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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (deveto vijece)

4. lipnja 2020.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Javna nabava — Direktiva 2014/24/EU — Clanak 12. stavak 4. —
Podrucje primjene — Ugovori o javnoj nabavi izmedu subjekata u javnom sektoru — Pojam ,suradnja’ —
Nepostojanje”

U predmetu C-429/19,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
Oberlandesgericht Koblenz (Visoki zemaljski sud u Koblenzu, Njemacka), odlukom od 14. svibnja
2019, koju je Sud zaprimio 5. lipnja 2019., u postupku
Remondis GmbH
protiv
Abfallzweckverband Rhein-Mosel-Eifel,
uz sudjelovanje:
Landkreis Neuwied
SUD (deveto vijece),
u sastavu: S. Rodin, predsjednik vije¢a, D. Svéby (izvjestitelj) i N. Picarra, suci,
nezavisni odvjetnik: M. Campos Sanchez-Bordona,
tajnik: M. Krausenbock, administratorica,
uzimajudi u obzir pisani postupak,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:
— za Remondis GmbH, C. Werkle, Rechtsanwalt,
— za Abfallzweckverband Rhein-Mosel-Eifel, G. Moesta i A. Gerlach, Rechtsanwidilte,
— za estonsku vladu, N. Griinberg, u svojstvu agenta,

— za $panjolsku vladu, M. J. Garcia-Valdecasas Dorrego, u svojstvu agenta,

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

* Jezik postupka: njemacki

HR
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— za Europsku komisiju, L. Haasbeek, M. Noll-Ehlers i P. Ondridsek, u svojstvu agenata,

odlucivsi, nakon sto je saslusao nezavisnog odvjetnika, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljedec¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanka 12. stavka 4. tocke (a) 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 2016., L 311, str. 26. i SL 2015.,
L 275, str. 68.).

Zahtjev je upuéen u okviru spora izmedu drustva Remondis GmbH i Abfallzweckverbanda
Rhein-Mosel-Eifel (Komunalno udruzenje za gospodarenje otpadom regije Rhein-Mosel-Eifel,
Njemacka) (u daljnjem tekstu: udruzenje) u vezi s dodjelom ugovora o obradi otpada u postrojenju za
mehanicko-biolosku obradu otpada Landkreisa Neuwied (okrug Neuwied, Njemacka).

Pravni okvir

Uvodne izjave 31. i 33. Direktive 2014/24 glase:

»(31) Postoji znatna pravna nesigurnost po pitanju mjere u kojoj bi ugovori sklopljeni medu

[...

]

subjektima u javnom sektoru trebali biti obuhvaceni pravilima o javnoj nabavi. Relevantna
sudska praksa [Suda] razli¢ito se tumaci u pojedinim drzavama clanicama te c¢ak medu
pojedinim javnim naruciteljima. Stoga je potrebno pojasniti u kojim slucajevima ugovori
sklopljeni u javnom sektoru nisu podlozni primjeni pravila o javnoj nabavi.

Takvo pojasnjenje trebalo bi biti u skladu s nacelima odredenima u relevantnoj sudskoj praksi
[Suda]. Sama Ccinjenica da su obje stranke sporazuma tijela javne vlasti ne iskljucuje primjenu
pravila o nabavi. Medutim, primjena pravila o javnoj nabavi ne bi trebala utjecati na slobodu koju
tijela javne vlasti imaju u pruzanju javnih usluga za koje su zaduzena koristenjem vlastitih resursa
$to ukljucuje moguénost suradnje s drugim tijelima javne vlasti.

Trebalo bi osigurati da izuzeta javno-javna suradnja ne izazove naru$avanje trziSnog natjecanja u
odnosu na privatne gospodarske subjekte ako stavlja privatne pruzatelje usluga u bolji polozaj od
svojih konkurenata.

(33) Javni naruditelji trebali bi mo¢i odluciti zajednicki pruzati svoje javne usluge putem suradnje bez

obveze koristenja bilo kakvog pravnog oblika. Takva suradnja mogla bi obuhvacati sve vrste
aktivnosti vezane uz izvrSavanje usluga i odgovornosti koje su dodijeljene sudjelujuc¢im tijelima
ili koje su ona preuzela, poput obvezujucih ili dobrovoljnih zadataka lokalnih ili regionalnih tijela
ili usluga cije je izvrsavanje dodijeljeno odredenim tijelima u skladu s javnim pravom. Usluge koje
pruzaju razna sudjelujuca tijela ne trebaju nuzno biti istovjetne; one se takoder mogu
nadopunjavati.

Ugovori za zajednicko pruzanje javnih usluga ne bi trebali biti podlozni primjeni pravila odredenih
u ovoj Direktivi pod uvjetom da su sklopljeni isklju¢ivo izmedu javnih narucitelja, da se
provodenjem te suradnje upravlja iskljuc¢ivo na temelju potreba vezanih uz javni interes te da niti
jedan privatni pruzatelj usluga nije u boljem polozaju od svojih konkurenata.
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Kako bi se ispunili ti uvjeti, suradnja bi se trebala temeljiti na suradnickom konceptu. Takva
suradnja ne zahtijeva da sva sudjelujuca tijela preuzmu izvrsavanje glavnih ugovornih obveza sve
dok postoje obveze koje doprinose suradnickom izvrSavanju odredene javne usluge. Dodatno,
provodenje suradnje, ukljuc¢ujuéi sve financijske prijenose izmedu ukljucenih javnih narucitelja,
trebalo bi urediti isklju¢ivo na temelju potreba povezanih s javnim interesom.”

Clanak 2. stavak 1. te direktive glasi:
»Za potrebe ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:

1. ,javni narucitelj’ znaci drzava, regionalne ili lokalne vlasti, javnopravna tijela, udruzenja koja je
osnovala jedna ili nekoliko takvih vlasti ili jedno ili nekoliko takvih javnopravnih tijela;

[...]

4. ,javnopravna tijela’ znaci tijela koja posjeduju sve od sljedecih znacajki:

(a) uspostavljena su posebno u svrhu zadovoljavanja potreba u opéem interesu, a nisu industrijske
ili trgovacke naravi;

(b) imaju pravnu osobnost; i

(c) veéim dijelom ih financira drzava, regionalna ili lokalna tijela ili druga javnopravna tijela ili su
podlozna upravljackom nadzoru od strane tih tijela ili imaju upravni, upraviteljski ili nadzorni
odbor, a vise od polovice ¢lanova tih odbora imenovala je drzava, regionalna ili lokalna tijela
ili druga javnopravna tijela;

[...]”

Clanak 12. te direktive, naslovljen ,Ugovori o javnoj nabavi izmedu subjekata u javnhom sektoru”, u
stavku 4. odreduje:

»Ugovor koji je zakljucen isklju¢ivo izmedu dva ili viSe javnih narucitelja ne pripada pod podrucje
primjene ove Direktive kada su ispunjeni svi sljedec¢i uvjeti:

(a) ugovor utvrduje ili provodi suradnju izmedu ukljucenih javnih narucitelja s ciljem osiguravanja da
se javne usluge koje oni trebaju pruzati pruzaju s ciljem ostvarivanja njihovih zajednickih ciljeva;

(b) ta je suradnja uspostavljena iskljucivo na temelju potreba vezanih uz javne interese; i

(c) sudjelujudi javni naruditelji ostvaruju na otvorenom trzistu manje od 20 % aktivnosti na koje se
odnosi suradnja”.

Glavni postupak i prethodno pitanje

Okruzi Mayen-Koblenz (Njemacka) i Cochem-Zell (Njemacka) te Grad Koblenz (Njemacka) povjerili
su izvr$avanje svoje zadace oporabe i odlaganja otpada proizvedenog na svojim podrucjima udruzenju
koje zajednicki kontroliraju.

Medutim, udruzenje, koje je samo javni narucitelj, moze isklju¢ivo zbrinuti preostali otpad, to jest
otpad koji potjece uglavnom iz kucanstava i koji ne sadrzava ili gotovo ne sadrzava materijal koji se
moze reciklirati. Kako bi se dobio preostali otpad, mjesavina komunalnog otpada treba proci slozenu
predobradu u mehanicko-bioloskom postrojenju. Ta predobrada omogucuje izdvajanje materijala koji
se moze reciklirati i otpada visoke ogrjevne vrijednosti, uklanjanje onecis¢ujucih tvari u mjeri u kojoj
je to moguce i znacajno smanjenje bioloske aktivnosti organskog dijela. Ostatak, koji ¢e nakon toga
biti stavljen na odlagaliste, u prosjeku predstavlja malo manje od 50 % prvotne kolicine.
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Budué¢i da nema takvo postrojenje, udruzenje povjerava 80 % postupaka oporabe i zbrinjavanja
komunalnog otpada privatnim trgovackim drustvima. Obrada preostalih 20 %, odnosno oko 10000
megagrama (Mg) godiSnje, dodjeljuje se okrugu Neuwied (u daljnjem tekstu: okrug) na temelju
sporazuma sklopljenog 27. rujna 2018. izmedu udruZenja i okruga. Taj je sporazum nadlezno tijelo
odobrilo 18. listopada 2018. i objavilo u lokalnim i regionalnim sluzbenim listovima.

U skladu s tim sporazumom:
,Clanak prvi
Polazi$na situacija

1. [Okrug] je javno tijelo za gospodarenje otpadom (¢lanak 17. stavak 1. [Kreislaufwirtschaftsgesetza
(Zakon o kruznom gospodarstvu) (u daljnjem tekstu: KrW@)], u vezi s c¢lankom 3. stavkom 1.
[Landeskreislaufwirtschaftsgesetza (Zakon savezne zemlje o kruznom gospodarstvu) (u daljnjem tekstu:
LKrWG@G)]. U tom svojstvu on mora propisno primiti i oporabiti otpad — iz privatnih kucanstava u
smislu ¢lanka 2. stavka 2. [Gewerbeabfallverordnunga (Uredba o otpadu profesionalnog podrijetla) (u
daljnjem tekstu: GewAbfV)] ili iz drugih izvora — proizveden na njegovu podrudju i koji mu je predan.

[Udruzenje] je, kao tijelo kojim se upravlja na temelju javnog prava, zaduzeno, medu ostalim, za obradu
i oporabu i zbrinjavanje preostalog otpada iz privatnih kucanstava ili drugih izvora, osobito preostalog
otpada i otpada profesionalnog podrijetla koji je slican ku¢anskom otpadu, proizvedenog na podrudju
jedinica lokalne samouprave koje su c¢lanice udruzenja, odnosno Grada Koblenza i okruga
Mayen-Koblenz i Cochem-Zell, i koji je bio predan udruzenju.

Clankom 3. stavkom 2. LKrWG-a javnim tijelima za gospodarenje otpadom nalaze se da medusobno
suraduju u ispunjavanju svoje zadace. Okrug i udruzenje suglasni su, u skladu s c¢lankom 108.
stavkom 6. [Gesetza gegen Wettbewerbsbeschrankungen (Zakon o zastiti trzisSnog natjecanja) (u
daljnjem tekstu: GWB)], suradivati u pogledu obrade preostalog otpada te oporabe i odlaganja
mijesanog komunalnog otpada, na temelju ovog sporazuma, u smislu ¢lanaka 12. i 13. [Landesgesetza
tiber die kommunale Zusammenarbeit (Zemaljski zakon o suradnji medu op¢inama) (u daljnjem
tekstu: KomZQ@)].

2. Okrug na podru¢ju opc¢ine Linkenbach [Njemacka] upravlja postrojenjem za obradu otpada u
Linkenbachu [...], koje obuhvaca postrojenje za mehanicko-biolosku obradu (MBO) [...]

3. Na temelju prethodno navedenih odredbi i s obzirom na nacelo blizine, okrug i udruzenje suglasni
su, u skladu s ¢lankom 12. stavkom 1. KomZG-a, da se udruzenje moze koristiti postrojenjem MBO-a
u Linkenbachu za dio otpada [...] koji mu je predan.

Clanak 2.

Predmet

1. Udruzenje se obvezuje obraditi dio otpada iz kucanstava i drugih izvora (mijesani komunalni otpad,
broj 20 03 01 na temelju [Abfallverzeichnisverordnunga (Uredba o popisu otpada) (u daljnjem tekstu:
AVYV)] koji mu je predan [...] u postrojenje MBO-a u Linkenbachu.

2. Okrug se obvezuje primiti taj otpad u skladu s ¢lankom 3. ovog sporazuma te ga obraditi u skladu

sa zahtjevima iz clanka 6. stavka 4. [Deponieverordnunga (Uredba o odlagalistima) (u daljnjem tekstu:
DepV)]. Udruzenje je zaduzeno za oporabu i zbrinjavanje preostalog otpada.
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3. U okviru suradnje udruzenje izjavljuje da je spremno primiti, u iznosu od 3000 Mg godisnje, dio
mineralnog otpada koji treba obraditi u okviru obveze oporabe i zbrinjavanja koju ima okrug kao javna
vlast. Kolicine koje je udruzenje duzno primiti ovise o njegovim kapacitetima i pojedinostima koje su
dogovorile zainteresirane osobe s obzirom na svoje interese.

Clanak 3.
Uvjeti isporuke

1. Udruzenje se obvezuje da postrojenju MBO-a u Linkenbachu nece isporucivati vise od 50 Mg
otpada iz ¢lanka 2. po radnom danu (od ponedjeljka do petka). Stranke su suglasne da ¢e udruzenje
godi$nje isporuciti koli¢inu od 10000 Mg; za 2018. godinu razmjerni udio kolic¢ine iznosi oko 4000
Mg. Okrug moze u dogovoru s udruzenjem odbiti otpad koji ne odgovara definiciji iz c¢lanka 2.
stavka 1.

Tonaza iz druge recenice [stavka 1.] predstavlja predvidenu koli¢inu, dok stvarno obradena koli¢ina
moze odstupiti 15%, u smislu povecanja ili smanjenja, a da to ne utjeCe na naknadu (¢lanak 5.
stavak 1.).

[...]
Clanak 4.
Koristenje postrojenjem MBO-a u Linkenbachu

1. Okrug se koristi postrojenjem za obradu i oporabu i odlaganje u postrojenju MBO-a u Linkenbachu
u skladu s vaze¢im odredbama odluka o odobrenju.

[...]

3. Obradom u postrojenju MBO-a u Linkenbachu proizvode se ostaci koje treba zbrinuti, a koji
predstavljaju 46 % inputa i koje udruzenje preuzima u skladu s drugom recenicom clanka 2. stavka 2.

Clanak 5.
Naknada

1. Na temelju obrade preostalog otpada, udruZenje isplacuje okrugu naknadu, koja ovisi o koli¢ini
obradenog otpada, naknadom troskova bez uzimanja u obzir marze za tekude operativne troskove.
Detalji se ureduju u zasebnoj ljestvici naknada.

2. Ako minimalna koli¢ina otpada od 8500 Mg/god. utvrdena u c¢lanku 3. stavku 1. nije dosegnuta,
udruzenje je obvezno na ime razlike izmedu stvarno isporucene koli¢ine i 8500 Mg/god. platiti
naknadu koja ovisi o tonazi. Iznos te naknade zatim se odreduje sporazumom izmedu stranaka,
osobito uzimajuéi u obzir odredbu o lojalnosti sadrzanu u ¢lanku 10. ovog sporazuma. Prilikom tog
odredivanja osobito se uzimaju u obzir troskovi koje okrug nije trebao snositi i koli¢ine obradene za
racun trec¢ih osoba. Okrug nema nikakvu obvezu potrage radi pronalaska otpada za obradu kako bi se
nadoknadila koli¢ina otpada koja nedostaje. Ako se okrug ne moze koristiti raspolozivim kapacitetima i
ako ne moze smanjiti troskove postrojenja, dogovorena naknada iz ¢lanka 5. stavka 1. duguje se na ime
naknade koli¢ine otpada koji nedostaje. U slucaju prekoracenja maksimalne koli¢ine otpada (11 500
Mg/god.), stranke ce, u skladu s gore opisanim nacelom, prilagoditi naknadu za onaj dio koji prelazi
11 500 Mg.
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Clanak 6.
Trajanje ovog sporazuma

1. Ovaj sporazum, nakon $to ga je [nadlezno tijelo] odobrilo, stupa na snagu na dan objave, vjerojatno
1. listopada 2018.

2. Sklopljen je na razdoblje od deset godina. Moze se produljiti u dva navrata zajednickim
sporazumom najmanje godinu dana prije predvidenog datuma isteka, svaki put za razdoblje od dvije
godine. U protivnom, automatski prestaje a da ga se ne mora raskinuti.

[...]
Clanak 8.
Mreza uzajamne pomoci

U slucaju da se zbog privremenog poremecaja u radu, revizije postrojenja ili drugih dogadaja za koje je
odgovoran okrug u postrojenju MBO-a u Linkenbachu preostali otpad ne bi mogao obraditi, okrug je
uspostavio mrezu uzajamne pomoci s upraviteljima drugih postrojenja. U tom slucaju ima pravo
prevesti preostali otpad udruZenja u ta postrojenja mreze uzajamne pomoci i ondje ih obraditi ili na
drugi nacin osigurati oporabu ili zbrinjavanje otpada. Eventualni dodatni tro$ak snosi okrug.

Okrug se usuglasava s udruzenjem posebno i za svaki slucaj pojedinacno u pogledu oporabe ili
zbrinjavanja — eventualno odstupajuci od onoga $to je predvideno u clanku 2. stavku 2. prvoj i drugoj
recenici ovog sporazuma — preostalog otpada u tim postrojenjima. Stranke su slobodne ugovoriti
obustavu uzajamnih obveza na temelju clanka 7. i u slucaju koji je obuhvaéen prvom recenicom
¢lanka 8.

Clanak 9.
Privremeno skladistenje

U slucaju dogadaja iz ¢lanka 8. stavka 1., udruzenje, u okviru uzajamnosti ovog sporazuma i ponajprije
koriste¢i se mrezom za uzajamnu pomo¢, privremeno skladisti, koliko je to moguce i o svojem trosku,
otpad koji mora isporuciti na zemljistu koje mu pripada. Kada viSe nema prepreka, stranke nastavljaju
izvrSavati svoje obveze, uzimaju¢i u obzir njihove mogucnosti. Obveza privremenog skladistenja
podlijeze uvjetu da se za zemljiSte udruzenja dodijeli odobrenje na temelju propisa o zastiti od emisija.

Clanak 10.
Obveza lojalne suradnje

Stranke se obvezuju da ¢e uvijek suradivati s potpunim povjerenjem i lojalno radi postizanja ciljeva
ovog sporazuma te se uvijek medusobno obavjestavati o svakom razvoju ili izmjeni koja bi mogla
utjecati na izvrsenje ovog sporazuma.

[...]”

Nakon sto je uzaludno podnio prigovor protiv tog sporazuma, koji, prema njegovu misljenju,
predstavlja nezakonitu dodjelu ugovora o javnoj nabavi, Remondis, privatno drustvo aktivho u
podrudju obrade otpada, podnio je 3. prosinca 2018. tuzbu Vergabekammeru Rheinland-Pfalz (Vijece
za javnu nabavu Porajnja-Falacke, Njemacka).
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Odlukom od 6. ozujka 2019. Vergabekammer Rheinland-Pfalz (Vijee za javnu nabavu
Porajnja-Falacke, Njemacka) proglasio je tuzbu nedopustenom zbog toga $to je sporazum o kojem je
rije¢ u glavnom postupku predstavljao suradnju izmedu dvaju javnih narucitelja, na koju se primjenjuju
¢lanak 108. stavak 6. GWB-a i ¢lanak 12. stavak 4. Direktive 2014/24 i koja kao takva nije mogla biti
predmet tuzbe.

Taj je sud, medu ostalim, istaknuo da se udruzenje obvezalo godisnje okrugu isporuciti preostali otpad
u dogovorenoj koli¢ini od 10 000 Mg, kako bi ga potonji obradio u postrojenju MBO-a u Linkenbachu.
Tom mehanickom i bioloskom obradom okrug oporabljuje dio otpada i znatno smanjuje njegov
obujam. UdruZenje se sporazumom o kojem je rije¢ u glavnom postupku obvezalo na preuzimanje
ostataka koje treba odlagati, a koji predstavljaju oko 46 % inputa, te ih ukloniti na vlastitu
odgovornost. Dvije stranke tako su ugovorile uzajamne obveze i time uspostavile suradnju u smislu
¢lanka 108. stavka 6. GWB-a i ¢lanka 12. stavka 4. Direktive 2014/24. Usto, u ¢lanku 9. tog sporazuma
stranke su ugovorile da Ce, u slucaju iz njegova ¢lanka 8., udruzenje skladistiti otpad, u mjeri u kojoj je
to moguce, o svojem trosku na zemljistu koje mu pripada, prije koristenja mrezom uzajamne pomodi.
UdruzZenje je na taj nacin ugovorilo obvezu privremenog skladistenja otpada u slucaju neizvr$enja koje
se moze pripisati okrugu, $to doprinosi utvrdivanju postojanja suradnje u smislu navedenih odredbi.

Remondis je protiv odluke Vergabekammera Rheinland-Pfalz (Vijee za javhu nabavu savezne zemlje
Porajnja-Falacke) podnio tuzbu sudu koji je uputio zahtjev, Oberlandesgerichtu Koblenz (Visoki
zemaljski sud u Koblenzu, Njemacka). U potporu toj tuzbi istice da ne postoji suradnja utemeljena na
suradnickom konceptu i da situacija o kojoj je rije¢ u glavnom postupku predstavlja ugovor o javnoj
nabavi koji mora biti predmet postupka javne nabave.

Sud koji je uputio zahtjev najprije istice da vrijednost ugovora o kojem je rije¢ u glavnom postupku, od
otprilike 1 milijun eura godiSnje, prelazi prag od kojeg je moguce podnijeti tuzbu, odnosno 221 000
eura. Osim toga, sporazum o kojem je rije¢ u glavnom postupku ima sve znacajke ugovora o javnoj
nabavi. Ipak, iako su ispunjeni uvjeti iz ¢lanka 12. stavka 4. Direktive 2014/24 i c¢lanka 108. stavka 6.
GWB-a, na taj ugovor o javnoj nabavi ne primjenjuje se ni pravo Unije ni nacionalno pravo koje se
odnosi na ugovore o javnoj nabavi.

Tekst ¢lanka 12. stavka 4. tocke (a) Direktive 2014/24 ne omogucuje, medutim, da se utvrdi da li
ugovor o kojem je rije¢ u glavnom postupku ,utvrduje ili provodi suradnju izmedu ukljucenih javnih
narucitelja s ciljem osiguravanja da se javne usluge koje oni trebaju pruzati pruzaju s ciljem
ostvarivanja njihovih zajednickih ciljeva” i ulazi li stoga u podrucje primjene prava Unije o javnoj
nabavi. Osim toga, njemacki sudovi razli¢ito tumace tu odredbu.

U tom pogledu sud koji je uputio zahtjev smatra da je preuzimanje udruzenja mineralnog otpada, koje
se clankom 2. ugovora o kojem je rije¢ u glavnom postupku odreduje u iznosu od 3000 Mg godisnje,
bilo samo teoretsko i isklju¢ivo namijenjeno prikrivanju nepostojanja suradnje. Isto vrijedi i za
¢lanak 9. tog sporazuma, s obzirom na izraz ,u mjeri u kojoj je to moguce” iz te odredbe i na
¢injenicu da do tada udruzenje nije pokusalo dobiti potrebnu dozvolu za privremeno skladistenje.
Stoga je sadrzaj navedenog sporazuma u biti ograni¢en na obvezu okruga kao pruzatelja usluge da za
naknadu prethodno obradi preostali otpad koji je isporucilo udruzenje kako bi odlaganje, sto je zadaca
udruzenja, bilo moguce.

Dakle, iako obje stranke predmetnog sporazuma u glavnom postupku slijede op¢i interes koji se sastoji
od oporabe i odlaganja otpada, one ipak u okviru toga ostvaruju razli¢ite vlastite interese. Udruzenje
mora izvrSavati zada¢u koja mu je povjerena njemackim zakonom. Medutim, budué¢i da nije imalo
postrojenje za mehanic¢ko-biolosku obradu, zatrazilo je pomo¢ okruga, koji je zauzvrat povecao
profitabilnost svojeg postrojenja.

ECLIL:EU:C:2020:436 7
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Prema misljenju suda koji je uputio zahtjev, iz tog se razmatranja ne moze zakljuciti da uvjeti navedeni
u ¢lanku 12. stavku 4. tocki (a) Direktive 2014/24 nisu ispunjeni jer, u skladu s njezinom uvodnom
izjavom 33., javni narucitelji imaju pravo ,zajednicki pruzati svoje javne usluge putem suradnje bez
obveze koristenja bilo kakvog pravnog oblika”, pod uvjetom, medutim, da se ,suradnja temelji na
suradnickom konceptu”. Ne zahtijeva se, medutim, da sva sudjelujuca tijela preuzmu izvrsavanje
glavnih ugovornih obveza sve dok postoje obveze koje doprinose suradnickom izvr$avanju odredene
javne usluge.

Ta razmatranja ostavljaju prostor za tumacenje i ne omogucuju da se utvrdi ni suraduju li dva javna
narucitelja, koja su oba zaduzena za gospodarenje otpadom, u smislu ¢lanka 12. stavka 4. tocke (a)
navedene direktive zbog same cinjenice da obavljaju konkretnu zada¢u oporabe i zbrinjavanja otpada
koja pripada samo jednom od njih, ni je li udruzenje ,ukljuceno u zajednicku provedbu” tog zadatka
oporabe i zbrinjavanja otpada isplatom naknade okrugu jer on izvr$ava dio povjerene mu zadace.

U tom pogledu, sud koji je uputio zahtjev istice da koncept ,suradnje” zahtijeva da je doprinos svake
stranke ve¢i od samog izvrSenja obveze koju je ve¢ duzna ispuniti ili isklju¢ivo financijskog
»doprinosa”. Suradnja bi stoga podrazumijevala da svaka stranka mora osigurati doprinos koji, u
slucaju nepostojanja sporazuma o suradnji, ne bi trebala pruziti ona sama, nego neka od drugih
stranaka.

U tim je okolnostima Oberlandesgericht Koblenz (Visoki zemaljski sud u Koblenzu) odlucio prekinuti
postupak i uputiti Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Ireba li clanak 12. stavak 4. tocku (a) [Direktive 2014/24] tumaciti na nacin da suradnja postoji vec
ako javni narucitelj koji je nadlezan za zbrinjavanje otpada na svojem podrucju uslugu zbrinjavanja
koja je prema nacionalnom pravu u njegovoj isklju¢ivoj nadleznosti, za Cije je izvrSenje potrebno vise
radnih postupaka, ne obavlja u potpunosti samostalno, nego izvrsavanje potrebnih radnih postupaka
uz naknadu povjerava drugom javnom naruditelju koji je neovisan o njemu, a koji je takoder nadlezan
za zbrinjavanje otpada na svojem podrudju?”

O prethodnom pitanju

Svojim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 12. stavak 4. toc¢ku (a) Direktive
2014/24 tumaciti na nacin da se suradnja izmedu javnih narucitelja ne moze okarakterizirati kao takva
kada javni narucitelj koji je na svojem podruc¢ju odgovoran za zadacu od javnog interesa ne obavlja u
potpunosti tu zadacu koju on sam ima na temelju nacionalnog prava i koja zahtijeva izvr$avanje vise
radnji, nego zaduzuje drugog javnog naruditelja — koji ne ovisi o njemu i koji je takoder odgovoran za
tu zadacu od javnog interesa na svojem podrucju — da izvrsi jednu od trazenih radnji uz naknadu.

Najprije valja istaknuti da pojam ,suradnja” iz clanka 12. stavka 4. Direktive 2014/24 tom direktivom
nije definiran.

Sukladno ustaljenoj sudskoj praksi, iz zahtjeva za ujednacenu primjenu prava Unije kao i nacela
jednakosti proizlazi da se pojmovi iz odredbe prava Unije koja ne sadrzava nikakvo izri¢ito upuéivanje
na pravo drzava ¢lanica za utvrdivanje njezina smisla i dosega u cijeloj Europskoj uniji trebaju tumaciti
na autonoman i ujednacen nacin, koji treba pazljivo izabrati uzimajuci u obzir kontekst i cilj odredbe o
kojoj se radi (vidjeti u tom smislu presude od 17. studenoga 1983., Merck, 292/82, EU:C:1983:335,
t. 12,; od 18. sije¢nja 1984., Ekro, 327/82, EU:C:1984:11, t. 11,; od 19. rujna 2000., Linster, C-287/98,
EU:C:2000:468, t. 43. i od 21. ozujka 2019., Falck Rettungsdienste i Falck, C-465/17, EU:C:2019:234,
t. 28.).
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Iz ¢lanka 12. stavka 4. tocke (a) Direktive 2014/24 proizlazi da ugovor koji je zakljucen iskljucivo
izmedu dvaju ili vise javnih narucitelja ne pripada pod podrucje primjene te direktive kada se njime
utvrduje ili provodi suradnja izmedu ukljucenih javnih naruditelja s ciljem osiguravanja da se javne
usluge koje oni trebaju pruzati pruzaju s ciljem ostvarivanja njihovih zajednickih ciljeva.

Sam tekst te odredbe tako stavlja pojam ,suradnja” u samu srz mehanizma iskljucenja predvidenog
navedenom odredbom.

U tom pogledu nije vazno to $to se konacni tekst ¢lanka 12. stavka 4. Direktive 2014/24, za razliku od
clanka 11. stavka 4. Prijedloga direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o javnoj nabavi od 20. prosinca
2011. [COM(2011) 896 final], vise ne odnosi na zahtjev ,stvarne suradnje izmedu ukljucenih javnih
narucitelja”.

Naime, osim ako bi se smatralo da je namjera zakonodavca Unije bila uvesti mehanizam koji se temelji
na suradnji koja nije stvarna ili ¢ak zanemariti koristan ucinak horizontalne suradnje izmedu javnih
narucitelja, valja istaknuti da zahtjev ,stvarne suradnje” proizlazi iz pojasnjenja navedenog u trecem
odlomku uvodne izjave 33. Direktive 2014/24, prema kojoj se suradnja mora ,temeljiti na suradnickom
konceptu”. Takvu formulaciju, koja se Cini tautoloskom, treba tumaciti na nacin da upucuje na zahtjev
djelotvornosti tako utvrdene ili provedene suradnje.

Iz toga slijedi da je zajednicko sudjelovanje svih stranaka sporazuma o suradnji nuzno kako bi se
zajamcilo pruzanje javnih usluga ¢iju isporuku moraju osigurati i da se taj uvjet ne moze smatrati
ispunjenim ako je jedini doprinos odredenih suugovaratelja ograni¢en samo na naknadu troskova,
poput onih iz ¢lanka 5. sporazuma o kojem je rije¢ u glavnom postupku.

Osim toga, ako bi takav povrat troskova sam po sebi bio dovoljan da bi se utvrdila ,suradnja” u smislu
¢lanka 12. stavka 4. Direktive 2014/24, ne bi se moglo utvrditi nikakvo razlikovanje izmedu takve
»suradnje” i ,ugovora o javnoj nabavi” koji nije obuhvacen iskljucenjem predvidenim u toj odredbi.

To tumacenje pojma ,suradnja” u smislu ¢lanka 12. stavka 4. te direktive, uostalom, potvrduje i drugi
odlomak uvodne izjave 31. navedene direktive, u kojem se navodi da okolnost da su obje stranke
sporazuma tijela javne vlasti ne iskljucuje sama po sebi primjenu pravila o sklapanju ugovora o javnoj
nabavi.

Osim toga, sklapanje sporazuma o suradnji izmedu subjekata koji pripadaju javhom sektoru treba biti
rezultat postupka suradnje izmedu njegovih stranaka (vidjeti u tom smislu presudu od 9. lipnja 2009.,
Komisija/Njemacka, C-480/06, EU:C:2009:357, t. 38.). Naime, razvoj suradnje izmedu subjekata koji
pripadaju javnom sektoru ima svojstvenu suradnicku dimenziju, koja ne postoji u postupku javne
nabave obuhva¢enom pravilima predvidenima Direktivom 2014/24.

Prema tome, priprema sporazuma o suradnji pretpostavlja da subjekti javnog sektora koji namjeravaju
sklopiti takav sporazum zajednicki definiraju svoje potrebe i rjesenja. Nasuprot tomu, takva faza
procjene i utvrdivanja potreba opcenito je jednostrana u okviru provedbe redovnog postupka javne
nabave. U potonjem slucaju, naime, javni narucitelj samo pokrece postupak javne nabave u kojem se
navode specifikacije koje je sam donio.

Iz toga slijedi da se postojanje suradnje izmedu subjekata javnog sektora temelji na strategiji koja je
zajednicCka partnerima te suradnje i zahtijeva da javni narucitelji ujedine svoje napore u pruzanju javnih
usluga.

U ovom slucaju iz odluke kojom se upucuje prethodno pitanje proizlazi da sporazum sklopljen izmedu
udruzenja i okruga ne otkriva nikakav oblik suradnje izmedu tih ugovornih stranaka. Naime, sud koji je
uputio zahtjev u biti je istaknuo da samo odredba sadrzana u ¢lanku 2. stavku 3. sporazuma o kojem je
rije¢ u glavnom postupku moze dovesti do razvoja suradnje izmedu ugovornih stranaka. Medutim,
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nakon $to su ugovorne stranke ustvrdile da ta odredba predstavlja izjavu o namjeri, udruzenje je u
okviru postupka pred Vergabekammerom Rheinland-Pfalz (Vije¢e za javhu nabavu savezne zemlje
Porajnja-Falacke) izricito priznalo da je navedena odredba bespredmetna.

Osim toga, Cini se da iz spisa kojim Sud raspolaze ne proizlazi da sklapanje sporazuma o kojem je rije¢
u glavnom postupku predstavlja okoncanje postupka suradnje izmedu udruzenja i okruga, $to je ipak
na sudu koji je uputio zahtjev da provjeri.

Naposljetku, ni Cinjenica da, u skladu s ¢lankom 2. stavkom 2. i ¢lankom 4. stavkom 3. sporazuma o
kojem je rije¢ u glavhom postupku, udruzenje mora ponovno preuzeti preostali otpad, koji odgovara
46 % proizvodnih inputa, kako bi ga odlagalo, ni okolnost da naknada okrugu na temelju clanka 5.
stavka 1. tog sporazuma predstavlja samo oblik naknade tro$kova, bez uzimanja u obzir profitne
marze za tekuce operativne troskove, ne mogu biti dovoljne da bi se utvrdilo da postoji vjerodostojna
suradnja izmedu udruzenja i okruga.

Stoga se ¢ini da je predmet sporazuma o kojem je rije¢ u glavnom postupku isklju¢ivo pruzanje usluge
uz plac¢anje naknade. U tim okolnostima, i pod uvjetom da to provjeri sud koji je uputio zahtjev,
ugovor o javnoj nabavi o kojem je rije¢ u glavnom postupku nije obuhvacen izuzecem predvidenim u
¢lanku 12. stavku 4. Direktive 2014/24.

S obzirom na sve prethodno navedeno, na postavljeno pitanje valja odgovoriti da ¢lanak 12. stavak 4.
tocku (a) Direktive 2014/24 treba tumaciti na nacdin da se suradnja medu javnim naruciteljima ne
moze okarakterizirati kao takva kada javni narucitelj koji je na svojem podrucju odgovoran za zadacu
od javnog interesa ne obavlja u potpunosti tu zada¢u koju on sam ima na temelju nacionalnog prava i
koja zahtijeva izvr$avanje viSe radnji, nego zaduzuje drugog javnog narucitelja — koji ne ovisi o njemu i
koji je takoder odgovoran za tu zadacu od javnog interesa na svojem podrucju — da izvrsi jednu od
trazenih radnji uz naknadu.

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 navedenog, Sud (deveto vijec¢e) odlucuje:

Clanak 12. stavak 4. to¢ku (a) 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
se suradnja izmedu javnih narucitelja ne moze okarakterizirati kao takva kada javni narucitelj
koji je na svojem podrucju odgovoran za zadacu od javnog interesa ne obavlja u potpunosti tu
zadacu koju on sam ima na temelju nacionalnog prava i koja zahtijeva izvrSavanje vise radnji,
nego zaduzuje drugog javnog narucitelja — koji ne ovisi o njemu i koji je takoder odgovoran za
tu zadacu od javnog interesa na svojem podrucju — da izvr$i jednu od trazenih radnji uz
naknadu.

Potpisi
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