustav i nacela zajednickog
djelovanja”:

»1. Sporazumi o zajednickom djelovanju su neugovorni organizacijski instrumenti kojima
nadlezna uprava moze organizirati pruzanje osobama socijalnih usluga, cije financiranje, pristup i
nadzor spadaju u njezinu nadleznost, u skladu s postupkom i zahtjevima utvrdenima ovim
zakonom i primjenjivim sektorskim propisima.

2. Tijela javne uprave osiguravaju da njihovo zajednicko djelovanje s tre¢im osobama radi
pruzanja socijalnih usluga osobama bude u skladu sa sljede¢im nacelima:

(a) Nacelo supsidijarnosti, na temelju kojeg je zajednicko djelovanje s neprofitnim privatnim
subjektima prethodno podvrgnuto optimalnom koristenju vlastitih sredstava.

ECLI:EU:C:2022:559 9
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(b) Nacelo solidarnosti, poticanjem ukljucenosti subjekata treceg sektora socijalne djelatnosti u
pruzanju socijalnih usluga osobama.

(c) Nacelo jednakosti, jamceci da zajednicko djelovanje korisnicima osigurava jednaku pozornost
kao i korisnicima kojima izravno pomaze uprava.

(d) Nacelo objavljivanja, predvidajuci da se pozivi na podnosenje prijava za zajednicko djelovanje
objavljuju u Sluzbenom listu Generalitata Valenciana.

(e) Nacelo transparentnosti, objavom na portalu o transparentnosti sporazuma o zajednickom
djelovanju koji su na snazi u svakom trenutku.

(f) Nacelo nediskriminacije, odredivanjem uvjeta za pristup zajednickom djelovanju kojima se
jamci jednakost medu subjektima koji odabiru sudjelovati.

(g) Nacelo proracunske uc¢inkovitosti, predvidajuci da su ekonomske naknade koje sporazumni
subjekti mogu primiti u skladu s najvi§im tarifama ili modulima na snazi ograni¢ene na
varijabilne, fiksne i trajne troskove pruzanja usluge, bez uklju¢ene poslovne dobiti.”

Clanak 63. tog zakona, naslovljen ,Materijalno podru¢je primjene i uvjeti koji prethode
zajednickom djelovanju”, predvida:

»1. U podrudju socijalnih usluga usluge osobama koje mogu biti predmet zajednickog djelovanja
odreduju se regulatornim aktima medu uslugama navedenima u katalogu usluga.

2. Predmet zajednickog djelovanja mogu biti:

(a) Rezervacija i zauzimanje mjesta kako bi se njima korisnici javnog sustava socijalnih usluga
koristili, pri ¢emu nadlezna javna uprava odobrava pristup tim mjestima u skladu s
kriterijima utvrdenima ovim zakonom.

(b) Cjelovito upravljanje uslugama, sluzbama ili centrima u skladu s regulatornim aktima.

3. Ako pruzanje usluge uzrokuje postupke koji zahtijevaju razlicite vrste djelovanja u razlicitim
centrima ili sluzbama, nadlezna uprava moze s nekoliko subjekata sklopiti samo jedan sporazum
o zajednickom djelovanju kojim se namecu obvezni mehanizmi suradnje.

4. Pristup sustavu zajednic¢kog djelovanja dostupan je privatnim subjektima socijalne inicijative
koji pruzaju socijalne usluge i koji imaju administrativnu akreditaciju i upisani su u odgovarajuci
registar subjekata, centara i socijalnih sluzbi.

5. Sustav zajednic¢kog djelovanja nije spojiv s dodjelom gospodarskih subvencija za financiranje
djelatnosti ili usluga obuhvacenih sporazumom.”

U skladu s ¢lankom 64. navedenog zakona, naslovljenim , Postupak sklapanja sporazuma i kriteriji
prednosti”:

»1. Sektorski propisi ureduju postupke kako bi subjekti koji ispunjavaju utvrdene kriterije mogli

pristupiti sustavu zajednickog djelovanja u skladu s op¢im nacelima utvrdenima u ¢lanku 62. ovog
zakona.
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2. Zasklapanje sporazuma o zajednickom djelovanju sektorski propisi utvrduju kriterije za odabir
subjekata kada se takav odabir pokaze potrebnim na temelju proracunskih ogranicenja ili broja i
znacajki usluga koje se mogu ugovoriti.

3. Odabir subjekata moze se temeljiti na sljede¢im kriterijima:

(a) poslovnom nastanu u mjestu pruzanja usluge;

[...]"
Clanak 65. tog zakona, naslovljen ,,Formalizacija i u¢inci zajedni¢kog djelovanja”, predvida:

»1. Sporazumi o zajednickom djelovanju formaliziraju se u administrativnim dokumentima o
zajednickom djelovanju ¢iji se sadrzaj utvrduje primjenjivim sektorskim propisima.

2. Sporazumi o zajednickom djelovanju obvezuju ugovorni subjekt da osobama pruza socijalne
usluge u skladu s uvjetima utvrdenima primjenjivim sektorskim propisima i sporazumom o
zajednickom djelovanju sklopljenim u skladu s njima.

3. Osim predvidenih naknada, korisnicima se ne moze naplatiti nikakav iznos za ugovorene
usluge.

4. Naplatu korisnicima bilo kakve dodatne usluge te njezin iznos prethodno odobrava upravno
tijelo koje je odobrilo sporazum.”

Clanak 66. Zakona 5/1997, naslovljen ,Financiranje zajednic¢kog djelovanja”, glasi:

»1. Svaki poziv na podnos$enje prijava odreduje iznos ekonomskih modula koji odgovara svakoj
usluzi koja moze biti predmet zajednickog djelovanja.

2. Najvise tarife ili ekonomski moduli nadoknaduju maksimalno varijabilne, fiksne i trajne
troskove usluga, jamcedi gospodarsku neutralnost za pruzatelja usluge, ne ukljuc¢ujuc¢i poslovnu
dobit.

3. Iznosi koji proizlaze iz zajednickog djelovanja isplac¢uju se nakon $to ugovorni subjekt predoci
odgovarajudi racun, isplatom s proracunske stavke namijenjene financiranju tekudih troskova
uprave.”

U skladu s ¢lankom 67. tog zakona, naslovljenim , Trajanje sporazuma o zajednickom djelovanju”:

»oporazumi o zajednickom djelovanju ne mogu trajati dulje od cetiri godine. Ako su izricito
predvidena sporazumom o zajednickom djelovanju, eventualna produljenja mogu produljiti ukupno
trajanje sporazuma o zajednickom djelovanju na deset godina. Po isteku tog razdoblja nadlezna
uprava moze sklopiti novi sporazum o zajednickom djelovanju.”

ECLI:EU:C:2022:559 11
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Uredba 181/2017

Uredba 181/2017, koja je donesena radi provedbe Zakona 5/1997, u skladu sa svojim ¢lankom 1.
ima za cilj urediti zahtjeve, postupke odabira, sadrzaj i osnovne uvjete za uspostavljanje,
provedbu i razvoj sporazuma o zajednickom djelovanju, kao nacin upravljanja socijalnim
uslugama od strane privatnih subjekata socijalne inicijative kako bi se osobama pruzale socijalne
usluge predvidene zakonom i katalogom socijalnih usluga ili njihovim provedbenim aktima.

Clanak 3. to¢ka (e) te uredbe priznaje svojstvo privatnih subjekata socijalne inicijative ,zakladama,
udrugama, volonterskim organizacijama i drugim neprofitnim subjektima koji obavljaju socijalne
djelatnosti” kao i zadrugama koje se u skladu s posebnim propisom kvalificiraju kao neprofitni
subjekti.

Unato¢ stavljanju izvan snage Zakona 5/1997 Zakonom 3/2019, Uredba 181/2017 ostaje na snazi,
u skladu s jedinstvenom odredbom o stavljanju izvan snage iz potonjeg zakona.

Glavni postupak i prethodna pitanja

ASADE je Tribunalu Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Visoki sud Autonomne
zajednice Valencije, Spanjolska) podnio tuzbu za ponistenje Uredbe 181/2017, u prilog kojoj
istice da su clanak 44.bis stavak 1. tocka (c), clanak 53., ¢lanak 56. stavak 2. i glava
VI. Zakona 5/1997, ¢iju provedbu osigurava ta uredba, u suprotnosti s pravom Unije jer profitne
subjekte iskljucuju iz mogucénosti pruzanja odredenih socijalnih usluga osobama u okviru
zajednickog djelovanja, dok svim neprofitnim subjektima, a ne samo volonterskim
organizacijama, dopustaju pruzanje tih usluga u zamjenu za naknadu bez potrebe za provedbom
postupka transparentnog trziSnog natjecanja koji osigurava jednakost postupanja prema
zainteresiranim gospodarskim subjektima.

Sud koji je uputio zahtjev pita se o uskladenosti upotrebe sporazuma o zajednickom djelovanju,
kako je uredena Zakonom 5/1997, s ¢lancima 49. i 56. UFEU-a, ¢lancima 76. i 77. Direktive
2014/24 i clankom 15. stavkom 2. Direktive 2006/123. Naglasava da je tumacenje tih odredbi
prava Unije i dalje potrebno, unato¢ stavljanju izvan snage Zakona 5/1997 Zakonom 3/2019, jer
potonjim zakonom nije izmijenjen sustav zajednickog djelovanja za pruzanje socijalnih usluga.
Osim toga, za ocjenu zakonitosti te uredbe potrebno je provijeriti je li Zakon 5/1997, ¢ije izvr$enje
ona osigurava, bio u skladu s pravom Unije.

U tim je okolnostima Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Visoki sud
Autonomne zajednice Valencije) odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu sljedeca prethodna
pitanja:

»1. Treba li ¢lanak 49. UFEU-a i ¢lanke 76. i 77. (u vezi s ¢lankom 74. i Prilogom XIV.) Direktive
[2014/24] tumaciti na nacin da im se protivi nacionalni propis kojim se javnim naruciteljima
omogucuje sklapanje ugovora s neprofitnim privatnim subjektima, ne samo s volonterskim
udrugama, radi pruzanja svih vrsta socijalnih usluga osobama u zamjenu za naknadu
troskova, a da se pritom ne provode postupci predvideni navedenom direktivom i neovisno o
procijenjenoj vrijednosti; i to jednostavno na temelju prethodne kvalifikacije navedenih
odnosa kao izvanugovornih?
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2. U slucaju nijecnog odgovora i, posljedicno, ako je to dopusteno: treba li ¢lanak 49. UFEU-a i
¢lanke 76. i 77. (u vezi s ¢lankom 74. i Prilogom XIV.) Direktive [2014/24] tumaciti na nacin
da se njima javnim naruciteljima omogucuje sklapanje ugovora s neprofitnim privatnim
subjektima (ne samo s volonterskim udrugama) radi pruzanja svih vrsta socijalnih usluga
osobama u zamjenu za naknadu troskova, a da se pritom ne provode postupci predvideni
navedenom direktivom i neovisno o procijenjenoj vrijednosti, jednostavno na temelju
prethodne kvalifikacije navedenih odnosa kao izvanugovornih, kad, osim toga, u navedenom
nacionalnom propisu nisu izri¢ito navedeni zahtjevi utvrdeni ¢lankom 77. Direktive 2014/24,
nego se u njemu upucuje na naknadnu provedbu propisa, a da medu smjernicama koje treba
slijediti prilikom provedbe propisa, koje su u njemu izricito navedene, nisu izric¢ito ukljuceni
zahtjevi utvrdeni ¢clankom 77. navedene direktive?

3. Uslucaju takoder nije¢nog odgovora i, posljedi¢no, ako je to dopusteno: treba li ¢lanke 49. i 56.
UFEU-a, ¢lanke 76.177. (u vezi s clankom 74. i Prilogom XIV.) Direktive [2014/24] i ¢lanak 15.
stavak 2. Direktive [2006/123] tumaciti na nacin da se njima javnim naruciteljima, u svrhu
odabira neprofitnog subjekta (ne samo volonterskih udruga) s kojim ¢e sklopiti ugovor o
pruzanju svih vrsta socijalnih usluga osobama, omogucuje da medu kriterije za odabir, osim
onih iz ¢lanka 2. stavka 2. tocke (j) potonje direktive, ukljuce kriterij da odnosni subjekt mora
imati poslovni nastan u mjestu u kojem ¢e se usluga pruzati?”

O prethodnim pitanjima

Dopustenost

Najprije valja podsjetiti na to da prema ustaljenoj sudskoj praksi pitanja koja se odnose na pravo
Unije uzivaju pretpostavku relevantnosti. Sud moze odbiti odlucivati o prethodnom pitanju koje
je postavio nacionalni sud samo ako je ocito da zatrazeno tumacenje prava Unije nema nikakve
veze s ¢injeni¢nim stanjem ili predmetom spora u glavnom postupku, ako je problem hipotetski
ili ako Sud ne raspolaze Cinjeni¢nim i pravnim elementima potrebnima da bi se mogao dati
koristan odgovor na upucena pitanja (presude od 15. prosinca 1995., Bosman, C-415/93,
EU:C:1995:463, t. 59. i 61. i od 25. studenoga 2021., Etat luxembourgeois (Informacije o skupini
poreznih obveznika), C-437/19, EU:C:2021:953, t. 81.).

Potreba da se dode do tumacenja prava Unije korisnog za nacionalni sud usto zahtijeva da taj sud
odredi Cinjeni¢ni ili pravni okvir unutar kojeg se javljaju pitanja koja postavlja ili barem objasni
Cinjeni¢ne tvrdnje na kojima se ta pitanja temelje. Usto, u odluci kojom se upucuje prethodno
pitanje moraju biti navedeni to¢ni razlozi koji su nacionalni sud naveli da postavi pitanje o
tumacenju prava Unije i da ocijeni nuznim upudivanje prethodnog pitanja (presuda od
10. ozujka 2022., Commissioners for Her Majesty’s Revenue and Customs (Sveobuhvatno
zdravstveno osiguranje), C-247/20, EU:C:2022:177, t. 75. i navedena sudska praksa).

Dopustenost prethodnih pitanja valja ocijeniti s obzirom na ta uvodna razmatranja.

Stavljanje izvan snage Zakona 5/1997
Tuzenik u glavnom postupku napominje da su prethodna pitanja nedopustena jer je Zakon

5/1997, cija se uskladenost s pravom Unije osporava kao prethodno pitanje u okviru glavnom
postupka, stavljen izvan snage Zakonom 3/2019.

ECLI:EU:C:2022:559 13
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U tom pogledu iz zahtjeva za prethodnu odluku jasno proizlazi da je sud koji je uputio zahtjev
pozvan odluciti o zakonitosti Uredbe 181/2017 na dan njezina donos$enja. Nije sporno da je na taj
datum Zakon 5/1997, c¢iju provedbu osigurava ta uredba, jos bio na snazi. Osim toga, nije sporno
da je navedenim zakonom, s jedne strane, profitnim subjektima odbijena moguénost sklapanja
sporazuma o zajednickom djelovanju i, s druge strane, dopusteno koristenje kriterija poslovnog
nastana u okviru sklapanja takvog sporazuma.

U tim okolnostima prethodna pitanja zadrzavaju vezu s predmetom glavnog postupka.

Direktiva 2014/24

Spanjolska, talijanska i nizozemska vlada izrazavaju dvojbe o primjenjivosti Direktive 2014/24 na
sporazume o zajednickom djelovanju predvidene nacionalnim zakonodavstvom o kojem je rijec u
glavnom postupku.

U tom pogledu valja podsjetiti na to da, kao sto je to slucaj u ovom predmetu, kada nije ocito da
tumacenje odredbe prava Unije nema nikakve veze sa stvarno$¢u ili predmetom glavnog
postupka, prigovor neprimjenjivosti te odredbe na predmet u glavnom postupku ne odnosi se na
dopustenost zahtjeva za prethodnu odluku, ve¢ ulazi u meritum pitanja (presude od
12. prosinca 2019., Slovenské elektrarne, C-376/18, EU:C:2019:1068, t. 29. i od
28. listopada 2021., Komisija za protivodejstvije na korupcijata i za otnemane na nezakonno
pridobitoto imusestvo, C-319/19, EU:C:2021:883, t. 25.).

Direktiva 2006/123

U skladu s clankom 2. stavkom 2. tockom (j) Direktive 2006/123, ona se ne primjenjuje na
socijalne usluge u podrucju stanovanja, djecje skrbi te potpore obiteljima i osobama koje trebaju
trajnu ili privcemenu pomo¢, koje osigurava drzava, od nje ovlasteni pruzatelji ili dobrotvorne
organizacije koje je drzava priznala kao takve.

Medutim, s jedne strane, kao $to je to u biti istaknula nezavisna odvjetnica u tockama 145. do 150.
svojeg misljenja, spis kojim Sud raspolaze ne omogucuje uvjeravanje da se socijalne usluge pomoci
osobama na koje se odnosi nacionalno zakonodavstvo o kojem je rije¢ u glavhom postupku ne
nalaze medu uslugama koje su iskljucene iz podrucja primjene Direktive 2006/123 na temelju
njezina c¢lanka 2. stavka 2. tocke (j), kako ga tumaci Sud u tockama 42. do 49. presude od
11. srpnja 2013., Femarbel (C-57/12, EU:C:2013:517).

S druge strane, nepostojanje bilo kakvog pojasnjenja u tom pogledu u odluci kojom se upucuje
prethodno pitanje ne omogucava Sudu ni da utvrdi da, pod pretpostavkom da se na odredene
socijalne usluge pomoc¢i osobama na koje se odnosi nacionalno zakonodavstvo o kojem je rije¢ u
glavnom postupku ne primjenjuje isklju¢enje predvideno c¢lankom 2. stavkom 2. tockom (j) te
direktive, one ne ulaze u podrudje primjene nekog drugog iskljucenja predvidenog tim
clankom 2. stavkom 2., a osobito njegovim tockama (f) i (i).

U tim okolnostima, budud¢i da sud koji je uputio zahtjev nije omogucio Sudu da se uvjeri da
Cinjeni¢na pretpostavka na kojoj se temelji trece prethodno pitanje stvarno ulazi u podrudje
primjene Direktive 2006/123, to je pitanje nedopusteno u dijelu u kojem se odnosi na tumacenje
njezina ¢lanka 15. stavka 2.
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Clanci 49. i 56. UFEU-a

Naposljetku valja istaknuti da se, iako su svi elementi glavnog postupka ogranic¢eni na unutarnja
pitanja jedne drzave Clanice, prethodna pitanja odnose, medu ostalim, na tumacenje clanaka 49.
i 56. UFEU-a.

U takvom kontekstu, na sudu koji je uputio zahtjev jest da Sudu, u skladu s onim $to zahtijeva
clanak 94. Poslovnika Suda, objasni zbog ¢ega, unato¢ njegovu potpuno unutarnjem karakteru,
spor koji je pred njim u tijeku ima element povezanosti s odredbama prava Unije o temeljnim
slobodama koji zatrazeno tumacenje c¢ini nuznim za rjeSenje spora (presuda od
15. studenoga 2016., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, t. 55. i rjeSenje od
6. svibnja 2021., Ministero dell'Istruzione, dell'Universita e della Ricerca i dr., C-571/20,
neobjavljeno, EU:C:2021:364, t. 23.).

Medutim, sud koji je uputio zahtjev ne objasnjava zbog Cega je potrebno protumaciti clanke 49.
i 56. UFEU-a, unato¢ potpuno unutarnjem karakteru spora koji je pred njim u tijeku.
Konkretnije, taj sud ne tvrdi izricito da se nalazi u nekom od slucajeva iz tocaka 50. do 53.
presude od 15. studenoga 2016., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874).

Osim toga, iako, u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, provedba postupka javne nabave
koja, s obzirom na svoju vrijednost, ne ulazi u podrudje primjene direktiva u podrucju javne
nabave, ipak podlijeze temeljnim pravilima i opéim nacelima iz UFEU-a, a osobito nacelima
jednakog postupanja i nediskriminacije na temelju drzavljanstva kao i obvezi transparentnosti
koja iz toga proizlazi, pod uvjetom da ta javna nabava ima odredeni prekogranic¢ni interes, sud
koji je uputio zahtjev ne moze Sudu samo podnijeti elemente koji omogucuju da se ne iskljuci
postojanje takvog interesa, nego, naprotiv, mora podnijeti podatke koji dokazuju to postojanje
(vidjeti u tom smislu rjeSenje od 12. studenoga 2020., Novart Engineering, C-170/20,
neobjavljeno, EU:C:2020:908, t. 33. i 35.). Medutim, sud koji je uputio zahtjev u ovom slucaju
Sudu nije pruzio takve podatke.

Stoga su prethodna pitanja nedopustena u dijelu u kojem se odnose na tumacenje ¢lanaka 49. i 56.
UFEU-a.

Iz svih prethodnih razmatranja proizlazi da su prethodna pitanja dopustena, osim u dijelu u kojem
se odnose na tumacenje ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a te ¢lanka 15. stavka 2. Direktive 2006/123.

Prvo i drugo pitanje

Svojim prvim dvama prethodnim pitanjima, koja valja ispitati zajedno, sud koji je uputio zahtjev u
biti pita treba li ¢lanke 76. i 77. Direktive 2014/24 tumaciti na nac¢in da im se protivi nacionalno
zakonodavstvo koje neprofitnim privatnim subjektima pridrzava moguénost sklapanja
sporazuma na temelju kojih oni pruzaju usluge socijalne pomo¢i osobama, u zamjenu za naknadu
troskova koje snose, bez obzira na procijenjenu vrijednost tih usluga, a da to zakonodavstvo ne
zahtijeva da ti subjekti postuju zahtjeve utvrdene tim ¢lankom 77.

Primjenjivost Direktive 2014/24

Kako bi se odgovorilo na ta pitanja, najprije valja utvrditi jesu li sporazumi poput onih o kojima je
rije¢ u glavnom postupku ugovori o javnoj nabavi iz Direktive 2014/24.
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U tom pogledu, u skladu s njezinim clankom 1., Direktivom 2014/24 utvrduju se pravila o
postupcima nabave koju provode javni narucitelji vezana uz ugovore o javnoj nabavi te projektne
natjeCaje Cija procijenjena vrijednost nije manja od pragova utvrdenih u njezinu ¢lanku 4. U
clanku 2. stavku 1. tocki 5. navedene direktive ugovori o javnoj nabavi za potrebe te direktive
definirani su kao ugovori kojima se ostvaruje financijski interes, sklopljeni u pisanom obliku
izmedu jednog ili vise gospodarskih subjekata i jednog ili vise javnih naruditelja, a Ciji je predmet
izvodenje radova, nabava robe ili pruzanje usluga.

U tom pogledu valja istaknuti, kao prvo, da, s obzirom na to da je pojam ,,ugovor o javnoj nabavi”
pojam prava Unije, kvalifikacija koju S$panjolsko pravo daje sporazumima o zajednickom
djelovanju nije relevantna (vidjeti u tom smislu presude od 20. listopada 2005.,
Komisija/Francuska, C-264/03, EU:C:2005:620, t. 36. i od 22. travnja 2021., Komisija/Austrija
(Zakup jos neizgradene zgrade), C-537/19, EU:C:2021:319, t. 43.).

Stoga pojasnjenje iz c¢lanka 62. stavka 1. Zakona 5/1997, prema kojem su takvi sporazumi
»heugovorni organizacijski instrumenti”’, nije dovoljno za njihovo izuzimanje iz podrucja
primjene Direktive 2014/24.

Osim toga, suprotno onomu $to tvrdi nizozemska vlada, iz zahtjeva za prethodnu odluku ne
proizlazi da bi se ti sporazumi o zajednickom djelovanju zapravo trebali izjednaciti s
jednostranim upravnim aktima koji se samom voljom javnih narucitelja namecu neprofitnim
privatnim subjektima koji su njihovi ugovaratelji (vidjeti u tom smislu presude od
19. travnja 2007., Asemfo, C-295/05, EU:C:2007:227, t. 52. do 55. i od 18. prosinca 2007.,
Asociacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia, C-220/06,
EU:C:2007:815, t. 51. do 55.).

Kao drugo, kako bi bili obuhvac¢eni podru¢jem primjene Direktive 2014/24, sporazumi o
zajednickom djelovanju o kojima je rije¢ u glavnom postupku moraju se sastojati od javne nabave
usluga u smislu ¢lanka 2. stavka 1. tocke 9. te direktive.

U tom pogledu, kao prvo, pojam ,usluge” u smislu te odredbe treba tumaciti s obzirom na slobodu
pruzanja usluga iz ¢lanka 56. UFEU-a, Cije je podrucje primjene ograni¢eno na gospodarske
djelatnosti (vidjeti u tom smislu presude od 29. travnja 2010., Komisija/Njemacka, C-160/08,
EU:C:2010:230, t. 73. i 74. i od 23. veljace 2016., Komisija/Madarska, C-179/14, EU:C:2016:108,
t. 154.).

Konkretnije, valja istaknuti da isporuke usluga koje se uobiCajeno pruzaju uz naknadu cine
gospodarske djelatnosti, s obzirom na to da se bitna znacajka naknade sastoji u ¢injenici da je ona
ekonomska protucinidba za uslugu o kojoj je rije¢, pri ¢emu je ne mora nuzno platiti njezin
korisnik (presuda od 23. veljace 2016., Komisija/Madarska, C-179/14, EU:C:2016:108, t. 153. do
155.). Osim toga, iz ¢lanka 62. UFEU-a, u vezi s njegovim ¢lankom 51., proizlazi da se sloboda
pruzanja usluga ne odnosi na djelatnosti kojima se u drzavi ¢lanici, ¢ak ni povremeno, izvrsavaju
javne ovlasti.

Kao sto to potvrduje uvodna izjava 6. Direktive 2014/24, samo gospodarske djelatnosti u smislu
prethodne tocke mogu stoga biti predmet ugovora o javnoj nabavi usluga u smislu njezina
clanka 2. stavka 1. tocke 9. Takvo je tumacenje uostalom potvrdeno c¢lankom 2. stavkom 1.
tockom 10. navedene direktive, na temelju kojeg gospodarskog subjekta, u smislu te direktive,
obiljezava ¢injenica da na trzistu nudi izvodenje radova i/ili posla, isporuku robe ili pruzanje
usluga.
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S obzirom na navedeno, okolnost da je ugovor sklopljen sa subjektom Cciji cilj nije stjecanje dobiti
ne iskljucuje to da taj subjekt mozda obavlja gospodarsku djelatnost u smislu Direktive 2014/24,
tako da ta okolnost nije relevantna za primjenu pravila prava Unije u podrudju javne nabave
(vidjeti u tom smislu presude od 19. lipnja 2014., Centro Hospitalar de Setdbal i SUCH,
C-574/12, EU:C:2014:2004, t. 33. i navedenu sudsku praksu i od 28. sijecnja 2016., CASTA i dr.,
C-50/14, EU:C:2016:56, t. 52.).

Osim toga, gospodarskom djelatno$¢u mogu se smatrati usluge pruzene uz naknadu koje su, iako
nisu obuhvacene izvrsavanjem javnih ovlasti, pruzene u javnom interesu i bez namjere stjecanja
dobiti i koje su u trziSnom natjecanju s onima koje nude subjekti s ciljem stjecanja dobiti (vidjeti
analogno presudu od 6. rujna 2011., Scattolon, C-108/10, EU:C:2011:542, t. 44. i navedenu sudsku
praksu).

Kao drugo, sto se tice, konkretno, isporuka usluga koje, kao u ovom slucaju, imaju socijalni cilj,
tocno je da clanak 1. tocka 5. Direktive 2014/24 precizira da ta direktiva ne utjece na nacin na
koji drzave clanice organiziraju svoje sustave socijalnog osiguranja. Osim toga, prema ustaljenoj
sudskoj praksi Suda, djelatnosti tijela koja upravljaju sustavom socijalnog osiguranja u nacelu
nisu gospodarske djelatnosti kad se temelje na nacelu solidarnosti i kad su te djelatnosti
podvrgnute nadzoru drzave (vidjeti u tom smislu presudu od 11. lipnja 2020., Komisija i Slovacka
Republika/Dévera zdravotnd poist'ovia, C-262/18 P i C-271/18 P, EU:C:2020:450, t. 31. i
navedenu sudsku praksu).

Medutim, to nije nuzno slucaj s posebnim socijalnim uslugama koje pruzaju privatni subjekti i Ciji
trosak snosi sama drzava ili ta tijela socijalnog osiguranja. Naime, iz sudske prakse Suda takoder
proizlazi da postizanje socijalne svrhe ili uzimanje u obzir nacela solidarnosti u okviru pruzanja
usluga ne sprecava, kao takvo, da se to pruzanje smatra gospodarskom djelatnoséu (vidjeti u tom
smislu presude od 29. studenoga 2007., Komisija/Italija, C-119/06, neobjavljenu, EU:C:2007:729,
t. 36. do 41. i od 12. rujna 2000., Pavlov i dr., C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:428, t. 118.).

U ovom slucaju, kao $to je to nezavisna odvjetnica istaknula u tockama 55. do 61. svojeg misljenja,
razvidno je da se barem neke socijalne usluge pomoc¢i osobama koje su obuhvacene podruc¢jem
primjene nacionalnog zakonodavstva o kojem je rije¢ u glavnom postupku pruzaju uz naknadu i
ne sudjeluju u izvrSavanju javnih ovlasti, tako da se moze smatrati da su takve djelatnosti
gospodarske naravi i da se stoga mogu smatrati uslugama u smislu Direktive 2014/24.

Kao trece, naplatna priroda ugovora o javnoj nabavi pretpostavlja da se svaka strana obvezuje
izvrsiti protucinidbu u zamjenu za drugu, a da pritom ne iskljucuje da se naknada javnog
narucitelja sastoji samo od naknade troskova nastalih zbog pruzanja ugovorene usluge (vidjeti u
tom smislu presudu od 10. rujna 2020., Tax-Fin-Lex, C-367/19, EU:C:2020:685, t. 25. i 26. i
navedenu sudsku praksu). Prema tome, ugovor ne moze biti izvan pojma ,ugovor o javnoj nabavi
usluga” samo zato $to je, kao $to se Cini da je ovdje slucaj, predvidena naknada ogranicena na
naknadu troskova nastalih zbog pruzanja ugovorene usluge (presuda od 28. sije¢nja 2016.,
CASTA idr., C-50/14, EU:C:2016:56, t. 52.).

Kao cetvrto, kao $§to to potvrduju uvodna izjava 4. i uvodna izjava 114. zadnji
stavak Direktive 2014/24, postupci kojima se javni narucitelj odrice usporedbe i klasificiranja
prihvatljivih ponuda i imenovanja jednog gospodarskog subjekta ili viSe njih kojima je dodijeljena
iskljuc¢ivost ugovora nisu obuhvaceni podrucjem primjene te direktive (vidjeti u tom smislu
presude od 2. lipnja 2016., Falk Pharma, C-410/14, EU:C:2016:399, t. 37. do 42. i od
1. ozujka 2018., Tirkkonen, C-9/17, EU:C:2018:142, t. 29. do 35.).
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S obzirom na navedeno, iz odgovora ASADE-a, $panjolske vlade i tuzenika u glavnom postupku na
pitanja koja je postavio Sud proizlazi da sklapanju sporazuma o zajednickom djelovanju u praksi
prethodi odabir izmedu neprofitnih privatnih subjekata koji su iskazali interes za pruzanje
socijalnih usluga pomo¢i osobama koje su njegov predmet, a $to je ipak na sudu koji je uputio
zahtjev da provijeri.

Kao peto, iz prvog prethodnog pitanja izric¢ito proizlazi da se nacionalno zakonodavstvo o kojem je
rije¢ u glavnom postupku primjenjuje na sve sporazume o zajednickom djelovanju, neovisno o
njihovoj procijenjenoj vrijednosti. Iz toga slijedi da se ne moze iskljuciti da se to zakonodavstvo,
¢iju sukladnost s pravom Unije treba nadzirati sud, moze odnositi na sporazume o zajednickom
djelovanju cija je procijenjena vrijednost jednaka ili ve¢a od pragova predvidenih u clanku 4.
Direktive 2014/24.

S obzirom na prethodno navedeno, ¢ini se da zakonodavstvo o kojem je rije¢ u glavhom postupku
ureduje, barem djelomic¢no, postupak javne nabave na koji se primjenjuje Direktiva 2014/24.

Naposljetku valja dodati da, koliko god bio vrijedan zaljenja, izostanak u zahtjevu za prethodnu
odluku navodenja to¢nih kategorija socijalnih usluga pomoci osobama na koje se primjenjuje
nacionalno zakonodavstvo o kojem je rije¢ u glavnom postupku ne sprecava Sud da se, suprotno
onomu §to se ¢ini da tvrdi talijanska vlada, uvjeri u to da tumacenje Direktive 2014/24 nije liSeno
bilo kakve veze s predmetom spora u glavnom postupku.

Naime, s jedne strane, iz spisa kojim Sud raspolaze proizlazi da barem jedan dio socijalnih usluga
pomoci osobama o kojima je moguce sklopiti sporazum o zajednickom djelovanju ulazi u usluge
nabrojene u Prilogu XIV. Direktivi 2014/24 i, s druge strane, prethodna pitanja ne odnose se na
tumacenje odredbi te direktive koje su opcenito primjenjive na provedbu postupaka javne
nabave, nego samo na tumacenje Clanaka 74. do 77. navedene direktive, kojima se upravo
uspostavlja pojednostavnjeni sustav javne nabave ¢iji su predmet usluge iz tog priloga.

Stoga ta pitanja valja ispitati samo s obzirom na ¢lanke 74. do 77. Direktive 2014/24.

Zahtjevi koji proizlaze iz Direktive 2014/24

Kako bi se provijerilo protivi li se ¢lancima 74. do 77. Direktive 2014/24 zakonodavstvo poput
onoga u glavnom postupku, valja istaknuti, kao prvo, da je pojednostavnjeni sustav javne nabave
koji je predviden tim ¢lancima opravdan, kao $to je to navedeno u uvodnoj izjavi 114. Direktive
2014/24, ogranicenom prekograni¢cnom dimenzijom usluga iz Priloga XIV. navedenoj direktivi
kao i ¢injenicom da se te usluge pruzaju u odredenom kontekstu koji se znatno razlikuje medu
pojedinim drzavama ¢lanicama zbog razli¢itih tradicija u kulturama.

Kao drugo, ¢lanak 77. Direktive 2014/24 predvida da za odredene usluge iz Priloga XIV. toj
direktivi drzave clanice javnim naruciteljima mogu dopustiti da ,organizacijama”, kako su

definirane stavkom 2. tog ¢lanka, rezerviraju pravo sudjelovanja u postupcima javne nabave ¢iji je
predmet pruzanje takvih usluga.

Clanak 77. stavak 2. Direktive 2014/24 precizira stroge uvjete pod kojima se gospodarski subjekt
moze smatrati ,organizacijom” u smislu tog ¢lanka. Tako se zahtijeva da je cilj tog gospodarskog
subjekta ispunjavanje misije javnih usluga, povezane s pruzanjem socijalnih ili posebnih usluga iz
tog ¢lanka, da se dobit navedenog gospodarskog subjekta ponovno ulaze kako bi se postigao takav
cilj i da bi se, ako se ta dobit raspodjeljuje ili preraspodjeljuje, to trebalo temeljiti na nacelu
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sudjelovanja. Nadalje, upravljacke ili vlasni¢ke strukture tog gospodarskog subjekta moraju se
temeljiti na vlasnistvu zaposlenika ili nacelima sudjelovanja ili zahtijevati aktivno sudjelovanje
zaposlenika, korisnika ili zainteresiranih strana.

Osim toga, iz ¢lanka 77. stavka 2. tocke (d) i stavka 3. Direktive 2014/24 proizlazi da javni
narucitelj moze ugovor o javnoj nabavi dodijeliti ,,organizaciji” na temelju postupka predvidenog
tim clankom samo za razdoblje koje ne prelazi tri godine i samo pod uvjetom da toj ,organizaciji’
ve¢ nije dodijelio ugovor za usluge iz navedenog ¢lanka tijekom protekle tri godine.

U ovom slucaju, kao sto to potvrduje tekst prvog prethodnog pitanja, nacionalno zakonodavstvo o
kojem je rije¢ u glavnom postupku nalaze da se neprofitnim privatnim subjektima rezervira
mogucnost sudjelovanja u postupcima dodjele sporazuma o zajednickom djelovanju a da pritom
ne zahtijeva da ti subjekti postuju sve uvjete predvidene u clanku 77. Direktive 2014/24.

S obzirom na navedeno, iz te se okolnosti ne moze zakljuciti da takav propis nuzno nije u skladu s
pojednostavnjenim sustavom predvidenim u ¢lancima 74. do 77. Direktive 2014/24.

Naime, ¢lanak 77. te direktive ima vrlo konkretan doseg jer drzavama clanicama izricito jamci
mogucnost, za odredene usluge koje su predmet tog pojednostavnjenog sustava, da javnim
naruciteljima dopuste da jedino gospodarskim subjektima koji ispunjavaju sve uvjete predvidene
tim ¢lankom ipso iure rezerviraju mogucnost sudjelovanja u postupcima provedbe javne nabave
Ciji su predmet te usluge.

Stoga, s obzirom na posebnosti pravnog sustava koji se njime uspostavlja i uzimajuc¢i u obzir
strukturu ¢lanaka 74. do 77. Direktive 2014/24, ne moze se smatrati da njezin ¢lanak 77. iscrpno
obuhvaca slucajeve u kojima se ugovori o javnoj nabavi ¢iji je predmet pruzanje usluge iz Priloga
XIV. navedenoj direktivi mogu rezervirati samo odredenim kategorijama gospodarskih subjekata.

Kao trece, valja naglasiti da ¢lanak 76. Direktive 2014/24 utvrduje pravila koja odstupaju od opceg
prava, a koja se primjenjuju na provedbu svih postupaka javne nabave koji se odnose na socijalne i
druge posebne usluge navedene u njezinu Prilogu XIV.

Taj clanak 76. obvezuje drzave Clanice, s jedne strane, da uspostave pravila o provedbi koja javnim
naruciteljima nalazu postovanje nacela transparentnosti i jednakog postupanja prema
gospodarskim subjektima i, s druge strane, da osiguraju da ta pravila omogucuju javnim
naruciteljima da uzmu u obzir posebnosti usluga koje su predmet takvih postupaka javne nabave.
U vezi s potonjim drzave ¢lanice duzne su osigurati da javni narucitelji mogu uzeti u obzir potrebu
za osiguranjem kvalitete, neprekidnosti, dostupnosti, raspolozivosti i sveobuhvatnosti usluga,
posebne potrebe razlicitih kategorija korisnika, sudjelovanje i osnazivanje korisnika te
inovativnost.

Stoga, kao $to to potvrduje uvodna izjava 114. Direktive 2014/24, pravni sustav uspostavljen tom
direktivom u ¢lanku 76. obiljezava $iroka diskrecijska ovlast kojom raspolazu drzave ¢lanice za
organizaciju, na nacin koji smatraju najprikladnijim, odabira pruzatelja usluga navedenih u
Prilogu XIV. toj direktivi. Iz te uvodne izjave proizlazi i da drzave ¢lanice takoder moraju uzeti u
obzir Protokol br. 26, kojim se osobito utvrduje Siroka diskrecijska ovlast nacionalnih tijela za
izvrsavanje usluga od opceg gospodarskog interesa na nacin koji $to je viSe moguce odgovara
potrebama korisnika.
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Stoga valja ispitati protivi li se nacelima jednakog postupanja i transparentnosti, kako su navedena
u clanku 76. Direktive 2014/24, nacionalno zakonodavstvo koje neprofitnim privatnim
subjektima, ukljucujuci i one koji ne ispunjavaju uvjete predvidene u clanku 77. te direktive,
rezervira pravo sudjelovanja u postupcima dodjele ugovora o javnoj nabavi ciji je predmet
pruzanje socijalnih usluga pomo¢i osobama iz Priloga XIV. navedenoj direktivi.

Sto se tice, kao prvo, nacela jednakog postupanja prema gospodarskim subjektima, ¢injenica da
profitni privatni subjekti ne mogu sudjelovati u takvim postupcima dodjele ugovora o javnoj
nabavi Cini razliku u postupanju prema gospodarskim subjektima koja je protivna tom nacelu,
osim ako je ta razlika opravdana objektivnim razlozima (vidjeti analogno presude od
11. prosinca 2014., Azienda sanitaria locale n. 5 ,Spezzino” i dr., C-113/13, EU:C:2014:2440, t. 52.
i od 28. sije¢nja 2016., CASTA i dr., C-50/14, EU:C:2016:56, t. 56.).

U tom pogledu valja podsjetiti na to da drzava ¢lanica moze, u okviru svoje pridrzane nadleznosti
za uredenje svojeg sustava socijalnog osiguranja, smatrati da sustav socijalne pomo¢i nuzno
podrazumijeva, radi ostvarivanja svojih ciljeva, da je dopustanje privatnim subjektima pristupa
tom sustavu kao pruzateljima usluga socijalne pomo¢i uvjetovano time da im cilj nije stjecanje
dobiti (presude od 17. lipnja 1997., Sodemare i dr., C-70/95, EU:C:1997:301, t. 32. i od
11. prosinca 2014., Azienda sanitaria locale n. 5 ,,Spezzino” i dr., C-113/13, EU:C:2014:2440, t. 58.).

U ovom slucaju iz nacionalnog zakonodavstva o kojem je rije¢ u glavnom postupku i iz odgovora
na pitanja koja je postavio Sud proizlazi da sporazumi o zajednickom djelovanju predvideni tim
zakonodavstvom moraju biti u skladu, medu ostalim, s nacelima solidarnosti i proracunske
ucinkovitosti. Konkretno, s jedne strane, socijalne usluge pomoci osobama o kojima se mogu
sklopiti takvi sporazumi moraju se, u nacelu besplatno, nuditi svima, a iznos eventualne naknade
koji se moze dodatno ubirati od korisnika ovisi o njihovoj financijskoj sposobnosti. S druge strane,
neprofitni privatni subjekti na koje se odnose navedeni sporazumi mogu dobiti samo naknadu
varijabilnih, fiksnih i trajnih troskova nastalih radi pruzanja socijalnih usluga pomoc¢i osobama
koje su predmet tih sporazuma, pri ¢emu je stjecanje poslovne dobiti izricito iskljuceno.

Stoga iskljucivo pribjegavanje neprofitnim privatnim subjektima radi osiguravanja pruzanja takvih
socijalnih usluga moze biti potaknuto kako nacelima univerzalnosti i solidarnosti, svojstvenima
sustavu socijalne pomoci, tako i razlozima gospodarske ucinkovitosti i primjerenosti, jer se njime
omogucuje da te usluge od opceg interesa u uvjetima gospodarske ravnoteze na proracunskom
planu pruzaju subjekti koji su uglavnom uspostavljeni radi javnog interesa i Cije odluke nisu
vodene, kako to navodi S$panjolska vlada, isklju¢ivo poslovnim razlozima (vidjeti analogno
presudu od 28. sije¢nja 2016., CASTA i dr., C-50/14, EU:C:2016:56, t. 57.).

Ako je obrazlozeno takvim razmatranjima, iskljucenje profitnih privatnih subjekata iz postupaka
javne nabave ciji je predmet pruzanje takvih socijalnih usluga nije protivho nacelu jednakosti,
pod uvjetom da to iskljucenje stvarno doprinosi socijalnoj svrsi kao i postizanju ciljeva
solidarnosti i proracunske ucinkovitosti na kojima se taj sustav temelji (vidjeti analogno presude
od 11. prosinca 2014., Azienda sanitaria locale n. 5 ,,Spezzino” i dr., C-113/13, EU:C:2014:2440,

t. 60. i od 28. sije¢nja 2016., CASTA i dr., C-50/14, EU:C:2016:56, t. 63.).

U tom pogledu, s jedne strane, Sud je imao priliku pojasniti, u pogledu ugovora o javnoj nabavi na
koje se Direktiva 2014/24 jo$ nije primjenjivala, da, kako bi ispunili te zahtjeve, privatni subjekti
kojima su, na temelju zakonodavstva predmetne drzave clanice, takvi ugovori rezervirani ne
mogu imati druge ciljeve osim onih navedenih u prethodnoj tocki niti ostvariti ikakvu dobit, ¢ak ni
neizravno, od svojih usluga, neovisno o naknadi varijabilnih, fiksnih i trajnih troskova potrebnih za
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njihovo pruzanje. Ne mogu niti svojim ¢lanovima ste¢i nikakvu dobit. Osim toga, primjena tog
zakonodavstva ne moze se prosiriti do te mjere da bi se njime pokrile zlouporabe tih subjekata ili
njihovih c¢lanova. Stoga navedeni subjekti moraju upotrebljavati radnike samo u granicama
potrebnima za svoje redovno djelovanje i uz postovanje zahtjeva nacionalnog zakonodavstva u
odnosu na njih, s obzirom na to da volonteri mogu ishoditi naknadu samo stvarno nastalih
troskova za obavljenu djelatnost, u granicama koje su prethodno utvrdili sami privatni subjekti
(vidjeti u tom smislu presude od 11. prosinca 2014., Azienda sanitaria locale n. 5 ,Spezzino” i dr.,
C-113/13, EU:C:2014:2440, t. 61.1 62. i od 28. sijeCnja 2016., CASTA i dr., C-50/14, EU:C:2016:56,
t. 64.165.).

S druge strane, iz sudske prakse Suda takoder proizlazi da se nacelu jednakog postupanja, koje se
primjenjuje u okviru slobode poslovnog nastana zajamcene clancima 49. do 55. UFEU-a, ne protivi
to da drzava ¢lanica zadrzi svojstvo pruzatelja usluga socijalne pomod¢i neprofitnim privatnim
subjektima, ukljucujudi i onima koji nisu isklju¢ivo volonterski (vidjeti u tom smislu presudu od
17. lipnja 1997., Sodemare i dr., C-70/95, EU:C:1997:301, t. 32. do 34.).

Ta je sudska praksa i dalje relevantna za tumacenje ¢lanka 76. Direktive 2014/24, koji sada izricito
propisuje postojanje pojednostavnjenog sustava javne nabave za socijalne usluge.

Iz toga slijedi da nacelo jednakog postupanja prema gospodarskim subjektima, kako je sada
utvrdeno u clanku 76. Direktive 2014/24, dopusta drzavama clanicama da pridrze pravo na
sudjelovanje u postupku dodjele ugovora o javnoj nabavi socijalnih usluga pomod¢i osobama
neprofitnim privatnim subjektima, ukljucuju¢i one koji nisu strogo volonterski, pod uvjetom, s
jedne strane, da se eventualna dobit koja proizlazi iz izvrSenja tog ugovora ponovno ulozi radi
ostvarenja socijalnog cilja od opceg interesa i, s druge strane, da su ispunjeni svi uvjeti iz
tocaka 90. i 91. ove presude.

Vazno je dodati i da se ¢lanku 76. Direktive 2014/24 protivi, suprotno tomu, to da se takvi ugovori
o javnoj nabavi mogu izravno, bez poziva na nadmetanje, dodijeliti neprofitnom subjektu
razli¢itom od volonterskog subjekta (vidjeti u pogledu potonjega presudu od 28. sije¢nja 2016.,
CASTA idr., C-50/14, EU:C:2016:56, t. 70.). Naprotiv, tim se clankom zahtijeva da, prije nego sto
provede takvu dodjelu, javni narucitelj usporedi i rasporedi odgovarajuce ponude razlicitih
neprofitnih subjekata koji su iskazali svoj interes, osobito uzimaju¢i u obzir cijenu tih ponuda,
cak i ako bi se ta cijena, kao u ovom slucaju, sastojala od ukupnih troskova ciju naknadu javni
narucitelj mora osigurati.

Sto se tice, kao drugo, nacela transparentnosti, ono od javnog naruditelja zahtijeva odredeni
stupanj primjerenog objavljivanja koji omogucuje, s jedne strane, otvaranje trziSnom natjecanju i,
s druge strane, nadzor nepristranosti postupka dodjele kako bi se svakom zainteresiranom
subjektu omogudilo da odluci hoce li dostaviti ponudu na temelju svih relevantnih podataka i
kako bi se jamcilo nepostojanje opasnosti od favoriziranja i arbitrarnosti javnog narucitelja.
Obveza transparentnosti podrazumijeva da su svi uvjeti i detaljna pravila o postupku sklapanja
ugovora formulirani na jasan, precizan i nedvosmislen nacin, tako da se, s jedne strane, omoguci
svim razumno obavijestenim i prosje¢no pazljivim ponuditeljima da razumiju njihov tocan opseg
i protumace ih na isti nacin i, s druge strane, ogranici diskrecijska ovlast javnog narucitelja te mu
se omoguci da stvarno provjeri odgovaraju li ponude ponuditelja kriterijima koji ureduju postupak
o kojem je rije¢ (vidjeti u tom smislu presude od 16. veljace 2012., Costa i Cifone, C-72/10 i
C-77/10, EU:C:2012:80, t. 73. i od 4. travnja 2019., Allianz Vorsorgekasse, C-699/17,
EU:C:2019:290, t. 61. i 62. i navedenu sudsku praksu).
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U ovom slucaju, s jedne strane, iz spisa kojim Sud raspolaze ne proizlazi da nacionalno
zakonodavstvo o kojem je rije¢ u glavhom postupku ne pruza dovoljna jamstva koja bi omogucila
zastitu neprofitnih privatnih subjekata od opasnosti favoriziranja ili arbitrarnosti javnog
narucitelja tijekom postupka dodjele sporazuma o zajednickom djelovanju.

S druge strane, clanak 75. Direktive 2014/24 precizira, za postupke dodjele ugovora o javnoj
nabavi koji podlijezu pojednostavnjenom sustavu utvrdenom u ¢lancima 74. do 77. te direktive,
zahtjeve objave koji se zahtijevaju nacelom transparentnosti, kako je navedeno u tocki 97. ove
presude.

U skladu s tim ¢lankom 75., javni narucitelji koji namjeravaju dodijeliti ugovor o javnoj nabavi za
usluge navedene u Prilogu XIV. Direktivi 2014/24 moraju u nacelu izraziti svoju namjeru putem
obavijesti o nadmetanju ili prethodne informacijske obavijesti koju objavljuje, u skladu s
clankom 51. te direktive, Ured za publikacije Europske unije ili se objavljuje, prema potrebi za
prethodne informacijske obavijesti, na njihovim profilima kupaca.

U ovom slucaju, kao sto je to istaknula nezavisna odvjetnica u tocki 116. svojeg misljenja, ¢ini se da
iz nacionalnog zakonodavstva o kojem je rije¢ u glavnom postupku proizlazi da je objava poziva na
nadmetanje na koje se odnosi osigurana iskljucivo objavom u Diariju Oficial de la Generalitat
Valenciana (Sluzbeni list vlade Autonomne zajednice Valencije). Ako je to slucaj, a $to je na sudu
koji je uputio zahtjev da provijeri, takva objava ne bi cinila mjeru objave sukladnu c¢lanku 75.
Direktive 2014/24.

Iz svih prethodnih razmatranja proizlazi da ¢lanke 76. i 77. Direktive 2014/24 treba tumaciti na
nacin da im se ne protivi nacionalno zakonodavstvo koje neprofitnim privatnim subjektima
pridrzava moguénost sklapanja, putem trzisnog natjecanja njihovih ponuda, sporazuma na
temelju kojih oni pruzaju usluge socijalne pomoc¢i osobama, u zamjenu za naknadu troskova koje
snose, bez obzira na procijenjenu vrijednost tih usluga, ¢ak i ako ti subjekti ne ispunjavaju zahtjeve
iz tog Clanka 77., pod uvjetom, s jedne strane, da zakonski i ugovorni okvir u kojem se odvija
djelatnost tih subjekata stvarno doprinosi socijalnoj svrsi kao i ostvarivanju ciljeva solidarnosti i
proracunske ucinkovitosti na kojima se temelji to zakonodavstvo i, s druge strane, da se postuje
nacelo transparentnosti, kako je osobito utvrdeno u ¢lanku 75. te direktive.

Trece pitanje

Najprije valja istaknuti da je, u skladu s ¢lankom 64. stavkom 3. Zakona 5/1997, poslovni nastan
neprofitnih privatnih subjekata u mjestu pruzanja usluge jedan od kriterija odabira koje javni
narucitelj moze primijeniti u okviru sklapanja sporazuma o zajedni¢ckom djelovanju. Stoga, pod
uvjetom da to provjeri sud koji je uputio zahtjev, Cini se da javni narucitelj moze na temelju
takvog kriterija zahtijevati da ponuditelji od trenutka podnoSenja svojih ponuda imaju poslovni
nastan na podrudju mjesta na koje se odnose socijalne usluge koje se trebaju pruzati.

Svojim tre¢im pitanjem sud koji je uputio zahtjev stoga u biti pita treba li ¢lanke 76. i 77. Direktive
2014/24 tumaciti na nacin da dopustaju, u okviru provedbe postupka javne nabave socijalnih
usluga iz njezina Priloga XIV., da je poslovni nastan gospodarskog subjekta u mjestu u kojem se
usluge trebaju pruzati jedan od kriterija za odabir gospodarskih subjekata koji prethodi
ispitivanju njihovih ponuda.
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Kao prvo, valja podsjetiti na to da, kao sto je to istaknuto u tocki 84. ove presude, ¢lanak 76.
navedene direktive zahtijeva da taj kriterij poslovnog nastana bude u skladu s nacelom jednakog
postupanja prema gospodarskim subjektima.

Medutim, takvim se kriterijem uspostavlja razlika u postupanju prema gospodarskim subjektima
ovisno o tome imaju li poslovni nastan u mjestu pruzanja predmetne socijalne usluge ili ne.
Bududi da je situacija tih subjekata usporediva s obzirom na provedbu postupka javne nabave ciji
je predmet usluga iz Priloga XIV. toj direktivi, takva razlika u postupanju u skladu je s nacelom
jednakosti samo ako moze biti opravdana legitimnim ciljem.

Kao drugo, iz pisanih ocitovanja pred Sudom proizlazi da je cilj kriterija odabira koji se temelji na
poslovhom nastanu gospodarskog subjekta u mjestu u kojem se usluge trebaju pruzati, medu
ostalim, osigurati blizinu i dostupnost socijalnih usluga koje su predmet sporazuma o zajednickom
djelovanju.

Tocno je da je taj cilj legitiman cilj s obzirom na pravo Unije te je usto priznat i u ¢lanku 1.
Protokola br. 26 i u ¢lanku 76. Direktive 2014/24, s obzirom na to da potonji ¢lanak namece
drzavama clanicama, kao $to je to navedeno u tocki 84. ove presude, da osiguraju da javni
narucitelji mogu uzeti u obzir potrebu osiguranja, medu ostalim, dostupnosti usluga iz Priloga
XIV. toj direktivi.

S obzirom na navedeno, kriterij kojim se, kao u ovom slucaju, nalaze da ponuditelji od trenutka
podnosenja svojih ponuda imaju poslovni nastan na podrucju mjesta na koje se odnose socijalne
usluge koje se trebaju pruzati ocito je neproporcionalan u odnosu na postizanje takvog cilja
(vidjeti u tom smislu presudu od 27. listopada 2005., Contse i dr., C-234/03, EU:C:2005:644,
t. 43.). Naime, cak i pod pretpostavkom da je poslovni nastan gospodarskog subjekta na podrucju
mjesta u kojem se trebaju pruzati predmetne socijalne usluge potreban kako bi se osigurale blizina
i dostupnost tih usluga, takav bi se cilj u svakom slu¢aju mogao jednako ucinkovito ostvariti na
nacin da se tom gospodarskom subjektu nalozi ispunjenje tog uvjeta samo u stadiju izvr$enja
predmetnog ugovora o javnoj nabavi.

S obzirom na prethodno navedeno, na trece prethodno pitanje valja odgovoriti tako da ¢lanak 76.
Direktive 2014/24 treba tumaciti na nacin da mu se protivi nacionalno zakonodavstvo prema
kojem je, u okviru provedbe postupka javne nabave socijalnih usluga iz njezina Priloga XIV.,
poslovni nastan gospodarskog subjekta u mjestu u kojem se usluge trebaju pruzati jedan od
kriterija za odabir gospodarskih subjekata koji prethodi ispitivanju njihovih ponuda.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom
koji je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja
ocitovanja Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (Cetvrto vijece) odlucuje:

1. Clanke 76. i 77. Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014.
o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ treba tumaciti na nacin da
im se ne protivi nacionalno zakonodavstvo koje neprofitnim privatnim subjektima
pridrzava mogucnost sklapanja, putem trzisSnog natjecanja njihovih ponuda, sporazuma
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na temelju kojih oni pruzaju usluge socijalne pomoci osobama, u zamjenu za naknadu
troskova koje snose, bez obzira na procijenjenu vrijednost tih usluga, cak i ako ti subjekti
ne ispunjavaju zahtjeve iz tog clanka 77., pod uvjetom, s jedne strane, da zakonski i
ugovorni okvir u kojem se odvija djelatnost tih subjekata stvarno doprinosi socijalnoj
svrsi kao i ostvarivanju ciljeva solidarnosti i proracunske ucinkovitosti na kojima se
temelji to zakonodavstvo i, s druge strane, da se postuje nacelo transparentnosti, kako je
osobito utvrdeno u ¢lanku 75. te direktive.

. Clanak 76. Direktive 2014/24 treba tumaciti na na¢in da mu se protivi nacionalno

zakonodavstvo prema kojem je, u okviru provedbe postupka javne nabave socijalnih
usluga iz njezina Priloga XIV., poslovni nastan gospodarskog subjekta u mjestu u kojem
se usluge trebaju pruzati jedan od kriterija za odabir gospodarskih subjekata koji
prethodi ispitivanju njihovih ponuda.

Potpisi
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