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MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
FOTANACSNOK INDITVANYA
Az ismertetés napja: 2020. 4prilis 2.'

C-3/19. sz. iigy

Asmel societa consortile a r.l.
kontra
A. N. A. C. — Autorita Nazionale Anticorruzione,
az A. N. A. C. A. P. — Associazione Nazionale Aziende Concessionarie Servizi entrate
részvételével

(a Consiglio di Stato [dllamtanécs, Olaszorszag] altal benyujtott elézetes dontéshozatal iranti kérelem)

»El6zetes dontéshozatali eljaras — Kozbeszerzési szerz6dések — Kozponti beszerz6 szervek —
Kistelepiilési onkormanyzatok — A kozponti beszerzé szerveknek csak két szervezeti modelljére torténd
korlatozds — A magdantéke beavatkozasanak tilalma — A tagallamok mérlegelési mozgastere —

A tevékenységeik teriileti korldtozottsaga”

1. A tényallas idépontjaban hatdlyos olasz jog — a Consiglio di Stato (4llamtandcs, Olaszorszag) altal
adott értelmezése szerint — megengedte, hogy a kistelepiilési onkormanyzatok kozponti beszerzd
szervekhez forduljanak épitési beruhdzdsok, szolgaltatisok és aruk beszerzése céljabdl, feltéve hogy
kizarélag olyan kozjogi jellegli szervezeti modelleket alkalmaznak, mint az 6nkormaényzatok kozotti
konzorciumok vagy az onkorményzati tarsulasok.

2. A kérdést elGterjeszté birdsagban kétség meriil fel azzal kapcsolatban, hogy ez az intézkedés
megfelel-e az uniés jognak, mivel dgy korlatozhatja a kozponti beszerzé szervek igénybevételét, hogy
az nem egyeztetheté Ossze az elézetes dontéshozatal irdnti kérelemben megjelolt idépontokban az
idébeli hatéalyaval fogva alkalmazand6 2004/18/EK iranyelvvel,” és ,a szolgiltatidsok szabad mozgdsanak
elvével, illetve a szolgaltatasnydjtasra iranyulé kozbeszerzések korében a verseny maximalis mértékben
torténé megnyitasanak elvével”.

1 Eredeti nyelv: spanyol.

2 Az épitési beruhdzasra, az drubeszerzésre és a szolgdltatdsnytjtasra irdnyulé kozbeszerzési szerzédések odaitélési eljarasainak sszehangoldsardl
sz616, 2004. mércius 31-i eurdpai parlamenti és tandcsi irdnyelv (HL 2004. L 134., 114. o.; magyar nyelvi kiilonkiadas 6. fejezet, 7. kotet, 132. o,;
helyesbités: HL 2014. L 339., 14. o.).
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I. Jogi hattér

A. Az unios jog. A 2004/18 iranyelv
3. A (15) preambulumbekezdés szerint:

»A tagallamokban kifejlesztettek bizonyos kozpontositott beszerzési mddszereket. Szamos ajanlatkérd
szervnek az a feladata, hogy beszerzéseket bonyolitson vagy szerzédéseket/keretmegallapodasokat
kosson mas ajanlatkéré szervek szamadra. Tekintetbe véve a beszerzések nagy mennyiségét, e
modszerek segitik a verseny fokozdsat és a kozbeszerzés egyszertisitését. Rendelkezni kell tehat az
ajanlatkérd szervek altal igénybe vett kozponti beszerzé szervek kozosségi fogalommeghatarozasarol.
Meg kell hatdrozni tovabbd azokat a feltételeket, amelyek alapjan — a megkiilonboztetés-mentesség és
az egyenlé bandsmdd elvével Osszhangban — a kozponti beszerzé szerveken keresztil épitési
beruhdzasra, drubeszerzésre és/vagy szolgaltatdsnyijtasra iranyuld szerz6dést kotd ajanlatkérd szervek
ugy tekinthet6k, mint amelyek megfeleltek ennek az irdnyelvnek.”

4. A (16) preambulumbekezdés a kovetkezék szerint rendelkezik:

»A tagillamokban fenndll6 eltéré korilmények figyelembevétele érdekében a tagillamok szamadra
lehet6vé kell tenni, hogy eldontsék, az ajanlatkérd szervek alkalmazhatnak-e az ezen irdnyelv altal
meghatarozott és szabdlyozott keretmegallapodasokat, kozponti beszerzé szerveket, dinamikus
beszerzési rendszereket, elektronikus arverést, illetve versenyparbeszédet.”

5. Az 1. cikk (,Fogalommeghatdrozasok”) megéllapitja:

wlee]

(9) »Ajanlatkérd szerv«: az dllam, a teriileti vagy a telepiilési onkormdnyzat, a kozjogi intézmény,
tovabba az egy vagy tobb ilyen szerv, illetve kozjogi intézmény altal létrehozott tarsulas;

»Kozjogi intézmény« minden olyan intézmény,

a) amely kifejezetten olyan kozérdeki célra jott 1étre, amely nem ipari vagy kereskedelmi jellegi;

b) amely jogi személyiséggel rendelkezik; valamint

c) amelyet tobbségi részben az allam, vagy a teriileti vagy a teleptilési dnkormanyzat, vagy egyéb
kozjogi intézmény finansziroz; vagy amelynek irdnyitisa ezen intézmények feliigyelete alatt all;
vagy amelynek olyan ligyvezets, dontéshozé vagy feliigyeld testiilete van, amely tagjainak tobbségét
az allam, a teriileti vagy a telepiilési 6nkormadnyzat, vagy egyéb kozjogi intézmény nevezi ki.

A miasodik albekezdés a), b) és c) pontjaban emlitett szempontoknak megfelelé kozjogi intézmények és

intézménykategéridk nem kimerit6 jegyzékét a III. melléklet tartalmazza. A tagdllamok az

intézményeket és intézménykategéridkat felsorolé jegyzékeikben bekovetkezett minden valtozasrdl

rendszeresen értesitik a Bizottsagot.

(10) »Kozponti beszerzd szerv«: olyan ajanlatkérd szerv, amely

— ajanlatkérd szerveknek szant arukat szerez be és/vagy szolgaltatasokat rendel meg, vagy

— ajanlatkéré szerveknek szant épitési beruhdzasra, arubeszerzésre vagy szolgdltatisra iranyuld
kozbeszerzési szerz6déseket itél oda vagy ilyen keretmegéllapodasokat kot.
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[...]”

6. A 11. cikk (,Kozponti beszerzé szervek daltal odaitélt kozbeszerzési szerzédések és
keretmegallapoddsok”) az aldbbiak szerint rendelkezik:

»(1) A tagdllamok el6irhatjdk, hogy az ajanlatkérék valamely kozponti beszerzd szervtdl vagy azon
keresztiil rendelhessenek meg épitési beruhdzast, vasarolhassanak arukat és/vagy rendelhessenek meg
szolgaltatasokat.

(2) Azokat az ajanlatkérd szerveket, amelyek az 1. cikk (10) bekezdésében emlitett esetekben valamely
kozponti beszerz4 szervtSl vagy azon keresztiill rendelnek meg épitési beruhdzdst, vasarolnak darut

és/vagy rendelnek meg szolgaltatist, gy kell tekinteni, mint amelyek megfelelnek ennek az
irdnyelvnek, amennyiben a kozponti beszerzé szerv is megfelel az iranyelvnek.”

B. Az olasz jog

1. Testo unico degli enti locali (a helyi onkormdnyzatok szabdlyozdsdrdl szolo torvémyek egységes
szovege)®

7. A 30. cikk 1. bekezdése értelmében:

»Bizonyos feladatok és tevékenységek Gsszehangolt ellatdsa céljabdl a helyi 6nkormanyzatok egymassal
megfelel6 megallapodasokat kothetnek.”

8. A 31. cikk 1. bekezdése eldirja:

»A helyi 6nkormanyzatok egy vagy tobb szolgaltatas kozos nyujtasa, vagy funkcidk kozos gyakorldsa
céljabol a 114. cikkben meghatirozott kilonleges véllalkozasokra el6irt szabalyok szerint
konzorciumot hozhatnak létre, amennyiben 6sszeegyeztethet6k e rendelkezésekkel. A konzorciumban
a rajuk vonatkozé jogszabalyok alapjan, az erre felhatalmazott, mas kozjogi szervek is részt vehetnek.”

9. A 32. cikk 1. bekezdése akként rendelkezik, hogy:

»Az Onkormdnyzati tarsulds rendszerint egymdssal szomszédos egy vagy tobb oOnkormdanyzat éltal
létrehozott, a funkcidk kozos gyakorldsat és a szolgaltatasok kozos nydjtasat szolgald helyi szerv.”

2. Codice dei contratti pubblici (A kozbeszerzési szerzbdéseket szabdlyozd torvénykonyv)*
10. A 3. cikk 25. bekezdése szerint ajanlatkér$ szerveknek mindsiil:
»Az allami szerv, a teriileti vagy a telepiilési 6nkormanyzat, a nem gazdasagi jellegli egyéb kozjogi szerv,

a kozjogi intézmény, tovabba megnevezéstdl fliggetleniil az e személyek daltal létrehozott tarsulds,
szovetség, konzorcium.”

3 Decreto Legislativo n.” 267, de 18 de agosto de 2000 (2000. augusztus 18-i 267. sz. felhatalmazdson alapulé térvényereji rendelet; a
tovébbiakban: T. U. E. L.).

4 Decreto Legislativo n.° 163 de 12 de abril de 2006 (2006. aprilis 12-i 163. sz. torvényereji rendelet; a tovabbiakban: CCP).
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11. A 3. cikk 34. bekezdése alapjan a kozponti beszerzé szerv:
»olyan ajanlatkérd szerv, amely:

— a ajanlatkéré szerveknek vagy mds ajanlatkéréknek szant arukat szerez be vagy szolgaltatasokat
rendel meg, vagy

— ajanlatkéré szerveknek vagy mads ajanlatkéréknek szant épitési beruhdzasra, arubeszerzésre vagy
szolgéltatasra iranyulé kozbeszerzési szerzédéseket itél oda vagy ilyen keretmegallapoddsokat kot.”

12. A 33. cikk 3-bis bekezdésének eredeti valtozata szerint:®

»Az egyes megyék teriiletéhez tartozo, legfeljebb 5000 lakosnak megfelel6 népességgel rendelkezd
onkormanyzatok az épitési beruhdzassal, a szolgaltatasnyujtassal és az arubeszerzéssel — a decreto
legislativo 18 agosto 2000, n. 267 (2000. augusztus 18-i 267. sz. felhatalmazdson alapulé torvényerejt
rendelet) egységes szovegének 32. cikkében meghatdrozott, mar létez6 Onkormdanyzati tarsuldsok
keretében vagy megfelel6 konzorciumi megallapodds ugyanezen onkormaényzatok altali megkotésével
és a hataskorrel rendelkezé hivatalok igénybevétele révén — egyetlen kozponti szervet kotelesek
megbizni.”

13. Ugyanazon 33. cikk 3-bis bekezdésének (2014-ben) modositott valtozata® értelmében:

»A megyei székhelynek nem mindsiilé dnkormanyzatok az épitési beruhazast, a szolgéltatasnyujtast és
az arubeszerzést a decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 (2000. augusztus 18-i 267. sz.
felhatalmazason alapulé torvényerejt rendelet) 32. cikkében meghatdrozott, mar létez6 onkormanyzati
szovetségek keretében vagy megfelel6 konzorciumi megéllapodds ugyanezen onkormaényzatok altali
megkotésével és a hataskorrel rendelkezd hivatalok igénybevétele révén, illetve a legge 7 aprile 2014,
n. 56 (2014. éaprilis 7-i 56. sz. torvény) értelmében a »soggetto aggregatoréhoz« (kiemelt
kozbeszerzéseket lebonyolité szervezet) vagy a megyékhez fordulhatnak. Ennek alternativdjaként
maguk az 6nkormdanyzatok sajat beszerzéseiket a Consip S.p.A. vagy mds »soggetto aggregatore« dltal
tizemeltetett elektronikus beszerzési eszkozok segitségével bonyolithatjak.”

II. A tényallas és az elozetes dontéshozatalra eldterjesztett kérdés

14. Az Asmel societa consortile a.rl. (a tovibbiakban: Asmel s.c.a.rl) korlatolt feleldsségli tarsasiag
forméjaban mtikodd konzorcium, amelyet 2013. janudr 23-an alapitottak, és amelynek tékéjében az
Asmez konzorcium (24%)’, az Asmel magintarsulds (25%)° és Caggiano 6nkorményzata (51%)
rendelkezik részesedéssel.

5 Amelyet a 2011. december 22-i 214. sz. torvénnyel ratifikdlt, 2011. december 6-i 201. sz. rendkivilli torvényereji rendelet 23. cikkének
(4) bekezdése iktatott be.

6 A 2014. junius 23-i 89. sz. torvénnyel ratifikalt, 2014. dprilis 24-i 66. sz. rendelettorvény 9. cikkének (4) bekezdése. A CCP 33. cikkének
3-bis bekezdését késébb hatalyon kiviil helyezte a 2016. dprilis 18-i 50. sz. torvényerejii rendelet 217. cikke.

7 Az Asmez konzorciumot magéanjogi véllalkozasok alapitottak 1994. mércius 25-én Népolyban. Az Associazione nazionale comuni italianival (az
olasz telepiilési onkormanyzatok orszagos tdrsuldsa) szerzédéses jogviszonyban 4llé Selene service s.r.l. tarsasagnak a tagjai kozé vald felvételével
kezdte meg a miikodését. Késébb Basilicata és Calabria tartomany tobb telepiilési onkormanyzata is csatlakozott hozza.

8 Az Asmel térsuldst 2010. méjus 26-4n az Asmenet Campania konzorcium korlatolt feleldsségli tdrsasdg és az Asmenet Calabria konzorcium
korlatolt feleldsségli tdrsasdg, valamint a Consorzio Asmez és az Associazione nazionale piccoli comuni italiani (az olasz kistelepiilési
onkormanyzatok orszagos tarsuldsa) hozta létre.
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15. Az Asmel s.c.aarl. a helyi 6nkormanyzatok érdekében eljaré kozponti beszerzé szervként végezte
tevékenységét tobb éven keresztiil.’

16. Az Asmel s.carl és a tagsaggal nem rendelkezd telepiilési onkormdanyzatok kozotti kapcsolat
abban dllt, hogy ez utébbiak dontéshozé szervei elfogadtdk a szerzédéskotéssel kapcsolatos
hatdrozatokat, amelyekben:

— egyfel6l arra a korabbi hatdrozatra utaltak, amelyben jévdhagytdk az Asmel tarsuldshoz valé
csatlakozast és a CCP 33. cikke 3-bis bekezdése értelmében vett konzorcium létrehozasat;

— masfel6l megbiztdk a Asmel s.ca.r.l.-t a kozbeszerzési eljarasoknak egy informatikai platformon
keresztiil torténd lefolytatdsaval. '

17. Az Autoritd nazionale anticorruzione (nemzeti korrupcidellenes hatésdg; a tovabbiakban:
A. N. A. C) tobb bejelentést kovetGen vizsgalatokat végzett, amelyek soran megallapitotta, hogy sem
az Asmel s.carl, sem a Consorcio Asmez nem tartotta tiszteletben a kozponti beszerzé szervek
tekintetében a CCP-ben megjelolt szervezeti modellek egyikét sem.

18. Az A. N. A. C. szerint az Asmel s.c.a.r.l. maganjogi jellegli jogalany, pontosabban mas tarsulasokbdl
allé maganjogi tarsasag. Ennélfogva nem lehetett kozponti beszerzd szerv, mert az olasz jogrend kozjogi
szervek vagy helyi 6nkormanyzatok kozotti tarsuldsok — mint példaul az dnkormdanyzati tarsulds vagy
teleptilési onkormanyzatoknak a T. U. E. L. 30. cikke értelmében vett megdllapodasa kovetkeztében
létrejott konzorciumai — dltali, kozjogi formdban torténé miikodést kovetel meg. Azt is megallapitotta,

9 Egészen pontosan — az elézetes dontéshozatalra utalé hatdrozat szerint — keretmegdllapodasok megkotésére iranyuld kozbeszerzési eljarasokat
szervezett a helyi ingatlanadé kivetésére és ellendrzésére iranyuld szolgaltatds, valamint az addtartozasok végrehajtas keretében torténd
behajtasanak odaitélése céljabol, tovabba szazotvenkét kiilonbozd jellegli elektronikus kozbeszerzési eljarast hirdetett meg az Asmel s.c.a.r.l.-hez
kapcsol6dé telepiilési 6nkormanyzatok szamara.

10 E szolgaltatdsok ellenértéke a szerzédés Osszegének 1,5%-a volt, és azt az emlitett platformon keresztill kotott minden egyes szerz6dés nyertes
ajanlattevéjének kellett megfizetnie.
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hogy még a magénjogi jogalanyok bevondsat elfogadva is, olyan ,in-house” szervezetekrdl kellene, hogy
sz6 legyen, amelyek az alapité onkormanyzatok teriiletére korlatozott tevékenységet végeznek, ezzel
szemben a jelen tigyben nem teljesiilt sem a hasonlé ellendrzésre vonatkozé kovetelmény, sem pedig a
végzett tevékenység teriileti korlatozottsaga.

19. Az A. N. A. C. Ggy itélte meg, hogy az Asmel s.c.a.rl. az drubeszerzési tevékenységét a csatlakozé
onkormanyzatok szamara végzi, de ezek a kozponti beszerzé szervben csak kozvetett médon vesznek
részt. Kifejtette, hogy a helyi 6nkormanyzatok el6szor csatlakoztak az Asmel tarsuldshoz, a beszerzési
feladatok ellatdsaval csak ezt kovetéen — az adott dnkormanyzat végrehajté szervének hatarozataval —
biztdk meg az Asmel s.c.a.r.l.-t.

20. Az A. N. A. C. — a 2015. aprilis 30-i 32. szdmu hatdrozataval — kizarta annak lehet8ségét, hogy az
Asmel s.carl tarsasdg kozjogi intézménynek mindsiilhessen, megtiltotta szamadra, hogy a
kozbeszerzések keretében kozvetiti tevékenységet végezzen, és az dltala lefolytatott kozbeszerzési
eljarasokat jogellenesnek nyilvénitotta.

21. Az Asmel s.car.l megtamadta az A. N. A. C. hatdrozatat a Tribunale amministrativo regionale per
il Lazio (Lazio tartomdany kozigazgatasi birdsdga) el6tt. Véleménye szerint, bar polgari jog szerinti jogi
személy volt, jogi személyiséggel rendelkezett, altalainos érdekli sziikségleteket elégitett ki, nem volt
ipari és kereskedelmi jellegli, a csatlakozé helyi Onkormdényzatok finansziroztik, és ezen
onkormanyzatok meghatarozé befolyasa alatt mutikodott. Kovetkezésképpen azt allitotta, hogy olyan
ajanlatkérd szervnek mindsiil, amely megfelel a ,kozponti beszerzé szervnek” mindsitéshez sziikséges
feltételeknek.

22. Az els6foku birdsag a 2016. februdr 22-i 2339. sz. itéletével elutasitotta az Asmel s.c.a.r.l. keresetét.
A finanszirozas modjara és az iranyitasa felett gyakorolt feliigyeletre tekintettel kizarta, hogy az emlitett
tarsasag kozjogi szervezetnek mindsiiljon. Megallapitotta, hogy a széban forgd szerv nem felel meg a
CCP adltal a kozponti beszerz6 szervek tekintetében meghatarozott szervezeti modelleknek, és a
tevékenységét koteles az alapité onkormdnyzatok teriiletére korlatozni.

23. Az Asmel s.carl. az elséfokd itélettel szemben fellebbezést nyujtott be a Consiglio di Statéhoz
(allamtandcs), és tobb jogalapra hivatkozott, amelyek koziil e birésag két jogalapot tekint a jelen iigy
szempontjabdl relevansnak, miszerint:

— téves azon megallapitas, amely abban 4ll, a konzorcium szervezeti modellje nem egyeztethet6 Ossze
a CCP-nek a kozponti beszerzé szervekre vonatkozé rendelkezéseivel; és

— a CCP az emlitett kozponti beszerzé szervek tekintetében nem ir el§ semmilyen, a mikodési
teriiletre vonatkozo korlatozast.

24. A Consiglio di Stato (dllamtandcs) rdmutat arra, hogy a telepiilési és teriileti 6nkorményzatok a
CCP 3. cikkének (25) bekezdésében meghatdrozott ajanlatkéré szervek kozé tartoznak. Barmelyik
emlitett szerv — fészabdly szerint — ellathatja a kozponti beszerzé szerv funkcidjat (a CCP 3. cikkének
(34) bekezdése). A Kkistelepiilési onkormdnyzatoknak azonban ,pontosan meghatdrozott szervezeti
modellen” (a CCP 33. cikkének 3-bis bekezdése) keresztill kell azt megtenniiikk, amely eltér a tobbi
kozigazgatasi szerv szamara dltalanos jelleggel el6irt modelltol.
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25. Az emlitett ,pontosan meghatérozott modellnek” megfeleléen a kistelepiilések'' csak az aldbbi két
forma koziil az egyikben fordulhatnak a kozponti beszerzé szervekhez: a) a T. U. E. L. 32. cikkében
foglalt 6nkormanyzati tarsulasok és b) a T. U. E. L. 31. cikkében szerepl6 helyi 6nkormanyzatok kozotti
konzorciumok. "?

26. A Consiglio di Stato (dllamtandcs) alldspontja szerint gy tlinik, hogy a kistelepiilések fent emlitett
kotelezettsége ellentétes azzal a lehet6séggel, hogy az egyilittmiikodési formakra vonatkozé korlatozasok
nélkil lehessen a kozponti beszerzé szervekhez fordulni.

27. A Consiglio di Stato (dllamtandcs) a nemzeti szabdlyozdsban az Onkormanyzatok kozotti
konzorciumokat illetden is feltir egy olyan korldtozast, amely kizdrja a magdnjogi jogalanyok
részvételét.”” Az emlitett kizérds, ellentétes lehet a szolgéltatisnyujtas szabadsiganak és a verseny
maximalis mértékben torténé megnyitdsinak unids jogi elvével, mivel a vallalkozasi tevékenységnek
mindsitheté és ebbdl a szempontbdl a belsé piacon a szabad verseny rendszerében hatékonyabban
végezhetd szolgdltatdsnyujtast taxative felsorolt olasz kozjogi jogalanyok korére korlatozza.

28. Ezenkivill, értelmezése szerint, bar a belsé szabdlyozds nem hatdrozza meg a kozponti beszerzé
szervek mutikodésének teriiletét, megallapitja, hogy az e szervekhez fordulé 6nkormanyzatok teriilete és
a hivatkozott szervek miikodési teriilete megfelel egymdsnak. E mikodési teriilet tehat az
onkormdnyzati tarsuldsban részt vevé vagy a konzorciumot alkoté oOnkorményzatok teriiletére
korlatozédik. Allaspontja szerint ez a korldtozas is ellentétes a szolgaltatdsnyujtas szabadsiganak és a
verseny maximalis mértékben torténé megnyitdsinak elvével, mivel a kozponti beszerzé szervek
muikodését illetGen kizarélagos teriileteket hatdroz meg.

29. E korilmények kozott a Consiglio di Stato (allamtandcs, Olaszorszag) elGzetes dontéshozatal
céljabol az alabbi kérdéseket terjeszti a Birdsag elé:

»Ellentétes-e a kozosségi joggal a 2006. 4prilis 12-i 163. sz. d.lgs. 33. cikkének 3-bis bekezdéséhez
hasonlé olyan nemzeti szabdly, amely az onkormdanyzatok szervezeti ondllésagat a kozbeszerzések
odaitélését illetéen a kozponti beszerzé szervek pusztian két szervezeti modelljére, nevezetesen az
onkormdnyzatok mdr létezd tdrsuldsara, illetve az 6nkormdanyzatok kozott létrehozandé konzorciumra
korlatozza?

Mindenesetre, ellentétes-e a kozosségi joggal, és kiillondsen a szolgaltatdsok szabad mozgasanak elvével,
illetve a szolgaltatasnyujtasra iranyulé kozbeszerzések korében a verseny maximalis mértékben torténd
megnyitasanak elvével a 2006. dprilis 12-i 163. sz. d.gs. — 3. cikke (25) bekezdésével oOsszefiiggésben
értelmezett —33. cikkének 3-bis bekezdéséhez hasonlé olyan nemzeti szabdly, amely az
onkormanyzatok konzorciumainak szervezeti modelljét illetéen kizarja a magéanjogi személyek, példaul
maganszemélyek részvételével is miikodé polgari jogi konzorcium létrehozasdnak lehetségét?

11 El6szor a rendelkezés elsé valtozata alapjan az 5000-nél kevesebb lakossal rendelkezé dnkormanyzatok, majd a 2014-es megfogalmazas szerint a
megyei székhelynek nem mindsiilé minden 6nkormanyzat.

12 Hozza kell azonban tenni, ahogy arra az olasz kormény rdmutat, hogy a vitatott rendelkezés a 2014. évi mddositdsa 6ta megengedi, hogy
»alternativaként maguk az 6nkormdnyzatok sajit beszerzéseiket a Consip S.p.A. vagy mds »soggetto aggregatore« dltal tizemeltetett elektronikus
beszerzési eszkozok segitségével bonyolithatjak”. Az A. N. A. C. 2015. éprilis 30-i hatdrozata e két lehetdségre utalt, és hangsulyozta, hogy a
kisteleptilések is fordulhatnak a nemzeti szinten a kozigazgatasi hat6sigok beszerzései céljabdl létrehozott kozponti beszerzd szervhez (Consip)
vagy mas ,soggetto aggregatoréhoz”, tobbek kozott a regiondlis szintli kozponti beszerzé szervekhez.

13 Az ,ajanlatkéré szerv” fogalmanak a CCP 3. cikkének (25) bekezdésében foglalt meghatirozasa szerint az ilyen jellegli konzorciumok csak
kozjogi jogalanyok kozott johetnek létre.
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Végezetill, ellentétes-e a kozosségi joggal, és kiillonosen a szolgaltatdsok szabad mozgdsanak elvével,
illetve a szolgaltatasnyujtasra iranyulé kozbeszerzések korében a verseny maximalis mértékben torténd
megnyitasdnak elvével a 33. cikk 3-bis bekezdéséhez hasonldé olyan nemzeti szabdly, amely korldtozza
az emlitett kozponti beszerzd szervek tevékenységének teriiletét, amennyiben azt ugy értelmezik, hogy
azt teszi lehet6vé a kozponti beszerzé szerveknek mindsiilé 6nkorményzati konzorciumok szadmadra,
hogy a hozzdjuk csatlakozé oOnkorményzatok Osszteriiletének megfelelé teriileten, tehat legfeljebb
megyei szinten végezzenek tevékenységet?”

III. A Birésag elotti eljaras
30. Az el6zetes dontéshozatalra utalé hatarozat 2019. janudr 3-an érkezett a Birdsaghoz.

31. Irasbeli észrevételt nytjtott be az Asmel s.c.a.r.l., az olasz kormany és az Eurépai Bizottsdg, amelyek
részt vettek a 2020. janudr 29-én tartott targyalason.

IV. Ertékelés

A. Az elézetes dontéshozatalra eléterjesztett kérdések elfogadhatosaga

32. A Bizottsag és az olasz kormany is kifogasokat hoz fel kifogast az elézetes dontéshozatalra
el6terjesztett kérdések elfogadhatdsagaval kapcsolatban.

33. Az olasz kormany szerint a hivatkozott kérdések elméleti jellegiik miatt Osszességiikben
elfogadhatatlanok. Azt allitja, hogy a Birdsag valaszatol fiiggetleniil, a kérdést elSterjeszté birdsighoz
benytjtott fellebbezésnek nem lehet helyt adni, mivel az Asmel s.c.a.r.l. szamdra nem adtak semmiféle,
beszerzésre iranyuld szolgéltatdssal kapcsolatos olyan megbizast, amely versenyeljardas eredménye lett
volna.

34. A kifogas nem fogadhat6 el, mivel — tekintettel arra, hogy a kérdést el6terjeszté birdsag feladata
annak értékelése, hogy sziikséges-e az el6zetes dontéshozatal irdnti kérelem elGterjesztése az dltala
elbirdlandé jogvita rendezéséhez — csak az ellenkezd nyilvanvald bizonyitisa esetén (ami a jelen
tigyben nem 4all fenn) tagadhatja meg a Birdsag a valaszadast.

35. Az olasz kormany e kifogdsa inkabb a jogvita érdemére, mint az elézetes dontéshozatalra utalds
elfogadhatésagara vonatkozik. Annak tisztazasa, hogy a kistelepiilések milyen jellegli — kozjogi vagy
maganjogi jogalany részvételével rendelkez6 - kozponti beszerzd szervhez fordulhatnak, nem
hipotetikus, hanem valés probléma, amelynek megoldasa az olasz szabdly altal el6irt korlatozdsoknak
az unios joggal vald Osszevetését igényli.

36. A Bizottsag el6szor is azt allitja, hogy ugy tinik, hogy az A. N. A. C. dltal alkalmazott rendelkezést,
amelynek az unids joggal val6 Osszeegyeztethetéségét a Consiglio di Stato (dllamtandcs) kétségbe vonja,
hatalyon kiviil helyezték, ami alapjan az el6zetes dontéshozatal targyat képezd, az Asmel s.ca.r.l.-t
érinté esetleges karokozas megsziinhetett. E koriilmény ahhoz vezethet, hogy a jogvita okafogyottd
valik.

37. A Bizottsag altal hivatkozott hatdlyon kiviil helyezés 2016-ban tortént, amely a CCP 33. cikkének
3-bis bekezdése szerinti szovegre vonatkozott a 2014-es mddositast kovetéden. A nemzeti birdsagnak
kell megvizsgélnia az emlitett hatdlyon kiviil helyezés kovetkezményeit az alapeljarasban, azonban a
jelen iigy szempontjabdl nem lehet sz6 az el6zetes dontéshozatal iranti kérelem okafogyottsdagardl,
kiilonosen akkor, ha a jogvitat a tényallas bekovetkezésének id6pontjaban hatélyos szabaly alapjan kell
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elbiralni. **

38. A Bizottsag 4dltal az el6zetes dontéshozatalra elSterjesztett harmadik kérdés tekintetében
megfogalmazott, elfogadhatatlansagra alapozott kifogassal a harmadik kérdés vizsgdlata soran
foglalkozom.

B. Elézetes pontositdsok

39. A Consiglio di Stato (dllamtandcs) lényegében azt kivanja megtudni, hogy Osszeegyeztethet6-e az
unids joggal az olyan szervezeti modell, amely a kistelepiilési onkormanyzatok szamdra csak két
forméban (tdrsuldsok és onkorményzatok kozotti konzorciumok) engedi meg,' hogy a kozponti
beszerz6 szervekhez forduljanak.

40. Az el6zetes dontéshozatalra utalé hatdrozat olyan elvként emliti a szolgdltatdsnyujtas szabadsdgat
(EUMSZ 56. cikk), amelyet az olasz jogszabaly megkérddjelez, és ezzel egyidejileg kifejezetten a
2004/18 iranyelvnek a koézponti beszerzd szervekre vonatkozé rendelkezéseire hivatkozik.

41. A kozbeszerzések teriiletén a Birdsag itélkezési gyakorlata az EUMSZ altal meghatarozott alapvetd
szabadsagokhoz fordul, ha az adott teriiletet szabalyozé irdnyelv nem alkalmazhaté. A jelen iigyben a
kozbeszerzésre az idGbeli hatdlydndl fogva alkalmazandé iranyelv (és ennélfogva, a kozponti beszerzd
szervekre iranyad6 unids jogi szabdlyozas) a 2004/18 irdnyelv volt.

42. A CCP 3. cikkének (34) bekezdése raadasul atveszi a kozponti beszerzé szerv fogalmanak a 2004/18
iranyelv 1. cikkének (10) bekezdése szerinti meghatdrozdsat, ami arra enged kovetkeztetni, hogy a
hivatkozott nemzeti szabdly az irdnyelvet iilteti 4t a nemzeti jogba.

43. Egyetértek tehat a Bizottsdg azon véleményével, hogy a 2004/18 iranyelv keretében kell valaszt adni
az el6zetes dontéshozatalra elGterjesztett kérdésekre.

44. Végezetill az, hogy az el6zetes dontéshozatalra utalé hatdrozat nem hatdrozza meg pontosan az
eredeti jogvitdiban megtamadott egyik kozbeszerzési szerz6dés Osszegét sem, nem relevans annak
eldontéséhez, hogy ezen Osszeg elérte-e a 2004/18 irdnyelv szerint alkalmazandé kiiszobértéket. Az
Asmel s.c.arl dltal végzett tevékenységek jellegének leirdsa megalapozza annak vélelmét, hogy az
osszegek meghaladjak a 2004/18 iranyelv 7. cikkében meghatdrozott minimalis 6sszegeket,'® és ez a
tevékenység az, amelyre altaldnossagban az el6zetes dontéshozatal iranti kérelem utal.

45. Bar az el6zetes dontéshozatalra elSterjesztett hiarom kérdésre egyetlen végsé valaszt adok,
célszer(ibbnek tlinik szimomra a kérdéseket — a Consiglio di Stato (dllamtandacs) dltal javasolt sorrendet
kovetve — egyenként vizsgalni.

14 A targyalason az olasz kormdny azt éllitotta, hogy a kozponti beszerzd szervekre vonatkozé Uj szabalyozas (a 2016. éprilis 18-i 50. sz.
felhatalmazason alapulé torvényerejl rendelet 37. cikkének (4) bekezdése), amelynek fel kellene valtania a CCP mdr hatdlyon kivill helyezett
33. cikkének 3-bis bekezdését, a 2019. évi 55. sz. torvény 1. cikkében foglaltak szerint 2020. december 31-ig nem lép hatdlyba. Ennek alapjén a
Bizottsag elismerte, hogy az el6zetes dontéshozatalra elGterjesztett kérdésre adandd vélasz a 2016. évi jogalkotasi reform ellenére hasznos az
alapligy megoldédsa szempontjabol.

15 Az el6zetes dontéshozatalra utalé hatdrozat az emlitett megallapitasbol indul ki. Lésd azonban az olasz kormény azon lehet6séggel kapcsolatos
pontositasat, miszerint a kistelepiilések is igénybe vehetik az orszagos és regiondlis szinti kozponti beszerzé szerveket (lasd a 12. labjegyzetet).

16 Az el6zetes dontéshozatalra utalé hatdrozat 1.4 pontja, amelyre a Bizottsdg az észrevételeinek 34. pontjaban hivatkozik, ramutat arra, hogy az
Asmel s.carl a kiilonb6zé helyi onkormanyzatok nevében legalabb szazotvenkét kozbeszerzési eljarast folytatott le (lasd a jelen inditvany
9. labjegyzetét).
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C. Az elézetes dontéshozatalra elbterjesztett elsé kérdés

46. A kérdést elGterjeszté birdsag szerint a CCP 33. cikkének 3-bis bekezdése ,az onkorményzatok
szervezeti Onallosagat a kozbeszerzések odaitélését illetéen a kozponti beszerzé szervek pusztan két
szervezeti modelljére, nevezetesen az Onkormdnyzatok madr 1étezd tdrsuldsira, illetve az
onkormanyzatok kozott létrehozandé konzorciumra korlatozza”. E birésdg azt kérdezi, hogy az
emlitett rendelkezés ellentétes-e az unios joggal (minden tovabbi részletezés nélkiil)."”

47. Az egyes tagallamokban a helyi 6nkormdanyzatok — a kérdést elGterjeszté birésag altal emlitett —
onallésaganak kisebb vagy nagyobb kiterjedése olyan kérdés, amelynek meghatdrozdsa az emlitett
allamok alkotményozé jogalkotdjanak vagy rendes jogalkotdjanak a feladatat képezi, anélkil, hogy az
unios jog e tekintetben pontos szabdlyokat irna eld.

48. Ennélfogva a 2004/18 iranyelvre Osszpontositok, amely bevezette az uniés jogba a ,kozponti
beszerzé szervek” fogalmat, amely fogalom néhdny tagdllam arra irdnyuld jelenlegi gyakorlatat tiikrozi,
hogy a kozigazgatasi szervek e kozpontositott rendszeren keresztiil szereznek be arukat vagy rendelnek
meg szolgaltatdsokat. '

49. A 2014/24/EU irdnyelv?” — bar idSbeli hatélya miatt nem alkalmazhaté — tovabbra is fenntartotta
ezt a kozpontositott beszerzési mddszert, rdadasul még hatdrozottabban formdban, mint a korabbi
iranyelv.*

50. A 2004/18 iranyelv 1. cikkének (10) bekezdése szerinti fogalommeghatirozas alapjan a ,»koézponti
beszerzé szerv«: olyan ajanlatkéré szerv, amely [...] ajanlatkéré szerveknek szant arukat szerez be
és/vagy szolgaltatasokat rendel meg, vagy [...] ajanlatkéré szerveknek szant épitési beruhdzasra,
arubeszerzésre vagy szolgdltatdsra irdnyuld kozbeszerzési szerzédéseket itél oda vagy ilyen
keretmegallapodasokat kot”.

51. A 2004/18 iranyelv 11. cikke szerint a tagallamok eldirhatjik, hogy az ajanlatkérék ,valamely

kozponti beszerzé szervtdl vagy azon keresztiil rendelhessenek meg épitési beruhdzast, vasarolhassanak

drukat és/vagy rendelhessenek meg szolgaltatdsokat”.*'

52. A 2004/18 iranyelv 1. cikkének (9) bekezdése meghatdrozza, hogy mely alanyok mindsiilnek
ajanlatkéré szervnek: ,Az dllam, a teriileti vagy a telepiilési onkormanyzat, a kozjogi intézmény,

7 ”

tovabba az egy vagy tobb ilyen szerv, illetve kozjogi intézmény altal létrehozott tarsulas”.

17 Lasd a 12. labjegyzetet a telepiilési 6nkorményzatok rendelkezésére all6 egyéb lehetGségekrol.
18 A 2004/18 irdnyelv (15) preambulumbekezdése.

19 A kozbeszerzésrdl és a 2004/18/EK iranyelv hatdlyon kiviil helyezésérél szold, 2014. februar 26-i eurépai parlamenti és tandcsi irdnyelv (HL
2014. L 94., 65. o; helyesbités: HL 2015. L 275., 68. o.).

20 A 2014/24 irdnyelv (59) preambulumbekezdése: ,Erételjes tendencia mutatkozik az unids kozbeszerzési piacokon a kozbeszerzéi igények
Osszevont teljesitésére a meéretgazdasigossdg — példaul alacsonyabb drak és tigyleti koltségek — elérése céljabdl, valamint a beszerzések
kezelésének fejlesztése és szakszer(ibbé tétele érdekében”.

21 A cikk angol nyelvli véltozata igy szol: ,contracting authorities may purchase works, suplies and/or services from or through a central
purchasing body” (az eredeti véltozatban nem szerepel kiemelés). Ugy tinik, hogy a kettds kifejezés (from or through) alkalmazisa elérevetiti a
kozponti beszerzé szervek kategéridinak és feladatainak kettdsségét, amit a kés6bbi 2014/24 iranyelv vildgosabban hatdroz meg: vagy vésarlassal,
raktarozassal és viszonteladassal foglalkozdé nagykereskeddként miikodhetnek, vagy az ajénlatkérd szervek kozvetitdiként tevékenykedhetnek,
aminek keretében szerzddéseket itélhetnek oda, dinamikus beszerzési rendszereket mukodtetnek, vagy ajanlatkéré szervek altal hasznalandd
keretmegallapodasokat kotnek (lasd a 2014/24 iranyelv (69) preambulumbekezdését).
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53. A 2004/18 iranyelv rendszerében semmi sem akadalyozza, hogy valamely kozjogi intézményhez
szigoru feltételek mellett magdnjogi szervezetek csatlakozzanak. A 2004/18 irdnyelv 1. cikke
(9) bekezdésének masodik albekezdése értelmében a kozjogi intézmény jogdlldsinak megszerzése
bizonyos olyan tényezéktdl fiigg, amelyek egyfeldl az eredetiikre és jogi személyiségiikre,” mésfell
pedig az allammal, a teriileti és telepiilési onkormanyzatokkal vagy egyéb kozjogi intézményekkel
fennallé fuggdségi és feliigyeleti viszonyaikra vonatkoznak.*

54. A magdnjogi jogalany tehat f6szabdly szerint az ajanlatkéré szervnek mindsiilé kozjogi intézmény
tagja lehet, feltéve hogy az emlitett intézmény megfelel az imént emlitett feltételeknek.*

55. Az elbzetes dontéshozatalra utalé hatdrozat szerint kistelepiilési dnkormanyzatok esetén a helyi
szintl, kozponti kozbeszerzési szervek létrehozdsa céljabdl ezen onkormanyzatok kizardlag olyan
kozjogi tarsulasi formaban alakithaték meg, mint az dnkormadnyzati tarsulds vagy az 6nkormdnyzatok
kozotti konzorcium. Az emlitett kozponti beszerzé szervek, amelyekhez a kistelepiilési
onkormanyzatok épitési beruhdzds megrendelése, aru beszerzése és szolgdltatasok megrendelése
céljabodl fordulhatnak, nem teszik tehat lehet6vé magdanjogi jogalanyok részvételét.

56. A 2004/18 iranyelv, bér eldirja, hogy a kozponti beszerzé szervek ajanlatkéré szervnek mindsiilnek,
nem kotelezi a tagdllamokat arra, hogy az ajanlatkéré szervnek mindsiils, barmely kozjogi intézmény
(maganjogi jogalany részvételével vagy anélkiil) azokat igénybe vegye.

57. A 2004/18 irdnyelv e teriileten széles mérlegelési mozgasteret biztosit a tagallamok szamdra. Annak
(16) preambulumbekezdése ,a tagallamokban fenndllé eltéré koriilmények figyelembevétele érdekében”
kiemeli, hogy ,a tagdllamok szdmdra lehetévé kell tenni, hogy eldontsék, az ajanlatkéré szervek
alkalmazhatnak-e az ezen irdnyelv altal [meghatarozott és szabalyozott] [...] kozponti beszerzé
szerveket [...]".

58. Az e preambulumbekezdésben foglaltak szabdlyozasiara a 2004/18 irdnyelv 11. cikkének
(1) bekezdésében keriil sor, amelyre fent hivatkoztam. E rendelkezés alapjan a tagallamok donthetnek
ugy, hogy lehet6vé teszik az ajanlatkérd szerveik (a jelen tigyben a helyi 6nkormdanyzatok) szdmdra
kozponti beszerzé szervek igénybevételét.

59. Véleményem szerint, ugyanezen dontési lehetdség a kozérdeknek leginkdbb megfelelé szabalyozas
valasztasara is kiterjed, mivel a 2004/18 iranyelv nem vezet be kiilonds szabalyokat a maganjogi
jogalanyoknak a kozponti beszerzé szervbe torténd felvételével kapcsolatban. Elegendd tehat, hogy
nemzeti szabdly ne torzitsa el ezen intézmény alapvetd profiljat, és a széban forgé kozponti szervektdl
kovetelje meg, hogy miikodésiik sordn tartsdk tiszteletben a 2004/18 irdnyelv rendelkezéseit (a 11. cikk
(2) bekezdésének vége).

22 Olyan intézményeknek kell lenniiik, amelyek kifejezetten olyan kozérdek(i célra jottek létre, amely nem ipari vagy kereskedelmi jellegd, és jogi
személyiséggel kell rendelkeznitik.

23 Olyan intézményeknek kell lenniiik, amelyeket ,tobbségi részben az dllam, vagy a teriileti vagy a telepiilési 6nkormanyzat, vagy egyéb kozjogi
intézmény finansziroz; vagy amelynek irdnyitdsa ezen intézmények feliigyelete alatt all; vagy amelynek olyan tigyvezets, dontéshozé vagy
feliigyel6 testiilete van, amely tagjainak tobbségét az allam, a teriileti vagy a telepiilési 6nkormanyzat, vagy egyéb kozjogi intézmény nevezi ki”.

24 Az Asmel s.carl-t illetéen, a kozjogi intézményi jogillds vele szemben torténé megtagaddsa a finanszirozasi mddjan és olyan
magdanvallalkozdsoknak, illetve maganjogi jogalanyoknak a szervezetén belili jelenlétén alapult, amelyek igazgatdsa és irdnyitdsa felett az dllam, a
teriileti vagy a telepiilési onkormanyzat, vagy egyéb kozjogi intézmény nem gyakorolhatja a jogszabalyban eldirt feliigyeletet. A kérdést
elbterjesztd birdsag feladata, hogy az elséfoki birdsdg e megéllapitdsat megerdsitse vagy e megerdsitést mell6zze.
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60. A kozelmultbeli Irgita itélet> néhdny olyan értelmezési szabalyt nyujt, amelyek a jelen el6zetes
dontéshozatali eljarasra is érvényesek. Annak ellenére, hogy ezt az itéletet eltéré koriilmények kozott
hoztak® — bar a kozbeszerzések teriiletén és nem a kozponti beszerz6 szervre vonatkozo6 szabdllyal (a
2014/24 iranyelv 12. cikkének (1) bekezdése) kapcsolatban —, az itélet hangstlyozza, hogy az emlitett
szabaly nem fosztja meg a tagallamokat ,att6l a szabadsagtdl, hogy a szolgaltatasok nyujtasanak, az
épitési beruhdzasoknak vagy az darubeszerzéseknek valamely mddjat masokkal szemben elényben

részesitsék”.”

61. Az Irgita itéletben a Birdsag:

— Megallapitja, hogy ,a tagdllamoknak az azon szolgaltatisnydjtisok moddjanak megvalasztdsara
vonatkoz6 szabadsdga, amelyekkel az ajanlatkérdk kielégitik sajat sziikségleteiket, szintén a 2014/24

iranyelv (5) preambulumbekezdésébdl kovetkezik”. >

— Tovébbi érvként a 2014/23/EU irdnyelvre® hivatkozik, amennyiben kiemeli, hogy a tagillamok
szabadon megvalaszthatjak, hogy miként tudjak a legmegfelel6bben biztositani az épitési munkak
teljesitésének vagy a szolgédltatdsok nyujtadsdnak irdnyitasit.” Ezen dalldspont aldtdmasztiséra a
hivatkozott irdnyelv 2. cikkének (1) bekezdését emliti.*

62. A tagallamok e valasztdsi szabadsigat alapul véve Ggy vélem, hogy a 2004/18 iranyelvvel nem
ellentétes az, ha valamely tagdllam ugy dont, hogy ha a kistelepiilési 6nkormanyzatok kozponti
beszerzé szervet kiviannak igénybe venni, kizdrdlag kozjogi jellegli, egyiittmiikodésen alapulé olyan
szervezeti formakat kell alkalmazniuk, mint az 6nkormdnyzati tarsuldsok vagy az Onkormanyzatok
kozotti konzorciumok.

63. A tagdllamok - hangstulyozom - szabadon vezethetnek be a kozbeszerzések kozpontositisira
irdnyulé modelleket vagy technikdkat (amelyek orszigos, regiondlis, megyei, illetve helyi szintlek
lehetnek) az érdekeiktdl és az adott idépontban fennéllé egyedi koriilményektdl fiiggéen.* Ahogyan
azt a 2014/24 iranyelv 37. cikke (1) bekezdésének vége késébb megerdsiti, ,rendelkezhetnek ugy [is],
hogy egyes kozbeszerzéseket kozponti beszerzé szerveken vagy egy vagy tobb meghatirozott kozponti
beszerzé szerven keresztiil kell lebonyolitani”.

25 2019. oktéber 3-i itélet (C-285/18, EU:C:2019:829; a tovabbiakban: Irgita itélet).

26 A hivatkozott tigy azt targyalta, hogy a nemzeti korldtozdsok tilmutatnak-e ,azon feltételek[en] [...], amelyeket az ajanlatkéré akkor koteles
tiszteletben tartani, ha »in house« iigyletet kivan kotni”.

27 Irgita itélet, 44. pont.

28 Ugyanott, 45. pont. Noha az itélet a 2014/24 irdnyelvre hivatkozik, amely id6beli hatilya miatt nem alkalmazhaté a jelen tigyre, ugyanezen
45. pont kiemeli, hogy az (5) preambulumbekezdése ,megfogalmazza a Birésignak az emlitett irdnyelvet megel6z$ itélkezési gyakorlatt”. A
hivatkozott (5) preambulumbekezdés szerint ,ezen irdnyelv egyetlen rendelkezése sem kotelezi a tagallamokat arra, hogy alvéllalkozasba adjak
vagy kiszervezzék azon szolgéltatdsok nyujtasit, amelyeket maguk kivannak nydjtani, illetve amelyeket az ezen irdnyelv szerinti kozbeszerzési
szerz6désektdl eltéré mdédon kivannak megszervezni”.

29 A koncesszids szerzédésekrdl sz6l6, 2014. februdr 26-i eurdpai parlamenti és tandcsi irdnyelv (HL 2014. L 94., 1. o.; helyesbitések: HL 2015.
L 114 24. o, HL 2018. L 82, 17. 0.)

30 Irgita itélet, 47. o.

31
»Ez az iranyelv elismeri az éllami, teriileti és telepiilési hatésdgok igazgatasi szabadsagénak elvét a nemzeti és unids jogszabalyokkal 6sszhangban.
Ezek a hat6sagok szabadon eldonthetik, hogy miként tudjdk a legmegfelelébben biztositani az épitési munkdk teljesitésének vagy a szolgaltatdasok
nytjtasanak olyan mddon valé irdnyitasat, hogy magas szinten biztositott legyen kiillondsen a minéség, a biztonsig és a megfizethet6ség, az
egyenlé bandsmdd, valamint az egyetemes hozzéférés és a felhasznaldi jogok elémozditdsa a kozszolgdltatdsok teriiletén. Az emlitett hatésagok
eldonthetik, hogy kozérdekd feladataikat sajat eréforrasaik felhasznalasdval vagy mdas hatésagokkal egyiittmiikodésben teljesitik, vagy pedig e
feladatokkal gazdasagi szerepl6ket biznak meg.”

32 Az olasz kormany, az A. N. A. C. 2015. aprilis 30-i hatdrozatdnak egy részét atvéve kiemeli, hogy a vitatott szabalyt azért vezették be, hogy
megel6zzék a maffia beépiilésének kockdzatit (a 136/2010. sz. torvény 13. cikke, ,a maffia elleni rendkiviili terv”). A késébbi ,Salva-Italia”
rendelet (a 2011. december 22-i 214. sz. torvény éltal jévahagyott, 2011. december 6-i 201. sz. rendelettorvény 23. cikkének (4) bekezdése)
kotelez6vé tette a legkisebb telepiilések kozbeszerzéseinek kozpontositasat és a koltségek ellendrzésének eszkozévé valt a CCP 33. cikke
3-bis bekezdésének atdolgozasa soran.
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64. Az onkormdnyzati tarsuldsok és konzorciumok a helyi 6nkormanyzatok olyan szervezeti modelljei,
amelyek ez utébbiak kozjogi jellegét osztjadk. Semmi kiilonos nincs tehat abban, hogy a szolgaltatasok
egyiittes kezelésére vagy a kozfeladatok egyiittes gyakorlasdra létrehozott, emlitett modelleket
szabalyozé nemzeti torvény nem rendelkezik a maganszemélyeknek vagy a maganviéllalkozasoknak az
e modellekben val6 részvételérol.

65. A nemzeti jogalkoté vélaszthat decentralizdlt helyi kozbeszerzési rendszert (amelyben az egyes
teleptilések kiilon-kilon bonyolitjdk le az épitési beruhdzasra, szolgaltatasnyudjtisra és arubeszerzésre
irdnyulé kozbeszerzést), vagy centralizdlt, illetve egyesitett rendszert (azaz tobb telepiilés dltal
létrehozott egyiittes beszerzési modellt, vagy olyan kozponti beszerzd szerveket, amelyekhez a
telepiilések fordulnak).*

66. E masodik rendszert illetéen hangstulyozom, hogy a 2004/18 iranyelv szabadsagot biztosit a nemzeti
jogalkotéd szdmadra a rendszer létrehozasa tekintetében. E szabadsigba tartozik — bar a hivatkozott
irdnyelv errdl kifejezetten nem rendelkezik (a 2014/24 iranyelv azonban igen) — azon jogosultsag, hogy
azt kotelezéen eldirhatja néhany ajanlatkérd szerv szamara.

67. Nincs akaddlya annak, hogy a maganjogi személyeknek részesedésiik legyen a kozponti beszerzé
szervekben. Nem értem azonban, hogy miért lenne ellentétes a 2004/18 irdnyelvvel és barmely mas
unios jogszabdllyal, hogy az 6nkormanyzati tarsuldsokra és konzorciumokra jellemzé kozjogi szervezeti
modellt atiltetik az emlitett tarsuldsok vagy konzorciumok keretében létrejott kozponti beszerzd
szervekre, abbdl a célbdl, hogy az adott oOnkormdnyzat épitési beruhdzasokat szerezzen be,
szolgaltatasokat és ellatasokat vegyen igénybe.

68. Kétségtelen azonban, hogy a nemzeti jogalkoté szabadsiga nem korlatlan, ahogyan azt az Irgita
itélet is — hasonl6 Osszefiiggésben — megdallapitotta, és a valasztott megoldas nem lehet ellentétes az
EUMSZ rendelkezéseivel és elveivel, illetve az abban rogzitett szabadsagokkal.*

69. E tekintetben a Consiglio di Stato (dllamtandcs) annak megéllapitdsira szoritkozik, hogy mivel ,a
kozponti beszerzé szervek olyan viéllalkozasok, amelyek az darubeszerzés és a szolgaltatdsnyujtas
beszerzésének szolgdltatdsat kindljak az ajdnlatkérd szervek szdméra”,” az olasz jogalkotd dltal eldirt
korlatozas sértheti a szolgaltatasnydjtasnak az EUMSZ 57. cikkben rogzitett szabadsagat.

70. Az a korilmény, hogy valamely kozponti beszerzé szerv harmadik felekkel fennallé kapcsolataiban
gazdasagi szereplének mindsiilhet,” nem elegend6 ahhoz, hogy meghatirozza az EUMSZ 56. és
EUMSZ 57. cikk minden tovabbi nélkiil torténé alkalmazasat, ha e fogalom nem véalaszthatd szét az
ajanlatkérd szerv fogalmatol, és ez utébbinak — a 2004/18 iranyelv szerint — csak ,az édllam, a teriileti
vagy a telepiilési onkormdanyzat, a kozjogi intézmény, tovabba az egy vagy tobb ilyen szerv, illetleg
kozjogi intézmény éltal 1étrehozott tarsulas” tekinthetd.

71. Egyetértek tehat az olasz kormdny azon érvelésével, hogy az ajanlatkéré szervekre jellemzd, a
kozigazgatasi szervek szdmdara végzendd feladattal édllandd jelleggel megbizott kozponti beszerzé
szervek jogallasat a nemzeti jogalkoté a kozjogi jogalanyok szdmadra tarthat6 fenn.®

33 Az egyes tagédllamok alkotmdnya 4ltal a teriileti 6nkorményzatok helyi autondmidjét (azaz onszervez3dési képességét) illetéen a torvényhozo
hatalommal szemben el6irhaté korldtozésok kiviil dllnak a jelen tigyben elSterjesztett kérdések korén.

34 Irgita itélet, 48. pont: ,Az épitési beruhdzasok vagy szolgaltatasnyujtasok teljesitését érinté legmegfelel6bb iranyitdsi mdd kivalasztdsaval
kapcsolatban a tagdllamok rendelkezésére all6 szabadsidg azonban nem lehet korldtlan. E szabadsdg gyakorldsa sordn éppen ellenkezéleg
tiszteletben kell tartani az [EUM-]Szerz6dés alapvetd rendelkezéseit, és kiillondsen az aruk szabad mozgéasdnak, a letelepedés szabadsagénak,
valamint a szolgéltatdsnydjtds szabadsiganak az elvét, tovabbd az ezekbdl levezethetd olyan elveket, mint az egyenlé bandsmdd, a hatrdnyos
megkiilonboztetés tilalmanak, a kolcsonos elismerés, az aranyossag és az atlathatésag elve.”

35 Az elbzetes dontéshozatalra utalé hatdrozat 10.3 pontja.
36 Ez a helyzet dll fenn az Asmel s.c.a.r.l. esetében, amelynek szolgaltatasaiért tigyfelei dijat fizetnek.
37 Az olasz kormany észrevételei, 70. és azt kovetd pontok.
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72. Az emlitett kozponti beszerzd szervek — a 2004/18 irdnyelv keretében — a kozponti beszerzd szervek
dltal nyujtott szolgdltatdsok nem létezd piacdn nem voltak versenyhelyzetben az olyan maganjogi
jogalanyokkal, amelyek ugyanazon szolgaltatasokat nyujtjdk a kozjogi jogalanyok szaméra. Mas kérdés,
hogy a pusztdn kiegészité tevékenységet illetéen az ajanlatkérd szervek beszerzési tevékenységéhez
torténd segitségnyudjtasként a vallalkozasok vagy magdanjogi jogalanyok dij ellenében felajanlhatjak
szamukra az egylittmikodésiiket (példaul tanacsadds formdjaban).

73. A helyzet a 2014/24 irdnyelvet kovetéen valtozhatott meg, amelynek 37. cikke (4) bekezdése
lehet6vé teszi, hogy odaitéljenek ,a kozpontositott beszerzési tevékenységek végzésére vonatkozd
szolgaltatasnydjtasra irdnyulé kozbeszerzési szerzédést valamely kozponti beszerzé szervvel [helyesen:

»

szerv szamara]”.

74. Az, hogy az odaitélésre ,ezen irdnyelvben meghatdrozott eljarasok alkalmazdsa nélkil” keriilhet sor,
ahogy azt ugyanezen rendelkezés kifejezetten el6irja, magyardzatot adhat arra, hogy miért a kozjogi
jellegli kozponti beszerzd szerveket kell elényben részesiteni (adott esetben a magdnjogi jogalany
korlatozott részvételével és kozjogi feliigyelet mellett). Maskiilonben, ha azt valamely maganszemély
javara lehetne odaitélni, nehezen lenne érthetd, hogy e személynek miként itélhetnék oda a szerzédést
ugy, hogy azt megel6z6en nem folytatnik le vele szemben a 2014/24 iranyelvben foglalt eljarasokat.

75. Ezen el6feltevésekbdl kiindulva tugy vélem, hogy az EUMSZ 56. és EUMSZ 57. cikk nem
alkalmazhat6 kozvetleniil a jelen tigyre. Fliggetlenil attdl, hogy a jogvita minden eleme Olaszorszag
teriilletére korldtozodik, hatérokon dtnytlé kapcsolatok megéllapitdsa nélkiil,”® annak van dontd
jelentésége, hogy az elsédlegesnek tekintendd unids jog (a 2004/18 iranyelv) értelmezése nem koveteli
meg, hogy a kistelepiilési 6nkormdnyzatok altal felallitott kozponti beszerzé szervekhez sziikségszertien
maganjogi jogalanyok csatlakozzanak.

76. Allaspontom szerint a kozbeszerzési szerzédések teriiletén a versenyjog szempontjabdl® vizsgalt
olasz szabdly 6nmagdban nem sérti a versenyjogot. Az uniés jog altal az e teriileten védeni probalt
verseny elsGsorban az a verseny, amely azon gazdasigi szereplék kozott all fenn, amelyek épitési
beruhdzasokat, drubeszerzéseket vagy szolgéltatasnyujtasokat kindlnak az ajanlatkérd szervek szamara.
Amig ez utébbiak (a jelen tigyben az dnkormanyzati tarsuldsok és konzorciumok keretében kialakitott
kozponti beszerzé szervek) tiszteletben tartjdk a 2004/18 iranyelv szerinti eljarasokat e beszerzések
soran, a verseny megmarad az emlitett gazdasagi szereplk kozott.

77. Masként fogalmazva az, hogy a kistelepiilési 6nkorményzatoknak (az 6nkormdnyzati tarsuldsokon
és konzorciumokon keresztill) kotelez6 a sajat kozponti beszerzé szerveihez fordulniuk, nem azt
jelenti, hogy a versenypiac bezarulna azon érintett gazdasagi szereplok szdmadra, amelyek a sziikséges
arukat, épitési beruhazasokat vagy szolgaltatasokat biztositjak az emlitett kozigazgatasi szerveknek.

D. Az elézetes dontéshozatalra eléterjesztett mdsodik kérdés

78. A Consiglio di Stato (dllamtandcs) azt kivanja megtudni, hogy ellentétes-e az unids joggal
(»killonosen a szolgaltatdsok szabad mozgdsianak elvével, illetve a szolgaltatdsnydjtasra irdanyul6
kozbeszerzések korében a verseny maximalis mértékben torténé megnyitdasanak elvével”) az olyan
nemzeti szabdly, amely ,kizdrja a magdnjogi személyek, példaul maginszemélyek részvételével is
miikodo polgari jogi konzorcium létrehozasanak lehetGségét”.

38 2016. november 15-i Ullens de Schooten itélet (C-268/15, EU:C:2016:874), 47. pont, a korabbi itélkezési gyakorlatbdl idézve: ,az
EUM-Szerz3désnek [...] a szolgaltatasnyujtas szabadsagéra [...] vonatkozé rendelkezései nem alkalmazanddk azokra a helyzetekre, amelyeknek
minden eleme egyetlen tagallamra korlatozédik”.

39 Ebbdl a szempontbdl a verseny torzuldsanak kockdzata inkabb a beszerzések egyesitésébdl vagy kozpontositasabdl eredhet, amely — ahogyan azt
a 2014/24 iranyelv (59) preambulumbekezdése megjegyzi — ,0sszejatszast és a vasarloerd tulzott koncentralédasat” eredményezheti.
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79. El6szor is meg kell jegyeznem, hogy az el6zetes dontéshozatalra elSterjesztett masodik kérdés
— megfogalmazdsa ellenére — nem arra irdnyul, hogy a telepiilési onkorményzatok konzorciumai
kotelesek-e dltalainossagban megengedni a maganjogi szervezetek részvételét. A kérdést elGterjesztd
birésag kétsége azzal kapcsolatos — a szoveg Osszefiiggésében értelmezve —, hogy Osszeegyeztethets-e
az uniés joggal a maganszféranak a hivatkozott konzorciumok keretében létrejott kozponti beszerzé
szervekben val6 emlitett részvételére vonatkozé tilalom.

80. Ebben az értelmezésben a kétségre adando vélasz véleményem szerint az el6zetes dontéshozatalra
el6terjesztett elsé kérdésre adott valaszbol kovetkezik, ezért ehhez nem is kell mast hozzaflizni.

81. A Bizottsdg azonban azt dllitja,” hogy az A. N. A. C. hatdrozata, amely a jogvita alapjat képezi,
meghaladja az ahhoz sziikséges mértéket, hogy feltétleniil megakadalyozza, hogy az Asmel s.ca.r.l
barmely koriilmények kozott a ,soggetto aggregatore” (kiemelt kozbeszerzéseket lebonyolité szervezet)
tevékenységét végezze, megtagadva vele szemben az ajdnlatkérd szerv jogallasat.*

82. A Bizottsag szerint a jelen ligyben szerepl6hoz hasonlé olyan nemzeti szabdlyozas, amely kizarja
egy adott jogi formaban és maginjogi jogalanyok részvételével létrehozott intézményeket,
Osszeegyeztethetd az uniés joggal, feltéve, hogy az emlitett szabaly targyatdl eltérd feladatkorok
tekintetében* a hivatkozott intézmények a 2004/18 iranyelv 1. cikkének (9) bekezdése értelmében vett
kozjogi intézményeknek mindsiilhetnek.

83. A Bizottsdg a targyaldson pontositotta az dallaspontjat: miutdn megerdsitette, hogy a 2004/18
iranyelv 11. cikkének (1) bekezdésével Osszeegyeztetheté a vita tdrgyat képez6hoz hasonlé olyan
nemzeti szabaly, amely két modellre korlatozza azon kozponti beszerzé szervek szervezeti modelljeit,
amelyekhez a kistelepiilési 6nkormanyzatok fordulhatnak, egyértelmtivé téve, hogy a kifogasa kizardlag
az olyan kozbeszerzési szerz6dések egyéb odaitélési mddszereire vonatkozik, amelyek eltérnek az
emlitett kozponti szervek igénybevételével jard kozbeszerzési szerzédésektdl.

84. Nem hiszem, hogy a Birésiagnak allast kellene foglalnia a Bizottsag ezen észrevételével
kapcsolatban, amikor a kérdést elGterjeszté birdsag kérdése az Onkormanyzati tdrsuldsok és
konzorciumok dallandé kozponti beszerzd szervek létesitésére iranyuld kiilonds hataskorére, nem pedig
eltérd hataskorokre korlatozédik. Ha a helyi onkormdnyzatok jogosultak ondlléan kozbeszerzést
lebonyolitani egy nem kozpontositott beszerzési rendszerben, ez meghaladja az el6zetes
dontéshozatalra valé utalds kereteit.

E. Az elozetes dontéshozatalra elbterjesztett harmadik kérdés

85. A Consiglio di Stato (dllamtandcs) a vitatott nemzeti szabaly azon értelmezését veszi alapul,
miszerint ez a szabdly ,azt teszi lehet6vé a kozponti beszerzé szerveknek mindsiilé onkormdanyzati
konzorciumok szamadra, hogy a hozzijuk csatlakozé Onkormanyzatok oOsszteriiletének megfeleld
teriileten, tehat legfeljebb megyei szinten végezzenek tevékenységet”.

86. Ezen értelmezésbdl kiindulva a kérdést elGterjesztd birdsag azt kivanja megtudni, hogy az emlitett
nemzeti szabdly ellentétes-e a szolgdltatdsok szabad mozgasanak elvével, illetve a szolgaltatasnyujtasra
iranyulé kozbeszerzések korében a verseny maximalis mértékben torténé megnyitasanak elvével.

40 Trasbeli észrevételeinek 60-63. pontja.

41 A Bizottsag elismeri, hogy kizdrolag a nemzeti birdsag feladata az Asmel s.c.arl kozjogi intézményi jogallasaval kapcsolatban alldst foglalni,
amihez egyéb tényezék mellett azt is értékelnie kell, hogy az ajanlatkéré szervek meghatdrozé befolyast gyakorolnak-e az emlitett tarsasagban.
Az Asmel s.car.l egyetért az emlitett kiinduldsi ponttal.

42 Kiemelés az eredeti széveg szerint.
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87. Az olasz kormadny és a Bizottsag egyarant a kétség megfogalmazasanak maédjat kifogasolta:

— Az olasz kormany szerint nem egyértelmuek a kérdést elGterjesztd birdsag altal felhozott érvek, ami
gatolja 6t abban, hogy allast foglaljon e tekintetben. Véleménye szerint az emlitett birdsag
ellentmondésos allaspontokat fogalmaz meg azzal, hogy egyfel6l® azt dllitja, hogy a szabdly ,a
kistelepiilési onkorményzatok érdekében eljaré kozponti beszerzé szervek miikodését illeten
kizdrdlagos tertileteket” hatdroz meg (ami az olasz kormany szerint lathatéan azt feltételezi, hogy
ez az onkormdnyzati konzorciumok szdmadra elényos); masfel6l pedig azt, hogy a teriileti korlatozés
elénytelen a kozponti beszerzd szervek szamara.

— A Bizottsdg ugy véli, hogy a kérdés hipotetikus, mert a foldrajzi korlitozds elényt, nem pedig
hatranyt jelent egy olyan kozponti beszerzé szerv szamdra, mint az Asmel s.carl, mivel
kiterjesztené (és nem csokkentené) az onkormanyzati tarsuldsok és konzorciumok teriiletétdl eltérd
mukodési teriiletét.

88. Véleményem szerint a kérdés nem hipotetikus. A probléma — az elézetes dontéshozatalra utald
hatdrozat sz6 szerinti megfogalmazasan tal — azzal kapcsolatban meriil fel, hogy ellentétes-e az unids
joggal (azaz a hivatkozott elvekkel) bizonyos kozponti beszerzd szervek, nevezetesen az 6nkormdnyzati
tarsulasok és konzorciumok altal létrehozott szervek miikodési teriiletének korlatozasa.

89. Igaz, hogy az emlitett kétségnek azon jovébeli lehetséges jogvita rendezése szempontjabdl lenne
teljes mértékben értelme, amely egy onkormdnyzatok kozotti olyan (kozjogi) konzorcium alapitisaval
kapcsolatos, mint a kozponti beszerzési szerv, ami nem az alapjogvita kozvetlen targya. Mivel az
alapjogvita az A. N. A. C. dltal az Asmel s.c.a.rl azon miikodésével kapcsolatban hozott hatirozatra
korlatozédik, amelynek soran barmely telepiilés érdekében és foldrajzi korlatozas nélkil kozponti
beszerzé szervként jarhat el, a Bizottsag altal felhozott kifogasok bizonyos jelentséggel birnak.

90. Ugyanakkor ismét vélelmezni kell, hogy az el6zetes dontéshozatal iranti kérelem relevans a kérdést
el6terjeszté birdsag altal elGterjesztett formédban. Ha ez utébbi birdsdg szerint elengedhetetlen a
Birésagnak egy olyan jogi kérdésben adott védlasza, amely — véleménye szerint — valamely unids
szabdly értelmezését igényli, a Birdsiagnak meg kell azt adnia, kivéve ha az a jogvita szempontjabol
teljeséggel sziikségtelen, amely eset a jelen tigyben viszont nem 4&ll fenn.

91. Az iigy érdemét illetéen, a 2004/18 iranyelvben egydltalan nem szerepel olyan rendelkezés, amely
kotelezé érvényli szabalyt irna elé az Onkormanyzati tarsuldsok és konzorciumok dltal létrehozott
kozponti beszerzé szervek teriileti befolyasa hatarainak megallapitdsa soran.

92. Szamomra ugy tlnik tovabb4, hogy a helyi 6nkormanyzatok kozotti ilyen egyiittmiikodési formak
Osszhangban vannak azzal, hogy az daltaluk létrehozott kozponti beszerz6 szervek ezen
onkormanyzatok egyiittes teriiletére korlatozédnak. A kozponti beszerzé szerv szolgaltatasait igénybe
vevl telepiilések szempontjabdl a szerv és a telepiilések kozotti viszony joghatdsai csak a telepiilések
sajat teriiletén érvényesiilnek.

93. Az emlitett formdk érvényesitése sordn felmerill6 esetleges nehézségek megint csak a
Szerz6désekben rogzitett alapvetd szabadsagokat tiszteletben tartdsdnak kotelezettségébdl
szarmazhatnak. Az elsé kérdéssel kapcsolatban altalam kifejtett okok miatt azonban ugy vélem, hogy
sem az EUMSZ 56. cikk, sem pedig a versenyjogi szabalyok nem sériilnek. Mindenesetre az el6zetes
dontéshozatalra utalé hatdrozat szovegébdl nem kovetkezik egyértelmtien, hogy e szabadsagok koziil
valamelyik miért sériilne.

43 Az elbzetes dontéshozatalra utalé hatdrozat 11.3 pontja.
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94. Hozzateszem, hogy azok tekintetében, akik az dltaluk alapitott kozponti beszerzé szerveken
keresztiil épitési beruhdzasokat végeznek, arut értékesitenek vagy szolgdltatisokat nyujtanak az
onkormdanyzatok szdmdra, semmi nem utal arra, hogy ezen épitési beruhdzasoknak,
szolgaltatasnyudjtasoknak vagy arubeszerzéseknek olyan vallalkozasoktdl kell szarmazniuk, amelyek a
csatlakozé Onkormdnyzatok teriiletén telepedtek le. Masként fogalmazva, nincs ok azt feltételezni,
hogy a piac zart az emlitett teriileten kiviili — akar olasz, akar barmely mas tagallambeli — vallalkozasok
elott.

V. Végkovetkeztetés

95. A fent kifejtettek értelmében azt javaslom a Birésagnak, hogy az aldbbiak szerint valaszoljon a
Consiglio di Stato (4llamtanacs, Olaszorszag) szamdra:

»Az unibés joggal, és kiillonosen, az épitési beruhdzasra, az arubeszerzésre és a szolgdltatasnyujtasra
iranyulé kozbeszerzési szerz6dések odaitélési eljarasainak Osszehangolasardl szold, 2004. marcius 31-i
2004/18/EK eurdpai parlamenti és tandcsi irdnyelv 11. cikkével nem ellentétes az olyan nemzeti
szabdly, amelynek értelmében — a kérdést elGterjeszté birdsag értelmezése szerint — a kistelepiilési
onkormanyzatoknak pontosan meghatarozott, két szervezeti modell szerint létrehozott olyan kozponti
beszerzé szerveken keresztiil kell épitési beruhdzasokat, arukat, vagy szolgaltatdsokat beszerezni, mint
példaul az Onkormanyzati tdrsuldsok vagy az oOnkormdnyzatok kozotti konzorciumok, amelyek
muikodési teriilete az emlitett onkormdnyzatok egyiittes tertiletére korlatozdédik.”
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