HR

Sazetak C-332/20 -1

Predmet C-332/20

SazZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:
22. srpnja 2020.
Sud koji je uputio zahtjev:
Consiglio di Stato (ltalija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
13. veljace 2020.
Zalitelji:
Roma Multiservizi s.p.a.
Rekeep s.p.a.
Druge stranke u Zalbenom postupku:
Roma Capitale

Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato

Predmet glavnog pestupka

Spor setodnesi nayzakonitost odluke javnog narucitelja uredenog javnim pravom
koji'je izypostupka javne nabave za odabir privatnog partnera u novom javno-
privatnem ‘drustvu u osnivanju, isklju¢io udruZenje koje se sastoji od dvaju
drustaya, Zbog toga Sto taj javni narucitelj ima neizravni udio u kapitalu jednog od
tih dvaju drustava, Sto je dovelo do toga da se prekoracilo ograni¢enje udjela u
kapitalu koji taj javni narucitelj ima u novom javno-privatnom drustvu u
osnivanju, koji je bio odreden u visini od 51 %.

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Tumacenje direktiva 2014/23/EU, 2014/24/EU i 2014/25/EU te c¢lanka 107.
UFEU-a s obzirom na talijansko zakonodavstvo koje ogranicava visinu udjela u



SAZETAK ZAHTJEVA ZA PRETHODNU ODLUKU — PREDMET C-332/20

kapitalu koju javni sektor moze imati u javno-privatnim druStvima s mjeSovitim
kapitalom.

Clanak 267. UFEU-a.

Prethodna pitanja

1. Je li u skladu s pravom (Europske unije) 1 pravilnim tumacenjem uvodnih
izjava 14. 1 32. kao i ¢lanaka 12. 1 18. Direktive 24/2014/EU i ¢lanka 30. Direktive
23/2014/EU, takoder s obzirom na c¢lanak 107. UFEU-a, tod8to u svrhu
odredivanja minimalne visine udjela privatnog partnera od 30 % kapitalu javno-
privatnog druStva u osnivanju s mjeSovitim kapitalomy, kOju nacionalni
zakonodavac smatra primjerenom u skladu s nacelima (prava Europskewunije) koja
je utvrdila sudska praksa Unije, treba uzeti u obzir iskljuc¢ivo fermalni'sastav /
sastav ,,na papiru” tog partnera, odnosno, moze li, ili‘éak mera' l, javni narucitelj
koji provodi postupak javne nabave uzeti u obzir 1\sveje “neizravne» udjele u
kapitalu privatnog partnera koji se natjece u postupku?

2. U slucaju potvrdnog odgovora na prethedno pitanjepje lindosljedno i u skladu s
nacelima (prava Europske unije), konkretho s mnacelom trziSnog natjecanja,
proporcionalnosti i primjerenosti, to“§to javnitmarucitelj koji provodi postupak
javne nabave moze iz postupkasiskljuciti privatneg<partnera koji se natjece u

postupku, ¢iji je udio u mjeSovitom javmo-privataom partnerstvu, zbog utvrdenog
izravnog ili neizravnog udjela javnog sektora thkapitalu, zapravo manji od 30 %?
Navedene odredbe prava Unije

Direktiva 2014/24/EU, konkretno, uvodne izjave 14.1 32., ¢lanci 12. i 18.
Direktiva@3/2014/EU, kenkretno, ¢lanci 3. i 30.

Presuda Suda,od 15.listopada 2009., C-196/08, Acoset

Presuda:Suda,od 224prosinca 2010., C-215/09, Mehilédinen Oy

Misljenje o tumacenju Europske komisije od 12. travnja 2008.

Zelenaknjiga Europske komisije od 30. travnja 2004.

Clanak 106. UFEU-a

Navedene nacionalne odredbe

Decreto legislativo del 19 agosto 2016, n. 175, ,,Testo unico in materia di societa a
partecipazione pubblica” (Zakonodavna uredba br. 175 od 19. kolovoza 2016.,
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Jedinstveni tekst u podru¢ju drustava u ¢ijem kapitalu udjele ima javni sektor),
konkretno, sljede¢i ¢lanci.

Clankom 4. utvrduju se ciljevi koje javna upravna tijela mogu nastojati ostvariti
osnivanjem drustava u ¢ijem kapitalu imaju udjele: s jedne strane, treba biti rije€ o
druStvima c¢ije su djelatnosti prijeko potrebne za ostvarivanje institucionalnih
ciljeva tijela; s druge strane, djelatnosti koje ¢e se obavljati trebaju biti
obuhvacéene onima koje su izri¢ito navedene u stavku 2. tog pravnog pravila,
odnosno, konkretno: (a) obavljanje usluge od opceg interesa, ukljucujudi i izradu i
upravljanje mrezama 1 uredajima koje sluze tim uslugama; (b) pfojektiranje i
izvodenje javnih radova na temelju programskog ugovora izmedu javnih upravnih
tijela; (c) izvodenje i upravljanje javnim radovima, odnosnoWorganizacija i
upravljanje odredenom uslugom od opceg interesa na temeljuljugovera 0
partnerstvu.

Clanak 7. stavak 5. predvida da se ¢lanovi koji su privatnidsubjektiy prethodno
utvrduju postupcima javne nabave u skladu sgClankom'd. Stavkom 9. Decreta
legislativo del 18 aprile 2016, n. 50 (Codice dei contratti pubblici){Zakonodavna
uredba br. 50 od 18. travnja 2016. (Zakonik o javnimwugowotima)), dok ¢lanak 17.
stavak 2. predvida da ,,Clan drustva koji%je privatnitsubjekt treba ispunjavati
uvjete o kvalifikaciji koje propisujuspravna pravila zakona ili drugog propisa u
odnosu na uslugu za koju je drustvo esnovano®jpa uyjete o kvalifikaciji (opéi i
posebni, tehnicke i gospodarske-financijskesprirode) treba navesti u obavijesti o
nadmetanju.

Clanak 17. stavak 1. predvida da U dru§tvima u kojima udjele u kapitalu
zajednicki imaju javni i privatni sektorjfudio u kapitalu privatnog subjekta ne
smije biti manji od,30'% i odabir tog subjekta odvija se postupcima javne nabave
[...] 1 ima istoyremeno zaycilj to daf€lan drustva koji je privatni subjekt upise ili
stjeCe udio u kapitalu ‘drustva te dodjelu ugovora o nabavi ili koncesiji ¢iji je
iskljucivigpredmet djelatnost drustva s mjesovitim kapitalom”.

Kratki pregled cinjeni¢nog stanja i postupka

Comune ‘di“Roma (Opcina Rim, Italija), nazvana Roma Capitale (op¢ina Roma
Capitale, Italija), pokrenula je postupak javne nabave za odabir privatnog partnera
1 za'dodjelu ‘integrirane obrazovne usluge u nadleznosti opéine Roma Capitale
javno-privatnom dionickom drustvu s mjesovitim kapitalom, pri ¢emu je odredila
da ¢e u tom drustvu op¢ina Roma Capitale imati 51 % udjela u kapitalu, a da ¢e
privatni partner imati 49 % udjela te je predvidjela da potonji snosi cjelokupni
rizik poslovanja.

U postupku javne nabave sudjelovalo je, medu ostalim, udruzenje drustva Roma
Multiservizi s.p.a. i drustva Rekeep s.p.a., koje je ipak bilo iskljuceno zbog toga
Sto drustvo AMA s.p.a., ¢iji je kapital u cijelosti u vlasniStvu samog javnog
narucitelja op¢ine Roma Capitale, u drustvu Roma Multiservizi s.p.a. ima 51 %

udjela u kapitalu. Stoga bi op¢ina Roma Capitale, zbrajanjem udjela u kapitalu
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koje ima izravno i neizravno, na kraju u javno-privatnom drustvu u osnivanju
imala stvarni udio u kapitalu od 73,5 %, koji dakle prelazi gornju granicu od 51 %
udjela, utvrdenu za taj postupak javne nabave.

Dvama zasebnim tuzbama drustva Roma Multiservizi s.p.a. i Rekeep s.p.a.
zatrazili su od Tribunalea amministrativo regionale del Lazio (Okruzni upravni
sud za Lacij, Italija) ponistenje odluke o isklju¢enju. Ta dva drustva takoder su
podredno zatrazila upuéivanje zahtjeva za prethodnu odluku Sudu kako bi on
pravilno protumacio nacionalni propis u podru¢ju odabira privatnog partnera u
javno-privatnom dru$tvu u osnivanju s mjesovitim kapitalom.

Tribunale amministrativo regionale del Lazio (Okruzni upravniysud za Lacij)
odbio je obje tuzbe kao neosnovane. Oba druStva podnijela sunzalbuypred sudom
koji je uputio zahtjev, pri ¢emu su ponovila svoj zahtjev za upucivanje zahtjevaza
prethodnu odluku Sudu.

Glavni argumenti stranaka u glavnom postupku

Zalitelji su istaknuli sliéne razloge. Konktetno, drustve Roma Multiservizi s.p.a.
tvrdilo je sljedece:

(@) sto se tice privatnog partneragu obavijesti o nadmetanju ne navodi se izricito
da se udio privatnog partnera (u kapitalusu wisini od 49 % ne moze postiéi i
neizravnim udjelima u kapitalu javnog sektora;

(b) odluka o isklju¢enju‘zahvacena je povredom nacela taksativnog navodenja
odredbi o iskljucenjui

Kratki pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Sud koji Je uputio,zahtjev prije svega opisuje navedeni talijanski propis kojim se
provede direktive "2014/23/EU, 2014/24/EU i 2014/25/EU i kojim se, medu
ostalim, “ureduju jaymo-privatna drusStva s mjeSovitim kapitalom. Taj propis
predvida, da ‘sadi“ebavljanja odredenih djelatnosti javna uprava moze odabrati
izmedu upravljanja in house putem drustva koje je u potpunosti u njezinu
vlashiStvu 1 '0snivanjem drustva s mjeSovitim kapitalom pri ¢emu za potonji model
donosi, posebni propis kako bi ga uskladila s pravom Europske unije. Na taj nacin
uzimajusse u obzir primjedbe koje je istaknula sudska praksa Unije u odnosu na
prethodni nacionalni propis kojim se samo drustvima u ¢ijem kapitalu drzava ili
javni sektor ima vecinski ili stopostotni udio, izravno ili neizravno, ostavlja
mogucnost da s javnom upravom, bez provodenja postupka javne nabave, sklope
ugovore koji se odnose na djelatnosti ili usluge . Naime, kako bi se potkrijepile te
primjedbe, napominje se da izravna dodjela usluge druStvu s mjeSovitim
kapitalom moze dovesti do zaobilaZzenja nacela slobodnog trziSnog natjecanja: to
nacelo podlijeze iznimkama samo ako se one mogu opravdati na odgovarajuci
nacin potrebom za ispunjenjem zadace od opceg gospodarskog interesa, odnosno,
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sa stajaliSta korisnog javno-privatnog partnerstva, kao Sto se to navodi u Zelenoj
knjizi Europske komisije od 30. travnja 2004.

U tom pogledu valja pojasniti i razlikovati cilj (ostvarivanja dobiti) javno-
privatnog drustva s mjeSovitim kapitalom od cilja javne uprave koji je nedvojbeno
javan, tako da djelatnost javno-privatnog drustva s mjesovitim kapitalom i usluge
koje nudi podlijeZzu uvjetima dostupnosti, za koje bi iskljucivo privatni subjekt
smatrao da su nepovoljne. Stoga gornja granica od 70 % udjela u kapitalu koji
javni sektor moze imati u javno-privatnom druStvu s mjeSovitim kapitalom
predstavlja tocku iznad koje bi djelatnost tog drustva narusavala trzisho natjecanje
jer ne bi samo taj odredeni sektor trziSta Cinila manje privlaénim, nego bi
privatnom partneru javno-privatnog drustva s mjeSovitim kapitalom omogucila da
pretjerano ograni¢i (ispod 30 %) gospodarski rizik udjela u kapitalustog drustva.
Medu ostalim, javno-privatno druStvo s mjeSovitim kapitalomy Ciji, je, privatni
partner utvrden postupkom javne nabave s dvostrukim ciljem_rezultat je sudske
prakse Consiglija di Stato (Drzavno vijece, Italija), suda koji’ Je uputie, zahtjev u
ovom predmetu, koju je Sud priznao kao pravilnuy(presuda‘ed 15. listopada 2009.,
C-196/08, Acoset).

Osim toga, 1 s obzirom na pravo Unije keje je na snazi, moze'se pretpostaviti da:

(@) izbor javne uprave da osauje odrédeno |javno-privatno drustvo s
mjeSovitim kapitalom uobicajen je,odraz‘margine prosudbe koju zakon
dodjeljuje toj upravi za postizanjeyavnihyinteresa koje ona $titi;

(b) privatni partnér kojeg'treba odabrati provedbom javnog natjecaja, treba
obavljati .djelatnost, a ne samo sudjelovati u kapitalu, pri ¢emu se
uzima u 0bzir posebnost uloge koju on treba preuzeti u provedbi
predmetay, poslovanja:uestalom, sudjelovanje privatnog partnera u
ostvarivanjuyciljeva od opceg interesa opravdava se upravo time $to
javna uprava ne posjeduje potrebna stru¢na znanja kojima raspolaze
privatni pastner;

(C)w, ukljucenost privatnog partnera koji obavlja djelatnost u drustvu treba
biti primjerena, odnosno, takva da moze omoguciti provedbu predmeta
poslovanja; tu primjerenost utvrdio je nacionalni zakonodavac upravo
w, cilju postovanja nacela prava Europske unije, propisivanjem
minimalnog praga udjela u kapitalu drustva od 30 %; a posljedica toga
je da udio manji od tog praga sam po sebi nije prikladan kako bi se
stvarno mogao ostvariti predmet poslovanja;

(d) prema tome, udio u kapitalu koji javni sektor ima u javno-privatnom
drustvu s mjeSovitim kapitalom ne smije biti ve¢i od 70 %.

Za rjeSenje spora valja utvrditi treba li s ciljem postovanja to¢nog praga visine
udjela u kapitalu javno-privatnog drustva u osnivanju s mjesovitim kapitalom (ne
viSe od 70 % u odnosu na udio koji ima javni sektor, ne manje od 30 % u pogledu
udjela privatnog partnera) uzeti u obzir samu pravnu prirodu privatnog partnera
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(koji je s formalnog stajalista dionicko drustvo uredeno privatnim pravom)
odnosno, ako u tom drustvu sudjeluje kapital javnog sektora, treba li uzeti u obzir
1 materijalni aspekt tog sudjelovanja? U prvom slucaju, kao Sto to tvrde Zzalitelji,
prednost se daje jednakom postupanju prema natjecateljima i nacelu
nediskriminacije kao 1 opcenitijem nacelu slobode privatnog poduzetnistva; u
drugom slucaju, neuzimanjem u obzir udjela kapitala javnog sektora, postojala bi
opasnost od zaobilazenja nacionalnog propisa, zbog ¢ega bi moglo doc¢i do
neucinkovitosti trzita te povrede nacela trziSnog natjecanja, s obzirom na to da bi
se privatnom partneru dopustilo da neopravdano iskoristi prednosti udjela javnog
sektora. U pogledu potonjeg aspekta, odluku tijela javne upravedkao Sto je u
ovom sluc¢aju op¢ina Roma Capitale) kojom se konkretno ocjenjuje sastav
partnera koji Zele sudjelovati u odabiru partnera jednog javno-privatnog dtustva u
osnivanju s mjeSovitim kapitalom 1 kojom se odlucuje da se 1skljuci natjecatelj u
¢ijem kapitalu sama javna uprava ima znacajan udio tfeba smatratiguiskladu s
nacionalnim ustavnim nacelima 1 nacelima djelotvernosti, “ucinkowitosti,
primjerenosti i proporcionalnosti prava Europske unije;tyezi s nac¢elom trzisnog
natjecanja, jednakog postupanja i nediskriminacije.\Izbor “jedne ili druge
mogucénosti tumacenja moze odrediti rjeSenje‘Sporaynayjedan 1li,na“drugi, potpuno
suprotan nacin, zbog ¢ega je prethodno pitanje o‘tumacenju koje se upucuje Sudu
relevantno.



