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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (trece vijece)

21. prosinca 2016.*

,Zahtjev za prethodnu odluku — Clanak 4., stavak 2. UEU-a — Postovanje nacionalnog identiteta drzava
¢lanica, kako se ocituje u temeljnim politickim i ustavnim strukturama, uklju¢ujudi regionalnoj i
lokalnoj samoupravi — Interna organizacija drzava clanica — Teritorijalne jedinice — Pravno sredstvo
kojim se stvara novo javnopravno tijelo i organizira prijenos ovlasti i odgovornosti za izvrsavanje javnih
zada¢a — Ugovori o javnoj nabavi — Direktiva 2004/18/EZ — Clanak 1. stavak 2. to¢ka (a) — Pojam

L2113

,ugovor o javnoj nabavi
U predmetu C-51/15,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
Oberlandesgericht Celle (Visoki zemaljski sud u Celleu, Njemacka), odlukom od 17. prosinca 2014.,
koju je Sud zaprimio 6. veljace 2015., u postupku
Remondis GmbH & Co. KG Region Nord
protiv
Region Hannover,
uz sudjelovanje:
Zweckverband Abfallwirtschaft Region Hannover,

SUD (trece vijece),

u sastavu: L. Bay Larsen, predsjednik vije¢a, M. Vilaras, ]. Malenovsky, M. Safjan i D. Svaby (izvjestitelj),
suci,

nezavisni odvjetnik: P. Mengozzi,

tajnik: K. Malacek, administrator,

uzimajuci u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 20. travnja 2016.,

uzimajuci u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Remondis GmbH & Co. KG Region Nord, M. Figgen i R. Schaffer, Rechtsanwiilte,

— za Region Hannover, H. Jagau, Regionsprdsident, i R. Van der Hout, advocaat, kao i T. Miihe i
M. Fastabend, Rechtsanwiilte,

* Jezik postupka: njemacki.

HR
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— za Zweckverband Abfallwirtschaft Region Hannover, W. Siederer i L. Viezens, Rechtsanwiilte,
— za francusku vladu, D. Colas i ]. Bousin, u svojstvu agenata,

— za austrijsku vladu, M. Fruhmann, u svojstvu agenta,

— za Europsku komisiju, A. C. Becker i A. Tokdr, u svojstvu agenata,

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 30. lipnja 2016.,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 1. stavka 2. tocke (a) Direktive Europskog
parlamenta i Vije¢a 2004/18/EZ od 31. ozujka 2004. o uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o
[javnoj nabavi radova, robe i usluga] (SL 2004., L 134, str. 114. i ispravak SL 2004., L 351, str. 44.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6., svezak 1., str. 156.).

Taj je zahtjev upucen u okviru spora izmedu Remondis GmbH & Co. KG Region Nord (u daljnjem
tekstu: Remondis) i Region Hannover (Hannoverska regija, Njemacka) povodom zakonitosti prijenosa,
od strane potonjeg, zadaca prikupljanja i obrade otpada za koje je bio zaduzen Zweckverbandu
Abfallwirtschaft Region Hannover (Udruzenje posebne namjene jedinica lokalne samouprave
Hannoverske regije, Njemacka, u daljnjem tekstu: Udruzenje posebne namjene jedinica lokalne
samouprave HR).

Pravni okvir

Pravo Unije

Na temelju clanka 1. stavka 2. tocke (a) Direktive 2004/18/EZ koji se primjenjuje na spor u glavhom
postupku, u svrhu te direktive ,,ugovori o javnoj nabavi’ su naplatni ugovori sklopljeni u pisanom
obliku izmedu jednog ili viSe gospodarskih subjekata i jednog ili viSe javnih narucitelja i ciji je
predmet izvodenje radova, isporuka robe ili pruzanje usluga u smislu ove Direktive®.

Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijec¢a od 26. veljace 2014. o javnoj nabavi i o stavljanju
izvan snage Direktive 2004/18/EZ (SL 2014., L 94, str. 65.) stavila je izvan snage Direktivu 2004/18, s
ucinkom od 18. travnja 2016.

Uvodna izjava 4. Direktive 2014/24 glasi:

»Rastuc¢a raznolikost oblika javnog djelovanja zahtijeva jasnije odredivanje pojma same nabave; to
pojasnjenje samo po sebi medutim ne bi trebalo prosiriti podrucje primjene ove Direktive u usporedbi
s podru¢jem primjene Direktive 2004/18/EZ. Pravila Unije o javnoj nabavi ne obuhvacaju sve oblike
tro$enja javnih sredstava, ve¢ samo one koji su namijenjeni za stjecanje radova, robe ili usluga koji se
uzimaju u obzir u okviru javnog ugovora. |...]

[...]"
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Clanak 1. stavak 6. te direktive odreduje:

»Sporazumi, odluke ili drugi pravni instrumenti kojima se ureduje prijenos ovlasti i odgovornosti za
izvrsavanje javnih zada¢a medu javnim naruciteljima ili udruzenjima javnih naruditelja te kojima nije
predvideno izvrSavanje ugovornih obveza uz novcanu naknadu smatraju se pitanjima interne
organizacije u doti¢noj drzavi ¢lanici te stoga ova Direktiva ni na koji na¢in ne utjece na njih.”

Njemacko pravo

Sukladno saveznom zakonodavstvu u podrudju otpada i Niedersdchsische Abfallgesetz (Zakon o otpadu
Donje Saske), u verziji na snazi u vrijeme osnivanja Udruzenja posebne namjene jedinica lokalne
samouprave HR, intervenijenta u glavnom postupku, kao i u verziji koja je trenutno na snazi, zadacu
obrade otpada imaju teritorijalne jedinice odredene potonjim zakonom, odnosno udruzenja koja su
osnovale te jedinice.

Niedersédchsische Zweckverbandsgesetz (donjosaksonski Zakon o udruzenjima posebne namjene) u
verziji koja je bila na snazi u vrijeme osnivanja Udruzenja posebne namjene jedinica lokalne
samouprave HR u svojem c¢lanku 1. predvidao je da se opc¢ine mogu udruzivati u udruzenja posebne
namjene (dobrovoljna udruzenja) ili su mogla biti uklju¢ena u njih (obvezna udruzenja) radi
zajednickog izvrSavanja odredenih zadaca koje su ovlastene ili obvezne izvrsavati. U tom slucaju,
sukladno c¢lanku 2. stavku 1. tog zakona, prava i obveze koje se odnose na izvrSenje tih zadataka
prenose se na udruzenje posebne namjene.

Na temelju clanka 4. tog zakona, takva su udruzenja posebne namjene javnopravna tijela koja imaju
svoju vlastitu upravu i pod vlastitom su odgovornosti.

Clanak 29. stavak 1. tog istog zakona teritorijalnim jedinicama, ¢lanicama udruzenja posebne namjene,
nalaze placanje godisnjih doprinosa ako ostali prihodi tog udruzenja posebne namjene nisu dostatni za
pokrivanje troskova vezanih za te zadace.

Niedersachsisches Gesetz tiber die kommunale Zusammenarbeit (Donjosaksonski zakon o komunalnoj
suradnji), trenutno na snazi, sadrzi slicne odredbe. Iz njega osobito proizlazi da se jedinice lokalne
samouprave koje prenose svoje zadace na udruzenje posebne namjene, u tom opsegu oslobadaju od
njihova izvr$avanja.

Glavni postupak i prethodna pitanja

Sukladno saveznom zakonodavstvu, kao i zakonodavstvu Land Niedersachsen (Savezna zemlja Donja
Saska, Njemacka), Hannoverska regija i Stadt Hannover (Grad Hannover) u podrucju otpada bili su
nadlezni za prikupljanje i obradu otpada na podrudju prijasnjeg Landkreis Hannover (okrug
Hannover) i Grada Hannovera.

Zbog reorganizacije koju su predvidjele te dvije jedinice prvotno je 29. studenoga 2002. Grad Hannover
prenio svoju nadleznost na Hannoversku regiju. Nakon toga su 19. prosinca 2002. te jedinice lokalne
samouprave zajedno donijele Verbandsordnung des Zweckverbandes Abfallwirtschaft Region Hannover
(statut Udruzenja posebne namjene jedinica lokalne samouprave Hannoverske regije, u daljnjem tekstu:
Statut udruzenja posebne namjene jedinica lokalne samouprave HR) kojim je organizirano djelovanje
tog udruzenja posebne namjene, novog javnopravnog subjekta kojem su dvije administrativne jedinice
osnivaci prenijele razlicite nadleznosti, medu kojima su odredene prvotno bile zajednicke tim
administrativnim jedinicama, a druge su pripadale svakoj ponaosob i koji je osobito zamijenio
Hannoversku regiju u prikupljanju otpada. Taj je subjekt osnovan 1. sijecnja 2003.

ECLILEU:C:2016:985 3
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Da bi omogucili ostvarenje zadaca povjerenih Udruzenju posebne namjene jedinica lokalne samouprave
HR, Hannoverska regija i Grad Hannover primjenom c¢lanka 5. Statuta UdruZenja posebne namjene
jedinica lokalne samouprave HR besplatno su mu prenijeli svoje subjekte zaduZene za ostvarenje
zadaca prikupljanja otpada, ¢i$¢enja ulica i zimske sluzbe, a Hannoverska regija mu je prenijela 94,9%
udjela u Abfallentsorgungsgesellschaft Region Hannover mbH, drustvu koje osigurava obradu otpada
u toj regiji i koje je do tada u potpunosti bilo u njezinu vlasnistvu.

Clanak 4. stavak 5. Statuta udruZzenja posebne namjene jedinica lokalne samouprave HR-a u istu svrhu
omogucuje i da ono radi ispunjavanja svojih zadaca koristi usluge tre¢ih i moze imati udjele u
poduzec¢ima i ustanovama cije je koriStenje dopusteno ¢lankom 22. Kreislaufwirtschaftsgesetza (Zakon
o uporabi otpada).

Navedeni statut u clanku 4. stavku 4. odreduje da Udruzenje posebne namjene jedinica lokalne
samouprave HR-a prikuplja otpad radi daljnjeg koristenja te u tu svrhu moze sklapati ugovore s
dualnim sustavima (Duale systeme) za prikupljanje ambalaze, cije se zadace mogu prenijeti na
Abfallentsorgungsgesellschaft Region Hannover.

Sukladno clanku 4. stavku 6. tog statuta udruzenje posebne namjene ovlasteno je donositi odredbe
statuta i pravilnika koje se odnose na odredivanje naknada.

Na temelju clanka 7. Statuta udruzenja posebne namjene jedinica lokalne samouprave HR-a, njena se
skupstina sastoji od celnika uprave Hannoverske regije i Grada Hannovera koji podlijezu uputama
teritorijalne jedinice koja je ¢lan udruzenja i koju zastupaju. Ti Celnici uprave imaju pravo glasa u toj
skupstini u pogledu nadleznosti koje je prenijela teritorijalna jedinica koju predstavlja.

Clanak 8. tog statuta predvida da je navedena skupstina osobito nadlezna za izmjenu tog statuta te za
imenovanje direktora Udruzenja posebne namjene jedinica lokalne samouprave HR-a.

Sukladno ¢lanku 16. navedenog statuta, to udruzenje posebne namjene ostvarenim prihodima
dugoro¢no treba barem pokriti svoje troskove. Ipak,. ako ti prihodi ne budu dostatni za pokrice
troskova, teritorijalne jedinice koje ¢ine udruzenje moraju platiti godi$nje utvrdeni doprinos.

Iz odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku proizlazi da je ucinak prijenosa zadaca
vezanih za dobrovoljno ili obvezno osnivanje udruzenja posebne namjene gubitak nadleznosti jedinica
lokalne samouprave ¢lanica udruzenja posebne namjene.

U 2011., devetoj godini djelovanja Udruzenja posebne namjene jedinica lokalne samouprave HR, ono je
zajedno s Abfallentsorgungsgesellschaft Region Hannover ostvarilo promet od 189020912 eura, od
cega 11232173,89 eura (odnosno otprilike 6%) c¢ine komercijalne transakcije s tre¢im subjektima.
Prema prognozama za 2013. Godinu, tim bi iznosima trebali odgovarati iznosi od 188 670 370,92 eura,
odnosno 13 085 190,85 eura.

Remondis, trgovacko drustvo aktivho u sektoru otpada, podnijelo je zahtjev za provjeru ugovora o
javnoj nabavi po kojemu trenutno postupa sud koji je uputio zahtjev.

Remondis smatra da je opca operacija koja se sastojala od osnivanja tog udruzenja posebne namjene i
istodobnog prijenosa zadaca koje su mu izvrsile teritorijalne jedinice, njegove clanice, ugovor o javnoj
nabavi u smislu osobito ¢lanka 1. stavka 2. tocke (a) Direktive 2004/18, iako pocetno ta operacija nije
bila obuhvacdena pravilima u podrucju javne nabave jer je bila obuhvadena iznimkom utvrdenom u
presudi od 18. studenoga 1999. Teckal (C-107/98, EU:C:1999:562, t. 50.). Naime, bila su ispunjena dva
uvjeta koja se zahtijevaju u okviru te iznimke, odnosno, s jedne strane, to da javni subjekt koji sklapa
ugovor nad osobom koju je zaduzio za izvrSavanje tog ugovora izvr$ava slican nadzor kao nad svojim
vlastitim sluzbama i, s druge strane, to da ta osoba bitan dio svoje djelatnosti obavlja s navedenim
javnim tijelom. Medutim, prema Remondisu, uzimaju¢i u obzir znacajan promet koji je Udruzenje
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posebne namjene jedinica lokalne samouprave HR ostvarilo od 2013. s tre¢im subjektima, to udruzenje
viSe ne obavlja bitni dio svojih aktivnosti s jedinicama lokalne samouprave koje su ga osnovale. Iz toga
je zaklju¢io da se navedena opca operacija treba smatrati nepravilnom dodjelom ugovora o javnoj
nabavi i prema tome nistavom. Medutim, Hannoverska regija, subjekt nadlezan za prikupljanje otpada,
trebala bi organizirati postupak javne nabave ako ne Zeli sama izvr$avati tu zadacu.

Hannoverska regija i Udruzenje posebne namjene jedinica lokalne samouprave HR isticu da prema
njima osnivanje potonjeg i prijenos nadleznosti na njega nije obuhvac¢eno podru¢jem primjene prava
javne nabave.

Naime, to osnivanje i prijenos proizlaze iz statutarne odluke, a ne iz ugovora ili upravnog sporazuma.
Nadalje se te teritorijalne jedinice pozivaju na Direktivu 2014/24, osobito njen ¢lanak 1. stavak 6. o
mehanizmima prijenosa ovlasti i odgovornosti u svrhu izvrsavanja javnih zadaca.

Sud koji je uputio zahtjev navodi da rjeSenje spora u glavhom postupku ovisi o tome predstavlja li
operacija, za Hannoversku regiju i Grad Hannover, koja se sastojala od osnivanja Udruzenja posebne
namjene jedinica lokalne samouprave HR i prenosenja odredenih zadaca javnu nabavu u smislu
¢lanka 1. stavka 2. tocke (a) Direktive 2004/18. U tom pogledu on ne sumnja u naplatni karakter
operacije, s obzirom na, s jedne strane, besplatni prijenos sredstava koja su prethodno koristile dvije
teritorijalne jedinice za izvr$avanje zadaca prenesenih tom udruZenju posebne namjene i, s druge
strane, na obvezu tih jedinica da pokriju eventualno troskove navedenog udruzenja koji su veéi od
njegovih prihoda.

Taj sud iznosi da se ipak moze smatrati da takva operacija nije sklapanje ugovora o javnoj nabavi.
Naime, ne postoji ugovor i nije uklju¢eno niti jedno poduzece. Osim toga, radi se o unutarnjoj
organizacijskoj mjeri drzave zajamcenoj ustavnim odredbama o lokalnoj samoupravi koja se sastoji od
preraspodjele nadleznosti medu teritorijalnim jedinicama, slijedom koje se jedinice u potpunosti
oslobadaju zadaca za cije su izvr$avanje pocetno bile zaduzene.

Navedeni sud medutim izrazava sumnje u relevantnost takvog misljenja s obzirom na sudsku praksu
Suda, osobito presudu od 13. lipnja 2013. Piepenbrock (C-386/11, EU:C:2013:385) iz koje proizlazi da
samo delegiranje zadace koje podrazumijeva oslobodenje jedinice koja je u pocetku bila za nju
zaduzena nema utjecaja na kvalifikaciju ugovora o javnoj nabavi.

Usto, iz te presude proizlazi da se u obzir moraju uzeti samo dvije iznimke od primjene pravila u
podrudju javne nabave, odnosno ona utvrdena u presudi od 18. studenoga 1999. Teckal (C-107/98,
EU:C:1999:562) i meduopdinske, odnosno ,horizontalne” suradnje. Medutim, moze se ustvrditi da se
na ovaj tip operacija primjenjuje pravo javne nabave zbog toga $to osnivanje udruzenja posebne
namjene zajedno s prijenosom nadleznosti na njega ne ulazi o okvir niti jedne od tih iznimaka.

Medutim, obrnuto, sud koji je uputio zahtjev istice da se, s jedne strane, takva operacija iskljucivo
temelji na horizontalnom sporazumu izmedu vise javnih subjekata, a ne na sporazumu koji su
zakljudili ti subjekti i udruzenje posebne namjene jedinica lokalne samouprave.

S druge strane, do osnivanja udruzenja posebne namjene teritorijalnih jedinica moze do¢i njihovom
slobodnom odlukom, ali im to takoder moze i nametnuti tijelo koje njima upravlja. Medutim, u tom
slucaju, ne postoji ugovor i bilo bi tesko ustanoviti da se radi o javnoj nabavi. Prema tome, postavlja
se pitanje moze li se ista operacija, odnosno prijenos nadleznosti na udruzenje posebne namjene
jedinica lokalne samouprave razlicito promatrati ovisno o tome je li taj prijenos dobrovoljan ili
nametnut.

ECLILEU:C:2016:985 5
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Sud koji je uputio zahtjev usto se pita o posljedicama koje proizlaze iz utvrdenja da opcéa operacija
poput ove o kojoj je rije¢ u glavhom postupku predstavlja javnu nabavu i osobito o tome treba li se
takva javna nabava obuhvatiti iznimkom utvrdenom u presudi od 18. studenoga 1999. Teckal
(C-107/98, EU:C:1999:562) ili je prije rije¢ o suradnji teritorijalnih jedinica u svrhu izvr$avanja
dodijeljenih im zadaca.

U tim okolnostima Oberlandesgericht Celle (Visoki zemaljski sud u Celleu, Njemacka) odlucio je
prekinuti postupak i uputiti Sudu sljedeca prethodna pitanja:

»1. Je li sporazum izmedu dviju teritorijalnih jedinica, na temelju kojega teritorijalne jedinice
statutima osnivaju udruzenje posebne namjene s vlastitom pravnom osobno$¢u koje od tada u
vlastitoj nadleznosti obavlja odredene zadace koje su do tada bile obveza uklju¢enih teritorijalnih
jedinica, ,ugovor o javnoj nabavi’ u smislu ¢lanka 1. stavka 2. tocke (a) Direktive 2004/18 ako se
taj prijenos zadaca odnosi na usluge u smislu te direktive i izvrSava se uz naplatu, ako udruzenje
posebne namjene provodi djelatnosti koje nadilaze zadace koje su prije toga bile obveza
ukljucenih jedinica i ako prijenos zadaca ne pripada ,dvjema vrstama ugovora’ koji, iako ih
dodjeljuju javni subjekti, prema sudskoj praksi Suda, upuéivanjem na presudu Suda od 13. lipnja
2013. Piepenbrock, (C-386/11, EU:C:2013:385 t. 33. i daljnje tocke), ne ulaze u podrucje primjene
prava Unije o javnoj nabavi?

2. U slu¢aju potvrdnog odgovora na prvo pitanje: ovisi li pitanje ne ulazi li osnivanje udruzenja
posebne namjene i s time povezani prijenos zadaca na nju iznimno u podrudje primjene prava
Unije o javnoj nabavi o nacelima koje je Sud razvio u pogledu ugovora izmedu javnog tijela i
osobe pravno razli¢ite od tog tijela, prema kojima je iskljucena primjena prava Unije o javnoj
nabavi ako tijelo nad osobom o kojoj je rije¢ ima slicnu kontrolu kao nad svojim vlastitim
sluzbama i navedena osoba istodobno u bitnome djeluje za tijelo ili tijela koje ima ili koja imaju
udjele u toj osobi (vidjeti u tom smislu, medu ostalim, presudu Suda od 18. studenoga 1999.
(C-107/98, EU:C:1999:562,, t. 50.) ili se, suprotno tome, primjenjuju nacela koje je Sud razvio u
pogledu ugovora kojima se ugovara suradnja javnih tijela prilikom provedbe neke zadace u opéem
interesu koja je obveza svih tih tijela vidjeti presudu Suda od 19. prosinca 2012.,Ordine degli
Ingegneri della Provincia di Lecce i dr. (C-159/11, EU:C:2012:817, tocka 34. i sljedece) [...]?“

O prethodnim pitanjima

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti bita treba li clanak 1. stavak 2. tocku (a)
Direktive 2004/18 tumaciti na nacin da se ugovorom o javnoj nabavi smatra sporazum izmedu dvaju
teritorijalnih jedinica poput ovog o kojem je rije¢ u glavnom postupku, na temelju kojeg one statutima
osnivaju udruzenje posebne namjene, pravnu osobu javnog prava i tom novom javnom tijelu dodjeljuju
odredene nadleznosti koje su do tada one izvrsavale i koje od tada ima to udruzenje posebne namjene.

Na temelju clanka 1. stavka 2. tocke (a) Direktive 2004/18, ugovori o javnoj nabavi naplatni su ugovori
sklopljeni u pisanom obliku izmedu jednog ili vise gospodarskih subjekata i jednog ili vise javnih
naruditelja i Ciji je predmet izvodenje radova, isporuka robe ili pruzanje usluga u smislu te direktive.

Radi moguce kvalifikacije operacije koja podrazumijeva vise faza kao ugovora o javnoj nabavi, ta se

operacija mora ispitati u cjelini i uzimajuéi u obzir njenu svrhu (vidjeti u tom smislu presudu od
10. studenoga 2005., Komisija/Austrija, C-29/04, EU:C:2005:670, t. 41.).
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U ovom slucaju dakle u obzir treba uzeti sve razlicite faze operacije iz glavnog postupka. U tom
pogledu iz odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku proizlazi da su Hannoverska regija i
Grad Hannover odlucili zajedno regulatornim aktom osnovati novi javnopravni subjekt s ciljem da mu
se dodjele odredene nadleznosti, djelomi¢no zajednicke, a djelomi¢no svojstvene svakoj od teritorijalnih
jedinica. Potonje su istodobno novom subjektu dale odredene ovlasti koje su mu trebale omoguciti da
izvrSava zadace koje odgovaraju tim nadleznostima. Naime, one su mu dale sredstva koje su do tada
same stekle izvrsavanjem navedenih nadleznosti i obvezale se pokriti eventualni prora¢unski manjak
navedenog subjekta, koji usto raspolaze pravom odredivanja naknade i ubiranja njezina iznosa kao i
pravom izvrSavanja odredenih aktivnosti koje ne odgovaraju onima koje su joj prenesene, ali su iste
naravi kao odredene aktivnosti Cije ostvarivanje proizlazi iz tog izvr$avanja. Konacno, novi subjekt
karakterizira samostalnost u djelovanju, ali on mora postovati odluke skupstine sastavljene od
predstavnika dvaju teritorijalnih jedinica koje su ga osnovale, tijela koje je osobito nadlezno za
imenovanje direktora navedenog subjekta.

U tom kontekstu, valja pocetno istaknuti da je cilj navoda suda koji je uputio zahtjev prema kojima su
aktivnosti o kojima je rije¢ u glavhom postupku ,usluge” u smislu Direktive 2004/18 precizirati da se u
tom pogledu ne moze iskljuciti primjena te direktive. Nasuprot tome, budu¢i da c¢injenica da aktivnost
koja pripada nadleznosti javnog tijela predstavlja uslugu obuhvacenu navedenom direktivom, nije sama
po sebi dovoljna da bi direktiva bila primjenjiva, javna su tijela slobodna odluciti zele li ili ne sklopiti
ugovor za ostvarivanje zadaca u javnom interesu za koje su zaduZena (vidjeti u tom smislu presudu od
9. lipnja 2009., Komisija/Njemacka, C-480/06, EU:C:2009:357, t. 45. i navedenu sudsku praksu).

Osim toga, valja kao prvo podsjetiti da je raspodjela nadleznosti u okviru drzave clanice zasti¢ena
¢lankom 4. stavkom 2. UEU-a prema kojoj je Unija duzna postovati nacionalne identitete drzava
Clanica, koji su neodvojivo povezani s njihovim temeljnim politickim i ustavnim strukturama,
ukljucujudi regionalnu i lokalnu samoupravu (vidjeti, u tom smislu, presudu od 12. lipnja 2014,
Digibet i Albers, C-156/13, EU:C:2014:1756, t. 34.).

Osim toga, bududi da ta raspodjela nadleznosti nije konacno utvrdena, zastita koju dodjeljuje ¢lanak 4.
stavak 2. UEU-a takoder se odnosi na reorganizaciju nadleznosti unutar drzave clanice, kako je to
istaknuo nezavisni odvjetnik u tockama 41. i 42. svojeg misljenja. Takve reorganizacije, koje mogu
poprimiti oblik preraspodjele nadleznosti od jednog javnog tijela drugome, a koje odreduje
hijerarhijski vise tijelo, odnosno dobrovoljnog prijenosa nadleznosti izmedu javnih tijela, kao
posljedicu imaju to da tijelo koje je prethodno bilo nadlezno zeli da ga se oslobodi ili se Zeli samo
osloboditi obveze i prava izvrsavanja povjerene mu javne zadace, dok se od tog trenutka ta obveza i to
pravo povjeravaju drugom tijelu.

Kao drugo, valja utvrditi da takva preraspodjela odnosno takav prijenos nadleznosti ne ispunjava sve
uvjete odredene definicijom pojma ugovora o javnoj nabavi.

Naime, samo naplatni ugovor moze biti ugovor o javnoj nabavi koji je obuhvacen Direktivom 2004/18
jer taj naplatni karakter podrazumijeva da javni narucitelj koji sklapa ugovor o javnoj nabavi na temelju
njega prima najmanje jednu protucinidbu koja mora sadrzavati izravni gospodarski interes za tog
javnog narucitelja (vidjeti u tom smislu presudu od 25. ozujka 2010., Helmut Miiller, C-451/08,
EU:C:2010:168, t. 47. do 49.). Dvostranoobvezna priroda ugovora je dakle klju¢na znacajka ugovora o
javnoj nabavi, kako je istaknuo nezavisni odvjetnik u tocki 36. svojeg misljenja.

Medutim, neovisno o okolnosti da odluka o dodjeli javnih ovlasti ne pripada podruc¢ju gospodarskih

transakcija, samom ¢injenicom da javno tijelo vise nema nadleznost koja mu je prethodno dodijeljena
prestaje sav gospodarski interes za ostvarenje zadaca koje odgovaraju toj nadleznosti.
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Usto, preraspodjela sredstava koja se koriste za izvrSavanje nadleznosti prenesenih s tijela cija
nadleznost prestaje na ono koje postaje nadlezno ne moze se ocijeniti kao plac¢anje cijene ve¢ nasuprot
tome kao logicna, odnosno nuzna posljedica dobrovoljnog prijenosa ili nametnute preraspodjele te
nadleznosti s prvog tijela na drugo.

Jednako tako, ne moze se smatrati placanjem cinjenica da se tijelo koje preuzima inicijativu pri
prijenosu nadleznosti ili koje odluc¢uje o preraspodjeli nadleznosti obvezuje preuzeti eventualne
troskove koji se ne mogu pokriti prihodima a koji bi mogli nastati zbog izvrSavanja te nadleznosti.
Naime, radi se o jamstvu namijenjenom tre¢ima c¢ija nuznost u ovom slucaju proizlazi iz nacela prema
kojem javno tijelo ne moze biti predmet postupka u slucaju nesolventnosti. Medutim, samo postojanje
takvog nacela pripada unutarnjoj organizaciji drzave clanice.

Valja, medutim, kao trece istaknuti da prijenos nadleznosti medu javnim tijelima treba ispuniti
odredene uvjete da bi ga se moglo smatrati unutarnjom organizacijskom mjerom te da bi bilo
obuhvaceno slobodom drzava ¢lanica zajamcenom ¢lankom 4. stavkom 2. UEU-a.

U tom pogledu, situacija poput ove o kojoj je rije¢c u glavnom postupku sigurno nije jednaka slucaju iz
presude od 20. listopada 2005. Komisija/Francuska (C-264/03, EU:C:2005:620). Naime, u potonjem
predmetu radilo se o odredivanju je li vrsta doticnog mandata tocan prijenos koji je izvrsilo javno
tijelo na subjekt za ostvarenje projekta koji je u nacelu u nadleznosti drugog subjekta, a ne o prijenosu
same nadleznosti. Ipak, iako imaju razlicite dosege, te su dvije vrste prijenosa iste prirode jer se bit te
presude moze primijeniti i u ovom slucaju.

Kao $to je istaknuo nezavisni odvjetnik u tocki 53. svojeg misljenja, da bi se mogao smatrati takvim,
prijenos nadleznosti treba se odnositi na odgovornosti vezane za prenesenu nadleznost, osobito
obvezu izvr$avanja zadac¢a koje ta nadleznost podrazumijeva, ali takoder i na odgovarajuce ovlasti. Za
to se zahtijeva da javno tijelo kojem se prenosi nadleznost treba biti ovlasteno za organizaciju
izvrSenja zadaca obuhvacdenih tom nadleznosti, kao i za odredenje regulatornog okvira za te zadace, te
treba imati financijsku samostalnost koja omoguc¢uje da se osigura financiranje tih zadac¢a. Tome nije
tako ako tijelo koje je prvotno bilo nadlezno zadrzi glavnu odgovornost za te iste zadace, ako nastavi
provoditi financijski nadzor nad njima ili ako prethodno treba odobriti odluke koje donosi subjekt
kojem se nadleznost prenosi.

U tom pogledu, situacija poput one o kojoj je bila rijec u glavnom postupku uvelike se razlikuje od one
koja je u sredi$tu predmeta u kojem je donesena presuda od 13. lipnja 2013. Piepenbrock (C-386/11,
EU:C:2013:385) u kojoj se teritorijalna jedinica ograni¢ila na to da drugoj teritorijalnoj jedinici za
financijsku naknadu povjeri izvrSavanje odredenih materijalnih zadaca, zadrzavajuéi pritom ovlast
nadzora izvr$enja, kako je utvrdio Sud u tocki 41. te presude.

Prijenos nadleznosti ne moze dakle postojati ako javno tijelo koje je postalo nadlezno ne izvrsava tu
nadleznost samostalno i pod vlastitom odgovornosti.

Kao s$to je nezavisni odvjetnik istaknuo u tocki 56. svojeg misljenja, takva samostalnost ne
podrazumijeva da neki drugi javni subjekt ne smije izvrSavati utjecaj na subjekt koji je postao
nadlezan. Naime, subjekt koji prenosi nadleznost moze zadrzati odredena prava u odnosu na zadace
vezane za tu javnu sluzbu. Medutim, takav utjecaj nacelno iskljucuje svako mijesanje u konkretne
nacine izvrSavanja zadaca koji su obuhvadeni prenesenom nadleznosti. U situaciji poput ove u
glavnom postupku takav se utjecaj moze izvrsavati putem tijela, poput glavne skupstine, sastavljenog
od predstavnika teritorijalnih jedinica koje su prethodno bile nadlezne.

Samostalno djelovanje ne podrazumijeva ni to da dobrovoljna ili nametnuta preraspodjela nadleznosti
treba biti ireverzibilna. Naime, kao $to se isti¢e u tocki 39. ove presude, podjela nadleznosti u okviru
drzave clanice ne moze se smatrati kona¢no utvrdenom, jer se mogu predvidjeti naknadne
reorganizacije. Valja osim toga istaknuti da situacije o kojima je bila rije¢ u presudi od 20. listopada
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2005. Komisija/Francuska (C-264/03, EU:C:2005:620) nisu bile trajne prirode jer se radilo o
jednokratnim prijenosima javne ovlasti subjektu za ostvarenje projekta koji je u nacelu u nadleznosti
drugog subjekta, koji je zadrzao tu nacelnu nadleznost, u situacijama za koje bi se smatralo da ne
pripadaju pravu javne nabave da nisu imale znacajke koje je Sud istaknuo u tocki 54. te presude, koje
su dovele do utvrdenja da u tom slucaju nije bilo pravog prijenosa. Usto, kao $to je istaknuo nezavisni
odvjetnik u tocki 54. svojeg misljenja, niSta se ne protivi tome da nadleznost koja je prenesena ili
preraspodijeljena u okviru reorganizacije javnih sluzbi u konacnici postane predmet novog prijenosa ili
nove preraspodjele pri sljedecoj reorganizaciji.

Konacno, u osvrtu na sve aspekte koje je naveo sud koji je uputio zahtjev valja podsjetiti da odobrenje
ili zabrana javnim subjektima drzava c¢lanica, odnosno nekim njihovim kategorijama, da izvan
djelovanja u opéem interesu izvr$avaju aktivnost na trzistu pripada unutarnjem zakonodavstvu drzava
Clanica prema kojem valja ocijeniti je li takva aktivnost spojiva ili ne s institucijskim i statutarnim
ciljevima tih subjekata (vidjeti u tom smislu presudu od 23. prosinca 2009., CoNISMa, C-305/08,
EU:C:2009:807, t. 48.). Dakle, ¢injenica da javni subjekti na koje se odnosi prijenos nadleznosti mogu
odnosno ne mogu izvrsavati odredene aktivnosti na trzistu takoder je obuhvacena unutarnjom
organizacijom drzava Clanica i ne utjeCe na prirodu takvog prijenosa ako su ispunjeni uvjeti navedeni u
tockama 47. do 51. ove presude.

Uzimajudi u obzir prethodna razmatranja, na prvo je pitanje potrebno odgovoriti kako slijedi:

— clanak 1. stavak 2. tocku (a) Direktive 2004/18 treba tumaciti na nacin da se ugovorom o javnoj
nabavi ne smatra sporazum izmedu dviju teritorijalnih jedinica poput ovog o kojem je rije¢c u
glavnom postupku, na temelju kojeg one statutima osnivaju udruzenje posebne namjene, pravnu
osobu javnog prava i tom novom subjektu dodjeljuju odredene nadleznosti koje su do tada one
izvrsavale i koje od tada ima to udruzenje posebne namjene.

— medutim, takav prijenos nadleznosti koji se odnosi na izvr$avanje javnih zadaca postoji samo ako se
istodobno odnosi na odgovornosti povezane s prenesenom nadleznosti i odgovarajuce ovlasti tako
da je javno tijelo kojem se prenosi nadleznost neovisno financijski i u donosenju odluka, sto treba
provjeriti sud koji je uputio zahtjev.

Drugo pitanje

S obzirom na dani odgovor na prvo pitanje, nije potrebno odgovoriti na drugo pitanje.

Troskovi

Buduc¢i 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 navedenoga, Sud (trece vijece) odlucuje:

Clanak 1. stavak 2. to¢ka (a) Direktive Europskog parlamenta i Vije¢a 2004/18/EZ od 31. oZujka
2004. o uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o [javnoj nabavi radova, robe i usluga]
treba tumaciti na nacin da se ugovorom o javnoj nabavi ne smatra sporazum izmedu dviju
teritorijalnih jedinica poput ovog o kojem je rije¢ u glavnom postupku, na temelju kojeg one
statutima osnivaju udruZenje posebne namjene, pravnu osobu javnog prava i tom novom
subjektu dodjeljuju odredene nadleznosti koje su do tada one izvrsavale i koje od tada ima to
udruzenje posebne namjene.
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Medutim, takav prijenos nadleznosti koji se odnosi na izvrsavanje javnih zadaca postoji samo ako
se istodobno odnosi na odgovornosti povezane s prenesenom nadleznosti i odgovarajuce ovlasti i
ako je tijelo kojem se prenosi nadleznost neovisno financijski i u donosenju odluka, sto treba
provjeriti sud koji je uputio zahtjev.

Potpisi
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