HR

Sazetak C-692/23 -1

Predmet C-692/23

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

Datum podnoSenja:
17. studenoga 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:
Gerechtshof Den Haag (Nizozemska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
14. studenoga 2023.
Tuzitelj:
AVR-Afvalverwerking BV
TuZenici:
NV BAR-Afvalbeheer
Gemeente Barendrecht
Gemeente, Albrandswaard
Gemeente\Ridderkerk
NVilrado
Afvalsturing Friesland NV

Predmet glavnog postupka

Glavni postupak odnosi se na ugovore o javnoj nabavi koje su sklopile tri op¢ine
pokrajine Zuid-Holland (Juzna Nizozemska) i jedna druga pravna osoba u vezi s
oporabom preostalog otpada iz kucanstava tih triju opéina u pogledu kojih se
prema tuziteljevim tvrdnjama nezakonito nije proveo postupak javne nabave.
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Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Ovaj zahtjev na temelju ¢lanka 267. UFEU-a odnosi se na pitanja temelji li se
primjena ,kriterija aktivnosti” predvidenog Direktivom 2014/24, koji ima za
posljedicu to da postupak javne nabave nije obvezan, iskljuivo na prometu
pravne osobe pod nadzorom koja je dio grupe ili na prometu grupe, kako se u
potonjem slucaju utvrduje promet i, u prvom slucaju, treba li radi utvrdivanja
prometa pravne osobe pod nadzorom uzeti u obzir promet koji ostvaruju trece
osobe kao korisnici odlagalista kojim upravljaju.

Prethodna pitanja

1.  Treba li kriterij aktivnosti iz ¢lanka 12. stavka 3. prvog pedstavka tockey(b)
Direktive 2014/24 u vezi s njezinim ¢lankom 12. stavkomn S.

tumaciti na nacin da se,

ako se postotni udio djelatnosti, koji je naveden uypotonjem €lanku, utvrduje na
temelju prometa, a pravna osoba pod nadzerom pripada, grupt,

u obzir uzima isklju¢ivo promet sameypravne osobe pad nadzorom ili promet svih
povezanih ili nepovezanih drustava unutar'grupe, kao §to je, primjerice,

(i) konsolidirani promet, koji, u skladu“s prénosenjem clanaka 22. i 24.
Direktive 2013/34 u nacienalne, pravo predstavlja zbroj prometa doti¢ne pravne
osobe i prihoda drugih drustava u grupi, ili

(i) promet poduzecays kojima pravna osoba pod nadzorom ¢ini jedinstveni
gospodarski subjekthu smislu pojma poduzetnika koji se primjenjuje u pravu
trzisnog natjecanjasnije?

2. Akoje odgovorma prvo pitanje da se u obzir uzima isklju¢ivo promet same
pravne, osobe, pod “nadzerom, treba li kriterij aktivnosti koji se navodi u tom
pitanju

tumagiti nadhacimda se

promet ostvaren kada trece osobe, kao korisnici, odlazu otpad na odlagaliSte kojim
upravlja,pravna osoba pod nadzorom za racun javnih narucitelja koji nad njom
provode nadzor smatra prometom koji proizlazi iz izvrSavanja zadaca koje su toj
pravnoj osobi povjerili javni narucitelji koji nad njom provode nadzor, uzimajuci
u obzir to da se pravna osoba pod nadzorom u tom pogledu takoder natjece s
privatnim pruzateljima usluga?



AVR-AFVALVERWERKING

Navedene odredbe prava Unije

Clanak 12. stavci 1., 3. i 5. Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a
od 26. veljate 2014. o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive
2004/18/EZ (SL 2014., L 94, str. 65. i ispravci SL 2015., L 275, str. 68., SL 2016.,
L 311, str. 26. i SL 2020., L 406, str. 67., u daljnjem tekstu: Direktiva 2014/24)

Uvodna izjava 1., uvodna izjava 5. prva recenica, uvodna izjava 31. i uvodna
izjava 32. stavak 1. Direktive 2014/24

Clanci 22. i 24. Direktive 2013/34/EU Europskog parlamenta i¢Vijeéa od 26.
lipnja 2013. o godi$njim financijskim izvjeStajima, konsolidiranim financijskim
izvjeStajima 1 povezanim izvjeS¢ima za odredene vrste poduzeéa, o 1zmjeni
Direktive 2006/43/EZ Europskog parlamenta i Vijeca i o stavljanju, izvan snage
direktiva Vije¢a 78/660/EEZ i 83/349/EEZ (SL 20135, L 1827str."19:) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 174, svezak 3., “str. 253., u
daljnjem tekstu: Direktiva 2013/34)

Navedene odredbe nacionalnog prava

Clanak 2:24. stavak 1., ¢lanci 2:24.45 2:24.b Abestedingsweta (Zakon o javnoj
nabavi) iz 2012. (u daljnjem tekstuixZakon'© javnojwnabavi)

Clanci 2:405, 2:406 i 2:410 Burgerlijk Wetboeka (Gradanski zakonik, u daljnjem
tekstu: BW)

Sazet prikaz ¢injeniCnog stanja i postupka

Drustvo AVR-Afvalvetwerking BV (u daljnjem tekstu: tuzitelj) komercijalni je
preradivaéotpada.

Opc¢ine pokrajine Friesland osnovale su 1995. drustvo Afvalsturing Friesland NV
(u daljnjem tekstu: |/AF) kao zajednickog neprofitnog preradivaca otpada. AF
upravljasgrupem druStava kceri koja posluju 1 u drugim podrucjima osim oporabe
otpada. AF sastavlja konsolidirane godisnje financijske izvjeStaje u kojima
konsolidira“svoje financijske podatke s onima svojih drustava kceri, drugih
trgovackihdrustava grupe i drugih pravnih osoba na koje ono moze imati
prevladayajuci utjecaj ili koje su pod njegovom jedinstvenom upravom.

Op¢ine Barendrecht, Albrandswaard i Ridderkerk (u daljnjem tekstu: opcine
BAR) nalaze se u pokrajini Zuid-Holland i osnovale su drustvo NV BAR-
Afvalbeheer (u daljnjem tekstu: BAR) kao neprofitno izvr$no javno tijelo za
gospodarenje otpadom.

Drustvo NV Irado (u daljnjem tekstu: Irado) osnovale su druge tri opCine
pokrajine Zuid-Holland kao neprofitno izvr$no javno tijelo za gospodarenje
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otpadom i upravljanje javnim prostorom. Irado od 2017. povjerava AF-u oporabu
preostalog otpada iz kucanstava, a od te iste godine ima udjele u AF-u.

Za racun opc¢ina pokrajine Friesland AF sdm (to jest ne posredstvom jednog od
drustava koja pripadaju njegovoj grupi) upravlja odlagaliStem otpada (u daljnjem
tekstu: odlagaliSte), na kojem se odlaZze preostali otpad koji nije otpad iz
kucanstava, ukljucuju¢i komercijalni otpad i otpad koji nastaje sanacijom tla.

Na odlagalista u Nizozemskoj primjenjuje se planiranje kapaciteta u skladu s
tre¢im Landelijke Afvalbeheerplanom (nizozemski plan gospodarenja’otpadom).
U okviru tog planiranja odlagaliStima u Nizozemskoj upravljajuyi privatni
pruzatelji usluga i javna tijela.

Do 1 ukljucujuéi 31. prosinac 2019. svaka od opc¢ina/BARYimala‘je vlastiti
sporazum s razli¢itim poduze¢ima za oporabu otpada, a‘tuzitelj jeyna temelju tih
sporazuma reciklirao preostali otpad iz kucanstava tih opéina. Opcline BAR
odlucile su 2019. da BAR moze imati udjele, u Iraduyte su Iradu”povjerile
skupljanje 1 oporabu preostalog otpada iz kucanstava. Irado §AFisti 13. prosinca
2019. sklopili sporazum o, medu ostalim, oporabi preostalog otpada iz kucanstava
u op¢inama BAR. BAR i Irado su 20. prosinca 2019. sklopili sporazum o, medu
ostalim, pruzanju usluga u vezi s oporabomipreostalog ‘otpada iz kucanstava u
op¢inama BAR. BAR je 31. prosinca 201 9. postae, ¢lan|drustva Irado.

Tuzitelj je od Rechtbanka Den Haag, (Sud uwnHaagu, Nizozemska) zatraZio
ponistenje sporazuma sklopljenihizmedu, s, jedne strane, druStava Irado 1 AF te, s
druge strane, drustava I[rado 1 BAR, a podredno njihovo ukidanje ili zabranu
njihova izvrSenja zbog toga Sto je utu svehu bio potreban postupak javne nabave.

Rechtbank Den Haag, (Sud u Haagu).odbio je te zahtjeve.

Protiv te odlukeytuzitelj, je \Gerechtshofu Den Haag (Zalbeni sud u Haagu,
Nizozemska) podniowzalbwied tuzenika zatrazio naknadu Stete.

Bitni argumentistranaka u glavnom postupku

Pravnivekvir

Sud jey. u svojoj presudi od 18. studenoga 1999., Teckal (C-107/98,
EU:C:1999:562, u daljnjem tekstu: presuda Teckal, t. 50.) presudio da se pravila o
javnoj nabavi ne primjenjuju kada javni narucitelj dodijeli ugovor osobi koja je
razli¢ita od njega, nad kojom on izvrSava svoj nadzor i koji veéinu svojih
aktivnosti obavlja u korist tijela koje ga nadzire. Potonji uvjet poznat je kao
,Kriterij aktivnosti”.

Sama c¢injenica da su obje stranke sporazuma tijela javne vlasti ne iskljucuje
primjenu pravila o nabavi. Medutim, primjena pravila o javnoj nabavi ne bi
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trebala utjecati na slobodu koju tijela javne vlasti imaju u pruzanju javnih usluga
za koje su zaduzena koriStenjem vlastitih resursa Sto ukljuuje mogucnost
suradnje s drugim tijelima javne vlasti. S druge strane, trebalo bi osigurati da
izuzeta javno-javna suradnja ne izazove narusavanje trziSnog natjecanja u odnosu
na privatne gospodarske subjekte (uvodna izjava 31. Direktive 2014/24; vidjeti
takoder presudu od 11. svibnja 2006., Carbotermo i Consorzio Alisei (C-340/04,
EU:C:2006:308 (u daljnjem tekstu: presuda Carbotermo), t. 59.).

Upravo je zbog toga odlucujuci kriterij aktivnosti. Taj je kriterij ispunjen ako
pravna osoba pod nadzorom provodi vise od 80 % svojih aktivnostidl 1zvrSavanju
zadataka koje joj je povjerio javni naruditelj koji nad njom provodinadzor ili koje
su joj povjerile druge pravne osobe nad kojima taj javni narucitelj‘provodi,nadzor
(uvodna izjava 33. i Clanak 12. stavak 1. Direktive 2014/24). Ako pravna @soba
pod nadzorom vecinu svojih aktivnosti obavlja u korist javnog naruéitelja, pa su,
stoga, sve druge aktivnosti marginalne, viSe ne postoji stvarno,trzi§no natjecanje
(presuda Carbotermo, t. 62), dok u suprotnome svakako postoji.

Osim toga, Sud je u presudi od 8. prosinca 2016y, UndisyServizi (C-553/15,
ECLIL:EU:C:2016:935), presudio da se svaka iznimka,odite @bveze mora tumaciti
usko (t. 29.). Budu¢éi da javno tijelo mezeyizvrSavati zadaceyod javnog interesa
pomocu vlastitih sredstava, iznimka @ dodjelama ,,in“house” opravdana je ako je
izabrani ugovaratelj gotovo dio njegovih unutarnjih sluzbi (iako je potonji pravno
razli¢iti subjekt od javnog narugditelja)i akoJavni narucitelj ,,stoga koristi vlastita
sredstva” (t. 30.). To pretpostavlja da“javni, narucitelj provodi nad uspjeSnim
ponuditeljem nadzor sli¢an onemeykoji provodi nad vlastitim sluzbama i da taj
subjekt ostvaruje bitan dio'syoje aktivaosti u korist javnog narucitelja (t. 31.).

Argumentacija stranaka
U glavnomgpestupku kljuéno je,pitanje ispunjava li AF kriterij aktivnosti.

U svrhu primjene, Kriterija aktivnosti uzima se prema tuziteljevu misljenju
konsolidirani ‘promet. Naime, tvrdi da je relevantan promet grupe kojoj pripada
pravna esoba, pod,nadzorom (u smislu jedinstvenog gospodarskog subjekta, koji
se moze sastojati,od fizickih ili pravnih osoba) jer se iskljucivo na taj nacin moze
u'doveljnojmjeri uzeti u obzir stvarna i gospodarska situacija. Tuzitelj istice da je
AF gospodarski 1 organizacijski povezan sa svojim drustvima kéerima, tako da je
de facte, rije¢ o samo jednom poduzecu. Napominje da bi uzimanje u obzir
isklju¢ivo prometa pravne osobe pod nadzorom dovelo do neopravdano velikog
broja iznimaka od primjenjivosti Direktive 2014/24 i, prema tome, do smanjenja
trziSnog natjecanja, Sto nije u skladu s ciljem pravila o javnoj nabavi. Osim toga,
navodi da pravna osoba pod nadzorom moZze zaobi¢i omjer od 80 % prema 20 %
poslujuci unutar grupe te u tom smislu obavljajuci sdma vise od 80 % poslova u
korist javnog narucitelja koji nad njom provodi nadzor i prepustaju¢i jednom ili
viSe drustava u grupi da posluju na slobodnom trzistu.
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TuZenici smatraju da se radi izraCuna postotnog udjela prometa ostvarenog
aktivnostima koje AF obavlja izvrSavaju¢i zadace koje mu je povjerio javni
narucitelj koji provodi nadzor nad njim (u daljnjem tekstu: promet u okviru
izvrSavanja zadaca) uzima u obzir promet koji je AF sdm ostvario jer se ¢lankom
12. stavkom 3. prvim podstavkom toc¢kom (b) Direktive 2014/24 upucuje na
aktivnosti pravne osobe, dok bi se na temelju ¢lanka 12. stavka 5. te direktive
moglo zahtijevati i drugo mjerilo koje se temelji na odgovarajucoj djelatnosti,
poput, primjerice, troskova koje je relevantna pravna osoba imala u vezi s
predmetnim uslugama; prema njihovu misljenju taj promet iznosi vise od 80 %,
tako da se ne primjenjuju pravila o javnoj nabavi. Tvrde da bi, ako se u obzir
uzima konsolidirani promet, uklju¢en bio i promet drugih pravaih oseba, Sto bi
podrazumijevalo primjenu contra legem kriterija aktivnosti. Naposljetku, tuZenici
smatraju da konsolidirani promet, ako se temelji na prometu keji nije ostvarila
pravna osoba pod nadzorom, nije prikladna poveznica jer, Sty pravila®o
konsolidaciji odve¢ tehnicke prirode i previse slozena ‘te usto pestoje brojne
iznimke.

Sto se tie drugog prethodnog pitanja, tuzitelj\fvedi da se na predmetnom
odlagalistu ne moZe odlagati preostali otpad iz kucanstava i, da'se AF u pogledu
tog odlagalistu natjeCe na trziStu s privathim pruzateljima usluga, tako da se
njegov promet u vezi s tim odlagali§tem ne ‘moZe smatrati prometom u okviru
izvrSavanja zadaca.

TuZenici navode da pokrajina moze odebriti oslobodenje za odlaganje otpada
nastalog oporabom otpadadz kucanstava i upucuje na presudu Carbotermo, u kojoj
je Sud presudio da se prthed ostvaren, od odlagalista otpada (u daljnjem tekstu:
promet od odlagalista) takoder moze smatrati prometom u okviru izvrSavanja
zadaca ako je ostvaren poslovanjem. Naime, napominju da aktivnosti koje obavlja
pravna osoba pod nadzotem za rafun javnopravnog tijela ili viSe njih koji je
nadziru na temeljuediuka o'dodjeli ugovora o javnoj nabavi ne mogu u skladu s
tom presudomikoristiti iskljucivo javnom narucitelju koji provodi nadzor, nego i
tre¢im osobama kao Kerisnicima. Isticu da, ako tre¢e osobe, kao korisnici, za to
placajuy, kao Sto je to, slu€aj u ovom predmetu, taj se promet smatra prometom u
okviruizvisavanja zadaca.

Kratakpregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Sto se tige primjene kriterija aktivnosti, s obzirom na razli¢ita stajali§ta stranaka i
okolnost da navedena sudska praksa nije relevantna za donoSenje odluke u
predmetnom slucaju, sudu koji je uputio zahtjev nije jasno uzima li se za
utvrdivanje prometa u obzir isklju¢ivo AF-ov promet ili promet grupe i kako se u
potonjem slucaju utvrduje promet grupe. Utvrdivanje prometa kljucno je za
odgovor na pitanje treba li primijeniti pravila o javnoj nabavi i, prema tome,
kakvu odluku treba donijeti u glavnom postupku.



21

AVR-AFVALVERWERKING

Ako se u obzir uzima iskljué¢ivo AF-ov promet, postavlja se pitanje treba li promet
koji je AF ostvario u vezi s odlagaliStem smatrati prometom u okviru izvrSavanja
zadaca; to je pitanje odlucujuée za odgovor na dodatno pitanje je li ispunjen
kriterij aktivnosti, pa je, stoga, relevantno za donoSenje odluke u glavnom
postupku. Iz presude Carbotermo proizlazi da se promet koji su ostvarile trece
osobe moze smatrati prometom u okviru izvrsavanja zadaca. Naime, promet koji
je relevantan za poduzece pod nadzorom jest promet ostvaren odlukama o dodjeli
ugovora o javnoj nabavi, ukljucuju¢i promet ostvaren s korisnicima prilikom
izvrSenja takvih odluka. Naime, valja uzeti u obzir sve aktivnosti koje obavlja
poduzece, kao uspjesni ponuditelj, na temelju ugovora o javnoj nabavi, pri cemu
ne bi bila relevantna osoba korisnika, neovisno o tome je li jayvni nagucitelj ili
korisnik usluga. Nije bitno tko doticnom poduzecu pla¢a naknadu, bile javni
narucitelj koji ima udjele u njemu ili tree osobe kao korisnicinusluga (presuda
Carbotermo, t. 65. do 67.). Nasuprot tomu, tuzitelj tvrdi da se®AF;ukae, pravha
osoba pod nadzorom, natjeCe s privatnim pruZateljima uslugay upravljajuci
odlagalistem, tako da nije u potpunosti sigurno moZzedli se njegov ‘promet od
odlagaliSta smatrati prometom u okviru izvrSavanja zadaca. Sud kji je uputio
zahtjev stoga smatra da je drugo prethodno pitanje takoder potrebno.



