Sazetak C-254/23 -1

HR

Predmet C-254/23

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

Datum podnoSenja:
20. travnja 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:
Ustavno sodis¢e Republike Slovenije (Slovenija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
13. travnja 2023.
Podnositelji zahtjeva za ocjenu ustavnosti:
INTERZERO Trajnostne resitve,za svetbrez,odpadkov d.o.o.
Interzero Circular Selutions,Europe GmbH
i drugi
Surovina, druzba zapredelavo odpadkov d.o.o.
DINQS, druzba zawpripravo sekundarnih surovin d.o.o.
i drugi
Druga stranka Uypostupku:

Drzavni zbor Republike Slovenije

Predmet glavnog postupka

Zahtjev za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti Zakona o varstvu okolja
(Zakon o zastiti okolisa) u dijelu u kojem se njime ureduje sustav proSirene
odgovornosti proizvodaca te u dijelu u kojem se ureduje prijelazno razdoblje za
stupanje na snagu novog sustava prosirene odgovornosti proizvodaca; nacionalni
propis na temelju kojeg djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze
iz prosirene odgovornosti proizvodaca mora obavljati samo jedna organizacija (u
daljnjem tekstu: organizacija) bez namjere ostvarivanja dobiti, pri ¢emu se
zabranjuju povezanost sudjelovanjem u kapitalu i povezanost na temelju srodstva
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izmedu organizacije i1 subjekata koji skupljaju ili obraduju otpad u okviru sustava
prosirene odgovornosti proizvodaca (u daljnjem tekstu: pruzatelji).

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Tumacenje prava Unije; ¢lanak 267. UFEU-a

Prethodna pitanja

1.

Moze 1i se poduze¢em kojem je povjereno obavljanje uslugahod opceg
gospodarskog interesa u smislu ¢lanka 106. stavka 2%, Ugowora o
funkcioniranju Europske unije (s obzirom na ¢lanak.14- WEEU=a, Protokol
br. 26 o uslugama od opc¢eg interesa te ¢lanke 8. i 8.a Direktives2008/98/EZ
Europskog parlamenta i Vijec¢a od 19. studenogay2008. o_etpadu i stavljanju
izvan snage odredenih direktiva) smatrati pravna,osoba Koja imayiskljucivo
pravo obavljanja djelatnosti kolektivnog ispunjavanja‘ebveza koje proizlaze
iz proSirene odgovornosti proizvodaca Za,proizvede isteivrste na drzavnom
podrucju Republike Slovenije, Sto jedjelatnost koja obuhvaca:

—  sklapanje ugovora s proizvodacima, odredenih®proizvoda na temelju
kojih proizvodaci ovlagéujutu pravnutesobu da u njihovo ime osigura
pravilno gospodarenje otpadom Kojiyje nastao od tih proizvoda;

—  uspostavljanjesustava skupljanja i obrade otpada (sklapanje ugovora s
trgovackim drustvimatkoja, u ime organizacije pravilno skupljaju i
obradujuesav skupljeni ‘otpad~od proizvoda na koje se primjenjuje
prosireha odgovornost proizvodaca);

—  vodenjéycvidencije proizvoda na koje se primjenjuje proSirena
odgevornostypreizvedaca 1 koji se stavljaju na trziSte u Republici
Sloveniji te, vodenje evidencije skupljenog i obradenog otpada koji je
nastao od preizvoda na koje se primjenjuje proSirena odgovornost
proizyodaca, kao i dostava tih podataka ministarstvu,

te pravna oseba koja je, prilikom obavljanja te djelatnosti, obvezna sklapati
ugevore i s proizvodacima koji imaju obvezu proSirene odgovornosti
proizvedaca i s trgovackim drusStvima koja ¢e skupljati i obradivati otpad?

2.  Treba li ¢lanke 16. i 17. Povelje Europske unije o temeljnim pravima,
Clanke 49., 56. i 106. UFEU-a, Direktivu 2006/123/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu,
kao i Clanke 8. 1 8.a Direktive 2008/98/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od
19. studenoga 2008. o otpadu i stavljanju izvan snage odredenih direktiva,
tumaciti na na¢in da im se protivi propis na temelju kojeg djelatnost
kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodaca za proizvode iste vrste moze zakonito obavljati samo jedna
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pravna osoba na drzavnom podrucju drzave Clanice bez namjere ostvarivanja
dobiti, Sto zna¢i da prihodi ne premasuju stvarne troSkove za kolektivno
ispunjavanje obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca 1
da ta pravna osoba mora upotrijebiti dobit samo u svrhu obavljanja
djelatnosti i provedbe mjera za kolektivno ispunjavanje obveza koje
proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca?

3. U slucaju nijecnog odgovora na drugo pitanje, treba li ¢lanak 16.
Povelje Europske unije o temeljnim pravima, ¢lanke 49., 56. 1 106. UFEU-a,
nacela pravne sigurnosti i zastite legitimnih ocekivanja, kao i glanke 8. 1 8.a
Direktive 2008/98/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od"19ystudenoga
2008. o otpadu i stavljanju izvan snage odredenih direktiva, tumaciti na
na¢in da im se protivi propis na temelju kojeg drzava,Clanica mijenja
djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza kojef proizlaze iz ‘prosirene
odgovornosti proizvodaca za proizvode iste vrste naynacin dayje pretvara iz
trziSno usmjerene djelatnosti koja se obavlja s namjerom ostvarivanja dobiti,
koja se ureduje propisima i koju obavljanvise gospodarskihesubjekata u
djelatnost koju smije obavljati same, jedna, organizacija te koju ta
organizacija treba obavljati bez namjere ostvarivanja,dobiti»u smislu drugog
pitanja?

4.  Treba li odredbe prava Unije,1z trecegypitanja tumaciti na nacin da im
se protivi nacionalni propis u skladu's'kejim, zbog stupanja na snagu novog
zakonodavstva o kolektivhom Ispunjavanju obveza koje proizlaze iz
prosirene odgovornesti proizvodaca, ma temelju zakona (ex lege) dolazi do
zadiranja u pojedinaéne odnose,na mnacin da prestaju vaziti svi ugovori
sklopljeni izmedu gospodarskih ‘subjekata koji su obavljali djelatnost
kolektivnog ‘ispunjavanja ‘@bveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodaca u“skladu s prethodnim pravilima i proizvodaca koji imaju
obvezu prositene ‘edgovornosti proizvodaca, kao i izmedu gospodarskih
subjekatankojiysu-ebavljali djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza koje
proizlaze izypro§irene odgovornosti proizvodaca u skladu s prethodnim
pravilima i gospodarskih subjekata koji obavljaju djelatnost skupljanja i
obrade_otpada koji je nastao od proizvoda na koje se odnosi kolektivno
ispunjavanje obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca?

5.9, Treba li u okolnostima donoSenja novog zakonodavstva opisanog u
teeCem? 1 Cetvrtom pitanju naCela pravne sigurnosti i1 zaStite legitimnih
ocekivanja tumaciti na na¢in da zakonodavac treba odrediti prijelazno
razdoblje 1/ili uvesti sustav naknada? U sluc¢aju potvrdnog odgovora, koje
kriterije treba poStovati kako bi se smatralo da su prijelazno razdoblje ili
sustav naknada razumni?

6. Treba 1i ¢lanak 16. Povelje Europske unije o temeljnim pravima,
Clanke 49., 56. i 106. UFEU-a, Direktivu 2006/123/EZ Europskog
parlamenta 1 Vijeca od 12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu,
kao i ¢lanke 8. i 8.a Direktive 2008/98/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od
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19. studenoga 2008. o otpadu i stavljanju izvan snage odredenih direktiva,
tumaciti na na¢in da im se protivi propis na temelju kojeg se proizvodacima
koji imaju obveze koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca i
koji stavljaju na trziSte 51 % proizvoda iste vrste na koje se primjenjuje
obveza proSirene odgovornosti proizvodaca nalaZze obveza osnivanja pravne
osobe zaduzene za obavljanje djelatnosti kolektivnog ispunjavanja obveza
koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca te na temelju kojeg
proizvodaci proizvoda iste vrste trebaju, u slucaju eventualnog oduzimanja
odobrenja, ponovno osnovati takvu pravnu osobu ili navedene odredbe prava
Unije treba tumaciti na na¢in da im se protive pravila na temelju kojih samo
proizvodaci mogu imati udjele u toj pravnoj osobi?

7. Treba li ¢lanak 16. Povelje Europske unije o “teémeljnim pravima,
Clanke 49., 56. i 106. UFEU-a, Direktivu 2006/123/EZy, Europskog
parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. 0 uslugama na unutarnjem trzistu,
kao i ¢lanke 8. i 8.a Direktive 2008/98/EZ Europskeg patlamentai, Vijec¢a od
19. studenoga 2008. o otpadu i stavljanjudzyan snage odtedenih direktiva,
tumaciti na nacin da im se protivi propis, na‘tcmeljukojeg proizvodaci koji
imaju udjele u pravnoj osobi koja osigurava, kolektivno, ispunjavanje obveza
koje proizlaze iz proSirene odgovernesti proizvodaca ne mogu biti osobe
koje skupljaju ili obraduju otpad koji je, nastag, od¥proizvoda na koje se
odnosi  kolektivno ispunjavanjey, @bveza wkoje proizlaze iz proSirene
odgovornosti proizvodaca u toj ptavnoj 0sebi?

8. Treba li c¢lanak 16y, Povelje Europske unije o temeljnim pravima,
Clanke 49., 56. i “106. UFEW-a, /Direktivu 2006/123/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu,
kao i ¢lanke®. i 8ia Direktive 2008/98/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od
19. studenoga 20080 otpadufi stavljanju izvan snage odredenih direktiva,
tumaciti na,nacinda im, se protivi propis na temelju kojeg proizvodac koji
ima‘udjele, u“pravnejhosobi koja osigurava kolektivno ispunjavanje obveza
koje“proizlaze iz,prosirene odgovornosti proizvodaca i pravna osoba koja
obavljasdjelathostwkolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz
proSitene odgovornosti proizvodaca ne mogu:

—  “biti 1zravno ili neizravno povezani sudjelovanjem u kapitalu s osobom
koja skuplja ili obraduje otpad koji je nastao od proizvoda na koje se
odnosi kolektivno ispunjavanje obveza u pravnoj osobi koja osigurava
kolektivno ispunjavanje obveza koje proizlaze iz prosirene
odgovornosti proizvodaca niti u toj osobi imati upravljacka prava ili
prava nadzora;

—  biti povezani sudjelovanjem u kapitalu ili biti u srodstvu s osobom
koja ima glasatka prava ili nadzire ta prava u upravljackom ili
nadzornom tijelu osobe iz prethodne alineje ili koja zastupa tu osobu?
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9. Treba li ¢lanak 16. Povelje Europske unije o temeljnim pravima,
Clanke 49., 56. i 106. UFEU-a, Direktivu 2006/123/EZ Europskog
parlamenta 1 Vijeca od 12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu,
kao 1 Clanke 8. 1 8.a Direktive 2008/98/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od
19. studenoga 2008. o otpadu i stavljanju izvan snage odredenih direktiva,
tumaciti na nacin da im se protivi propis na temelju kojeg se ogranicenja iz
sedmog i osmog pitanja primjenjuju i na ¢lana upravljackog tijela pravne
osobe koja obavlja djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza koje
proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca, ¢lana nadzornog tijela te
pravne osobe ili zastupnika te osobe?

10. Treba li ¢lanak 16. Povelje Europske unije o temeljnim pravima te
¢lanke 49. i 56. UFEU-a tumaciti na nacin da im se protiviypropis na temelju
kojeg proizvodaci na koje se primjenjuje obveza proSirenchedgovornost
proizvodaca i koji stavljaju na trziSte proizvede ‘hamijenjéne uporabi U
kuc¢anstvu obvezno trebaju sklopiti ugovor kojimyovla§€uju praynu osobu
koja ima odobrenje za obavljanje djelatnosti kolektivaog dspunjavanja
obveza koje proizlaze iz proSirene odgovernesti ‘proizvodaca da ispuni
obveze tih proizvodaca koje proizlaze 1z proSirene odgovornosti
proizvodaca?

Navedene odredbe prava Unijée
Clanci 14., 49., 56. i 106. UFEU-a

Protokol br. 26 UFEU-a o uslugamayod‘opéeg interesa

Povelja Europske“wunije, o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja),
¢lanci 16. i 17¢

Direktiva 2008/98/EZ Furopskog parlamenta i Vijeca od 19. studenoga 2008. o
otpadu i stavljanjupizvan snage odredenih direktiva, kako je zadnje izmijenjena
Direktivom (EU) 2018/851 Europskog parlamenta i Vijec¢a od 30. svibnja 2018. o
izmjent,Direktive, 2008/98/EZ o otpadu (u daljnjem tekstu: Okvirna direktiva o
otpadu), konkretno, Clanci 8. 1 8.a

Direktivay2006/123/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. o
uslugama naunutarnjem trzistu (u daljnjem tekstu: Direktiva o uslugama).
Navedene nacionalne odredbe

Ustav Republike Slovenije (u daljnjem tekstu: slovenski Ustav)

Zakon o varstvu okolja (Zakon o zastiti okoli$a) (u daljnjem tekstu: ZVO-2)
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Sazet prikaz Cinjenica i glavnog postupka

Ustavnom sodis¢u (Ustavni sud, Slovenija) podnesena su dva zahtjeva za
pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti zakona ZVO-2 u dijelu u kojem se njime
ureduje sustav proSirene odgovornosti proizvodaca te u dijelu u kojem se ureduje
prijelazno razdoblje do stupanja na snagu novog sustava proSirene odgovornosti
proizvodaca. U ovom slucaju rije¢ je o postupku za ocjenu ustavnosti zakona,
konkretnije, odredenih odredbi zakona ZVO-2, koji je pokrenut na zahtjev
stranke. Stoga nije rije¢ o postupku koji proizlazi iz pojedinacnih postupaka koje
su podnositelji zahtjeva pokrenuli pred redovnim sudovima.

Zahtjev za ocjenu ustavnosti podnijelo je nekoliko trgovackih drustavaykoja su
proizvodaci proizvoda na koje se primjenjuje prosirena odgovernostyproizvedaca
(proizvodaci), odredeni gospodarski subjekti koji na temelju’ okolisneg odobrenja 1
odluka o potvrdivanju skupnih projekata obavljaju “idjelatnost, kolektivnog
ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene odgevornosti proizvodaca u
skladu sa Zakonom o varstvu okolja (Zakon o zastiti okolisa) (u daljnjem tekstu:
ZV0-1) (u daljnjem tekstu: gospodarski subjekti t.smisluizakenaZzV0O-1) i jedno
trgovacko drustvo sa sjediStem u drugoj drzaviyClanici*Unije Keje ima udjele u
svojstvu gospodarskog subjekta u smislu zakona ZWO-1,i koje obavlja trgovacku
djelatnost gospodarenja otpadom. Jedan'zahtjev podnijelassu i trgovacka drustva
koja su istodobno gospodarski subjektiw 'smislu‘zakona ZVO-1 i imaju okoli$no
odobrenje za obavljanje trgovackedjelatnosti gospodarenja otpadom, kao i1
trgovaCka drustva koja su proizvoda€i ha koje se primjenjuje proSirena
odgovornost proizvodaca ikojaistodobno imajwokolisno odobrenje za obavljanje
trgovacke djelatnosti gospodarenjayotpadom.

Glavni argumenti stranaka glavnog postupka

Prigovori pednositeljazahtjevayprotiv pobijanih odredbi jednim se dijelom temelje
na pravu‘Unije, adrugim dijelom na pravnim pravilima slovenskog Ustava.

Podnasitelji zahtjeva, tvrde da se osporavane odredbe zakona ZVO-2 protive
¢lancima 2.33.a, 14.4 33. 1 74. slovenskog Ustava, ¢lancima 16. i 17. Povelje, kao i
clanku 1.5RProtokola br. 1 prilozenog Konvenciji za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sleboda. Osporavane odredbe zakona ZVO-2 protive se i ¢lancima 49.,
56.,102."i,106. UFEU-a, Direktivi 94/62/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a od
20. prosinca 1994. o ambalazi i ambalaznom otpadu, kako je zadnje izmijenjena
Direktivom (EU) 2018/852 Europskog parlamenta i Vijeca od 30. svibnja 2018. o
izmjeni Direktive 94/62/EZ o ambalazi i ambalaznom otpadu, kao i Okvirnoj
direktivi o otpadu. Osim toga, podnositelji zahtjeva tvrde da se osporavano
zakonodavstvo protivi Direktivi o uslugama i Direktivi (EU) 2015/1535
Europskog parlamenta i Vijeca od 9. rujna 2015. o utvrdivanju postupka pruzanja
informacija u podrucju tehnickih propisa i pravila o uslugama informacijskog
drustva.
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Podnositelji zahtjeva tvrde da se osporavano zakonodavstvo protivi slovenskom
Ustavu i UFEU-u jer je zakonodavac promijenio trzi$no usmjerenu gospodarsku
djelatnost u netrziSnu djelatnost. Promjena prirode djelatnosti iz trziSno usmjerene
gospodarske djelatnosti u djelatnost koja se obavlja bez namjere ostvarivanja
dobiti predstavlja najviSu razinu ograni¢avanja trziSta. Zakonodavac je povrijedio
navedena prava i zato S§to je utvrdio da samo jedan subjekt moze obavljati
djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz prosirene
odgovornosti proizvodaca, odnosno da tu djelatnost moze obavljati samo
organizacija.

Osporavanim pravilima neopravdano se ogranic¢avaju sloboda poslovnog nastana i
sloboda pruzanja usluga. Osporavanim propisom drzava je stvorila nesavladive
prepreke za pristup trziStu kolektivnog ispunjavanja obveza koje ‘proizlaze iz
prosirene odgovornosti proizvodaca. Pravila o kojimadje rije€, dovela su, na
temelju drzavne mjere, do nejednakih moguénosti medu gospodarskim subjektima
te su narusila trziSno natjecanje.

Osporavana pravila protive se pravu privatnog vlasnistva jer'se njifma ogranicava
sudjelovanje u kapitalu organizacije i jer su mjima, utvrdeni macini koriStenja
dobiti. Podnositelji zahtjeva tvrde dagsujosporavanim pravilima povrijedena
njihova pravna ocekivanja te da gje ‘povrijedenoynacelo zastite legitimnih
ocekivanja. Stupanje na snagu osporavanih pravila zna€i da podnositelji zahtjeva
koji su gospodarski subjekti fu smislu “zakona“ZVO-1 moraju prestati s
obavljanjem svoje djelatnosti.\ Njihow, pelozaj» neocekivano se pogorsao.
Zakonodavac nije imao® nijedan objektivan razlog koji se temelji na
prevladavaju¢em javnom interesu za denosenje takvih pravila.

Podnositelji zahtjeva takoder twrde da je uistinu slobodno trzisSno natjecanje na
trzistu kolektiynog ispunjavanja obyveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodaca omegucavalo Zmatno smanjenje troskova gospodarenja ambalaznim
otpadom.«Navedeni,podnositelji zahtjeva navode kao primjer pravila donesena u
Saveznoj ‘Republiei Njemackoj, gdje su se nakon ukidanja monopola poticala
nova ulaganja u infrastrukturu te su smanjeni operativni troskovi, ali i povecane
stope recikliranja.

Podnositelji zahtjeva osporavaju i1 propis u kojem se pravi razlika izmedu
proizvodaca koji osnivaju organizaciju i proizvodaca koji s organizacijom samo
sklapaju ugovor. Isticu da su predstavnici jedne i1 druge skupine proizvodaca u
konkurentskom odnosu na trziStu proizvoda. Osporavana pravila podrazumijevaju
da ¢e jedna skupina proizvodaca biti obvezna sklopiti ugovor s organizacijom koja
¢e biti u vlasnistvu njezinih konkurenata na trzistu. Podnositelji zahtjeva tvrde da
pravila utvrdena zakonom ZVO-2, kojima se ograni¢enja u pogledu povezanosti
sudjelovanjem u kapitalu proSiruju izvan onog Sto je apsolutno nuzno za
uklanjanje sukoba interesa, za neke od navedenih podnositelja zahtjeva
onemogucuju nastavak djelatnosti kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze
iz proSirene odgovornosti proizvodaca. PreSiroko ogranienje povezanosti
sudjelovanjem u kapitalu neproporcionalno je i pretjerano.
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Drzavni zbor (Parlament Republike Slovenije) nije odgovorio na zahtjev za ocjenu
ustavnosti.

Vlada Republike Slovenije dostavila je svoja oCitovanja o zahtjevu za ocjenu
ustavnosti. Vlada tvrdi da su u Okvirnoj direktivi o otpadu utvrdeni minimalni
zahtjevi sustava proSirene odgovornosti proizvodaca koje je trebalo prenijeti u
nacionalno zakonodavstvo. Zbog toga je trebalo iznova urediti sustav proSirene
odgovornosti proizvodaca u slovenskom pravnom poretku. Zakonom ZVO-2
donesene su odgovaraju¢e i zakonite mjere za prenoSenje obveza utvrdenih
Okvirnom direktivom o otpadu. Ciljevi sustava proSirene 4odgovornosti
proizvodaca 1 svrha uvodenja obveza koje proizlaze iz proSirerie” odgovornosti
proizvodaca bili su osiguravanje ucinkovitosti odvojenog skupljanjaiotpada,
podizanje razine svijesti 1 informiranje o vaznosti sprecavanja Stvaranja otpada te
ponovne uporabe 1 povrata otpada, promjena ponaSanja Swih®oseba koje
upotrebljavaju proizvode i osiguravanje pravilnog gospodarenja otpadom koji je
nastao od predmetnih proizvoda na cijelom drzavnomypodfucju. Zbeg toga je
ekonomska ucinkovitost sustava prosirene odgovernostipreizvodacabila potpuno
sporedna u odnosu na ispunjavanje obveza Wkeoje proizlaze' iz proSirene
odgovornosti proizvodaca. Proizvoda¢ proizvodaodgovoran je za-to da se tijekom
cijelog zivotnog vijeka proizvoda (od dizajna do gespodarenja njime u trenutku
kad postane otpad) postuju aspekti zastite okoliSa tog proizvoda.

Prema tvrdnjama vlade, Okvirnom direktivem. o otpadu omogucuju se i sustavi
proSirene odgovornosti proizvodaca u kojimaydjelatnost kolektivnog ispunjavanja
obveza koje proizlaze iz pfoSirenciodgovotnosti proizvodaca obavlja samo jedna
organizacija 1 sustavi u kejima ‘nhavedenu/djelatnost obavlja viSe organizacija.
Centralizirani sustawgsa samoyjednom organizacijom uveden je u nekoliko drzava
¢lanica, primjericeu Cegkoj Republicii Republici Estoniji. Prema misljenju vlade,
trziSno natjecanje meduy, organizacijama ne povecava ucinkovitost sustava
prosirene odgovorfiesti proizyodaca, kao §to to jasno proizlazi iz propisa Ceske
Republike. Vlada “edbija ‘tvrdnje podnositelja zahtjeva, prema kojima sustav
proSirene ‘edgovotnosti, proizvodata u zakonu ZVO-2 znai uvodenje sustava
monopela koji,utjecé na slobodu poduzetnistva. Za ucinkovitost sustava prosirene
odgovornosti proizvodaca vaznije je da drzava osigura transparentnost djelatnosti
organizacije« onemoguci narusavanje trziSnog natjecanja na trziStu gospodarenja
otpadom, ‘ali i Cinjenica da djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza koje
proizlazeyiz prosirene odgovornosti proizvodaca obavlja samo jedna organizacija.
Vlada‘tvrdi“da se upravo sustavom koji se temelji na samo jednoj organizaciji
osigurava veca ucinkovitost sustava prosirene odgovornosti proizvodaca.

Prema misljenju vlade, proizvodaci imaju klju¢nu ulogu u funkcioniranju sustava
prosirene odgovornosti proizvodaca. Usporedna analiza stranih propisa pokazuje
da su s ekonomskog i okolisSnog aspekta najucinkovitiji sustavi proSirene
odgovornosti proizvodaca koje uspostavljaju, kojima upravljaju i raspolazu
proizvodaci. Sustav proSirene odgovornosti proizvodaca trebao bi utjecati na
promjenu ponaSanja proizvodata na nacin da prilikom obavljanja njihove
djelatnosti nastaje $to manja koli¢ina otpada odnosno na nacin da otpad bude Sto
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prikladniji za ponovnu uporabu. Odgovornost proizvodaca nadilazi jednostavnu
obvezu placanja troSkova kako bi se osiguralo ispunjavanje obveza koje proizlaze
iz proSirene odgovornosti proizvodaca te obuhvaca i stvarnu provedbu propisanog
gospodarenja otpadom, kao i preuzimanje obveza i brige tijekom cijelog Zivotnog
vijeka proizvoda. Zbog toga je potrebna veza izmedu proizvodaca i organizacije
kako bi organizacija mogla u ime i za racun proizvodaca osigurati pravilno
gospodarenje otpadom.

Vlada naglaSava da prilikom uvodenja sustava proSirene odgovornosti
proizvodaca i1 uredenja funkcioniranja organizacije treba sprijeciti‘opasnost od
naru$avanja trziSnog natjecanja na trzistu gospodarenja otpadom. Nadalje, zabrana
za organizaciju da obavlja djelatnosti gospodarenja otpadem i “zabrana
povezanosti s proizvoda¢ima sudjelovanjem u kapitalu 1 nawtemelju srodstva
trebale bi osigurati funkcioniranje organizacije iskljucivodadi ispunjavanja obveza
koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca iy sprijeciti, narusavanje
trziSnog natjecanja na trziStu gospodarenja otpadom.

Ustavno sodisce (Ustavni sud) pribavilo je tijekom pestupka misljefije Ministrstva
za okolje, podnebje in energijo (Ministarstvo zastiteyokolisa, klime i energetike,
Slovenija) (u daljnjem tekstu: MOPE)q To, je ministarstvo-pojasnilo da je cilj
zakona ZVO-2 ocuvanje okolisa i zastita prirode te ptenoSenje obveza odredenih
brojnim direktivama u slovenski_pravhi ‘poredak. MOPE tvrdi da iz pobijanih
odredbi nije proizasla nikakva neustavma povreda prava koja su stekli podnositelji
zahtjeva. Prema MOPE-ovim tvrdnjama;jizmjena Sustava proSirene odgovornosti
proizvodaca bila je potrebnatkakeo, bi se ‘poStovali minimalni zahtjevi utvrdeni
Okvirnom direktivom o otpadu,zbog cega nisu utemeljeni prigovori koje su
istaknuli podnositelji,zahtjeva,i u skladus'kojima je izmjena zakonodavstva bila
neocekivana. Ciljévi zakonodavstva jopravdali su zadiranje u pravo na slobodu
poduzetnistva ju pravo privatnog vlasnistva. MOPE tvrdi da su potrebna pravila o
sustavu prosirene “edgovornesti proizvodaca, kojima se predvida samo jedna
organizagija, teydaise manje ogranicavaju¢im mjerama ne mogu posti¢i ciljevi
izmjene sustava. Provedba ‘sustava proSirene odgovornosti proizvodaca ne bi
smjelabiti podredena ostwarivanju dobiti. Prema MOPE-ovu misljenju, kolektivno
ispunjayanje obwveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca nije
djelatnost kejarse moze slobodno obavljati na trzistu 1 koju svatko moze obavljati
Uy, skladu s nekim svojim poslovnim interesom. MOPE tvrdi da se pobijanim
odredbama ne ogranicavaju sloboda poslovnog nastana i sloboda pruzanja usluga.
Gospodarenje otpadom trebalo bi smatrati dijelom usluga od opéeg gospodarskog
interesa “na koje se primjenjuju Direktiva o uslugama i pravna pravila o
unutarnjem trziStu i trziSnom natjecanju. Medutim, dopusteno je odstupiti od
navedenih pravnih pravila kad je to potrebno kako bi se zastitio pristup gradana
osnovnim uslugama. OgraniCenja povezanosti sudjelovanjem u kapitalu i
povezanosti na temelju srodstva izmedu, s jedne strane, proizvodaca koji imaju
udjele u organizaciji 1 same organizacije te, s druge strane, pruzatelja, sluzi
ocuvanju i osiguravanju trziSnog natjecanja na trzistu gospodarenja otpadom.
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SazZet prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Podnositelji zahtjeva isti¢u neustavnost zakonskih odredbi, pri ¢emu se pozivaju i
na pravo Unije, odnosno tvrde da se navedene odredbe protive ne samo
slovenskom Ustavu, nego i pravu Unije. Pozivanje podnositelja zahtjeva na pravo
Unije ne moZe se smatrati ni pauSalnim niti se mogu iskljuciti njegova
relevantnost i vaznost za ovaj postupak za ocjenu ustavnosti. Prema misljenju
Ustavnog sodisca (Ustavni sud), tumacenje prava Unije neophodno je za odluku u
ovom predmetu. Naime, Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) vezano je za prigovore
koje su istaknuli podnositelji zahtjeva, ali ne i za njihovu pravnudkvalifikaciju
navedenu u zahtjevu za ocjenu ustavnosti. Zbog toga Ustavno sodisée (Ustavni
sud) moze i1 samoinicijativno utvrditi pravnu relevantnost drugihyodredbi prava
Unije i slovenskog Ustava.

Sud koji je uputio zahtjev navodi da je tumacenje,cClanaka 16.%, 17 Povelje,
Clanaka 49., 56. i 106. UFEU-a, Direktive o uslugama te ¢lanaka 8. 1'8.a Okvirne
direktive o otpadu odlucujuce za ocjenu propisa:

I.  natemelju kojeg bi organizaciju trebali osnovati same,proizvodaci koji
imaju obveze koje proizlaze,iziprosirene odgovernosti proizvodaca i
koji stavljaju na trziste, 51.% “proizvoda ‘iste vrste na koje se
primjenjuje obveza proSirene adgovornosti|proizvodaca te na temelju
kojeg ti proizvodadi trebajuy W slucaji eventualnog oduzimanja
odobrenja, ponovno osnovatitakvu organizaciju;

ii. na temelju Kojeg djelathost kalektivnog ispunjavanja obveza koje
proizlaze_ iz prosirene jodgevornosti proizvodaca moze zakonito
obavljati samo jedna organizacija kojoj se posebnim odobrenjem
dodjeljujeiiskljucivo pravo obavljanja navedene djelatnosti;

ii. <na, temeljinkojeg ‘organizacija treba obavljati djelatnost kolektivnog
ispunjavanja obwveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodacabez namjere ostvarivanja dobiti i

VY, kejimyse’ utvrduje zabrana povezanosti sudjelovanjem u kapitalu i
povezanosti na temelju srodstva izmedu organizacije i pruzatelja, kao i
zabrana takve povezanosti izmedu ¢lanova upravljackog ili nadzornog
tijela organizacije odnosno njezina zastupnika i pruzatelja,

pri ¢emu se uzima u obzir da podnositelji zahtjeva u tom pogledu tvrde da se
navedenim mjerama povreduju sloboda poduzetnistva (¢lanak 16. Povelje), pravo
vlasnistva (¢lanak 17. Povelje), sloboda poslovnog nastana (¢lanak 49. UFEU-a)
odnosno sloboda pruzanja usluga (¢lanak 56. UFEU-a) te Direktiva o uslugama,
kao i ¢lanci 8. i 8.a Direktive o otpadu.

Tumacenje Clanka 106. UFEU-a takoder je odlucuju¢e za ocjenu u slucaju kad
drzava Clanica smatra da je gospodarenje otpadom usluga od opéeg gospodarskog
interesa, dok podnositelji zahtjeva tvrde da se ¢lanku 106. UFEU-a u vezi s
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¢lankom 102. UFEU-a protivi situacija kad se organizaciji dodijeli iskljucivo
pravo obavljanja djelatnosti kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz
prosirene odgovornosti proizvodaca.

Isto tako, za odluku je klju¢no tumacenje nacela pravne sigurnosti i zaStite
legitimnih ocekivanja. Naime, podnositelji zahtjeva tvrde da je zakonodavac
izmjenom sustava proSirene odgovornosti proizvodaca arbitrarno i neocekivano
povrijedio njihova steCena prava na obavljanje djelatnosti kolektivnog
ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca.

Tumacenje navedenih pravila prava Unije kljucno je za ocjenu uskladenosti
osporavanih odredbi zakona ZVO-2 sa slovenskim Ustavom zbog specificnog
nacina prenoSenja prava Unije u pravni poredak Republike, Slovenijeykoje
Ustavno sodisce (Ustavni sud) takoder treba uzeti u obzir u ovomypostupkuiza
ocjenu ustavnosti odredbi zakona ZVO-2. Prilikom ocjene,pravnihipravila kojima
se prenosi pravo Unije Ustavno sodisce (Ustavni sud) moraytakoderiu skladu sa
slovenskim Ustavom, uzeti u obzir primarno i sekundarneyzakenodavstvo Unije,
kao i sudsku praksu Suda. U okviru odlucivanjae, ovomzahtjévu za ocjenu
ustavnosti Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) treba“edlugiti‘e,tvrdnjama podnositelja
zahtjeva u pogledu sadrzaja i znacenjaodredenih pravila prava Unije i ocijeniti
njihovu osnovanost. Sadrzaj tih pravila prava Wnije 1'drugih pravila tog prava, na
koja se podnositelji zahtjeva ne pozivaju,izricito, ‘edlucujuci je za predmet odluke,
odnosno za pitanje ustavnosti pabijanih odredbi zakona ZVVO-2. U okviru tvrdnji
podnositelja zahtjeva Ustavno sodisce (Ustavmi sud) treba uzeti u obzir navedena
pravna pravila prilikom tumaéenja esporavanog zakona i slovenskog Ustava.

ObrazloZenje prethodnih pitanja

Prethodna pitanjaymogu sepo sadrzaju podijeliti u Cetiri skupine. Prva skupina,
odnosno pmve, i druge, pitanje, povezana je s pitanjem moze li se djelatnost
kolektiviog ispunjavanja® obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodacaysmatrati uslugom od opceg gospodarskog interesa. Druga skupina
pitanja, ‘ednosno tre€e, Cetvrto i peto pitanje, odnosi se na zakonitost izmjene
pravnog) rezima ‘sustava prosirene odgovornosti proizvodaca i na prethodne
rezime. Tre€a skupina, odnosno Sesto, sedmo, osmo 1 deveto pitanje, povezana je s
ocjenom._uskladenosti zakonodavstva o udjelima u organizaciji s UFEU-om i
Dircktivomyo’ uslugama. Cetvrta skupina, odnosno deseto pitanje, odnosi se na
sloboduugovaranja.

Prvo prethodno pitanje

U skladu s ¢lankom 1. Protokola br. 26 o uslugama od opéeg interesa drzave
Clanice raspolazu Sirokim diskrecijskim pravom u pruZanju, narucivanju i
organiziranju usluga od opceg gospodarskog interesa U najvecoj mogucoj mjeri
povezanih s potrebama korisnika. Stoga drzave ¢lanice mogu, u skladu s pravom
Unije, odrediti opseg i ustrojstvo svojih usluga od opéeg gospodarskog interesa,
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pri ¢emu osobito uzimaju u obzir ciljeve svoje nacionalne politike. Drzave ¢lanice
u tom kontekstu imaju Siroku diskrecijsku ovlast koju Europska komisija moze
osporavati samo u slucaju o€ite pogreske. Prema sudskoj praksi Suda, usluga je od
opc¢eg gospodarskog interesa ako vaznost te djelatnosti ima specifi¢na obiljezja u
usporedbi s vaznoséu drugih gospodarskih djelatnosti.

Budu¢i da Sud jo$ nije odlucivao o pitanju moze li se djelatnost kolektivnog
ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca s
aspekta prava Unije smatrati uslugom od opceg gospodarskog interesa, Ustavno
sodis¢e (Ustavni sud) postavilo je navedeno pitanje svjesno Cinjenice da je sud
koji je uputio zahtjev taj koji treba na kraju ocijeniti je li rije€¢ oyzadacama
povezanima s uslugom od opceg gospodarskog interesa.

Iz osporavanog zakonodavstva proizlazi da je organizacija jedina, Keja moze
obavljati djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza_koje, proizlaze 1z ‘prosirene
odgovornosti proizvodaca za proizvode iste vrste, Sto proizlazi 1 iz zakena ZVO-2
I iz odobrenja koje navedena organizacija treba ishoditi za @bavljanje te djelatnosti
u skladu sa zakonom ZVO-2. Stoga se organizaciji, o kojoj, je tijec dodjeljuje
isklju¢ivo pravo obavljanja djelatnosti kolektivnog, ispunjavanja obveza koje
proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca zayproizvodeiste vrste, pri cemu
Ustavno sodisce (Ustavni sud) smatraida je, rijeCho obavljanju gospodarske
djelatnosti. Organizacija s proizvodacima sklapa ugovor na temelju kojeg se
obvezuje na to da ¢e u njihovo ime 1Spunjavati,obveze koje proizlaze iz prosSirene
odgovornosti proizvodaca i za to, primatedgevarajuc¢u naknadu. Stoga je rijeC o
ponudi usluga koje se pruzajuuz placanje naknade. U tom kontekstu nije potrebno
da je cilj pruzatelja usluga, ostvarivanje dobiti. Unato¢ tomu Sto je organizacija
stoga duzna djelovati,bez namjere ostvarivanja dobiti, to ne moZze ni na koji nacin
utjecati na definiciju prizode djelatnosti o kojoj je rijec.

Ve¢ se u Clankud/. Stavku, 1. tocki (e) Direktive o uslugama utvrduje da se
gospodarenjeetpadomuuy, drzavi Clanici moZe smatrati uslugom od opceg
gospodarskog interesa,ako se postuju kriteriji iz uvodne izjave 70. te direktive.
Osimntoga, iz dosadasnje sudske prakse Suda proizlazi da je njome u raznim
sektoriman, gospodarenja otpadom potvrdeno postojanje usluge od opceg
gospodarskoghinteresa, primjerice kad je rije¢ o skupljanju gradevinskog otpada,
odlaganju™1 spaljivanju otpada, ukljucujuci opasan otpad, te odlaganju i1 obradi
otpada iz kuéanstva. Usto, iz uvodne izjave 24. Direktive 2018/851 proizlazi da i
tijela“javne®vlasti mogu biti odgovorna za organizaciju operativnih aspekata
gospodarenja otpadom od proizvoda koji podlijezu prosirenoj odgovornosti
proizvodaca, Sto ukazuje na to da se sustav kolektivnog ispunjavanja obveza koje
proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvoda¢a moze a fortiori smatrati uslugom
od opceg gospodarskog interesa.

Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da je obavljanje usluge od opceg
gospodarskog interesa povjereno organizaciji u smislu ¢lanka 106. stavka 2.
UFEU-a. U slovenskom pravnom poretku ne postoji definicija usluge od opceg
gospodarskog interesa, ali je uveden koncept javne usluge gospodarske prirode
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koji se ne podudara nuzno s pojmom usluge od opcéeg gospodarskog interesa.
Javne usluge gospodarske prirode su djelatnosti kojima se osiguravaju odredena
materijalna dobra kao Sto su proizvodi ili usluge ¢ija je trajna 1 redovita isporuka u
javnom interesu. Taj javni interes ocituje se u Cinjenici da je rije¢ o zadovoljenju
javnih potreba kada i u opsegu u kojem se ti proizvodi i usluge ne mogu osigurati
na trzistu, kao i u ¢injenici da ostvarivanje dobiti prilikom osiguravanja tih dobara
postaje sporedno u odnosu na zadovoljenje javnih potreba.

Ovaj je slucaj drukciji. lako pravila o kolektivnom ispunjavanju obveza koje
proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca na temelju svejith obiljezja
(primjerice, nepostojanje namjere ostvarivanja dobiti, slobodan_pristup osiguran
svim proizvoda¢ima) navode na zakljuak da je zakonodavac namjeravao
uspostaviti javnu uslugu gospodarske prirode, on ni u jednom-dijelu zakona ZVO-
2 nije upotrijebio taj izraz.

Iz ustaljene sudske prakse Suda proizlazi da iako intervencija‘drzave na trzistu, u
smislu intervencije u funkcioniranje trzista, predstavlja‘prepreku stvaranju trzista
otvorenog za trziSno natjecanje, takvo zadiranje “moze, biti zakonito ako su
ispunjena tri uvjeta. Kao prvo, ta intervencija trebaysluziti postizanju ciljeva u
op¢em gospodarskom interesu, kao drugo, wtom kentekstu treba postovati nacelo
proporcionalnosti 1, naposljetku, kao trec¢e, obveze pruzanja,javne usluge utvrdene
zbog te intervencije trebaju_biti \\ jasnoy, definirane, nedvosmislene,
nediskriminirajuce i treba ih mo¢i provjeriti.

Prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda, zastita okoliSa i zastita zdravlja priznaju se
kao vaZzni razlozi u opéem interest1 Wslucaju kad je rijec o pitanjima povezanima
s gospodarenjem otpada. Uzimajuéi, to w obzir, Ustavno sodisce (Ustavni sud)
smatra da je odredivanje djelatnosti kolektivhog ispunjavanja obveza koje
proizlaze iz proSirene, odgovornostigproizvodaca s obzirom na posebnu zadacu u
javnom interesu. obuhvacene opéim (gospodarskim) interesom. Sud joS nije
odluc¢ivapfo pitanju, koje, okolnesti, prilikom odredivanja djelatnosti kolektivnog
ispunjavanja obveza koje proizlaze iz prosirene odgovornosti proizvodaca kao
usluge,od opéeg gospodarskog interesa, treba uzeti u obzir kako bi se ocijenilo
sprecava liprimjena pravnih pravila UFEU-a u ¢injeni¢nom ili pravnom pogledu
obayljanje tendjelatnosti, odnosno je li organizaciji onemogucéeno izvrSavanje
posebnih zadaca koje su joj povjerene, ili je zadrzavanje tih prava potrebno kako
b1'§e organizaciji omogucilo izvrSavanje zadaca povezanih s uslugama od opceg
gospodarskog interesa u gospodarski prihvatljivim okolnostima.

Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da se postizanje Zeljenog cilja u opéem
gospodarskom interesu moze osigurati mjerom kojom se odreduje da djelatnost
kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodaca spada u posebnu zada¢u u javnom interesu. Kako bi se postovalo
nacelo proporcionalnosti, intervencija drzave treba biti ogranicena na ono $to je
nuzno za postizanje Zeljenog cilja, Sto je razlog zbog kojeg je potrebna redovita
provjera nuznosti donesene mjere. Iz osporavanog zakonodavstva proizlazi da se
za dodjelu isklju¢ivog prava organizaciji ne utvrduje nijedno ograni¢enje u
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pogledu trajanja obveze kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz
proSirene odgovornosti proizvodaca, tako da Ustavno sodisc¢e (Ustavni sud)
smatra je navedena obveza trajna. Primijenjena metoda ne smije prekoraciti ono
Sto je nuzno za postizanje cilja u opéem gospodarskom interesu. Ogranicenja
trziSnog natjecanja na Stetu drugih gospodarskih subjekata treba dopustiti samo
ako su ona potrebna kako bi se poduzecu kojem je povjerena zadaca u opéem
interesu omogucilo da izvrSi tu zada¢u. U tom kontekstu treba uzeti u obzir
gospodarske uvjete u kojima poduzece posluje, a osobito troskove koje ono treba
snositi, kao 1 zakonodavstvo koje se na njega primjenjuje, konkretnije,
zakonodavstvo u podruc¢ju okoliSa. Ustavno sodisce (Ustavni sud) stoga pita koje
okolnosti treba uzeti u obzir kako bi ocijenilo prekoracuje li primijenjena metoda
intervencije ono S§to je nuzno kako bi se postigli utvrdeni ciljevi ujopéem
gospodarskom interesu te postoje li u tom pogledu manje ograniayajuée mjere.

Drugo prethodno pitanje

Prema misljenju Ustavnog sodis¢a (Ustavni sud),wmacionalna pravila’o kojima je
rije¢ obuhvacéena su podru¢jem primjene clanaka 164, 17, Povelje, ¢lanaka 49.,
56. 1 106. UFEU-a, Direktive o uslugama 4,Okvirne direktive.o otpadu. S obzirom
na sudsku praksu Suda, Ustavno sodisce\(Ustavni sud) smatra da se nacionalnim
pravilima, na temelju kojih se na obavljanje “edredene gospodarske djelatnosti
primjenjuje sustav iskljucivih pravasu kotist jednogyjavnog ili privatnog poduzeca,
ogranicavaju sloboda poslovnog nastana (Clanaky49. UFEU-a) i sloboda pruzanja
usluga (¢lanak 56. UFEU-a). Moguce je da izisudske prakse takoder proizlazi da
se takvim nacionalnim pfavilima, ograni¢ava 1 sloboda poduzetniStva zajamcena
¢lankom 16. Povelje. Isto tako, takva®macionalna pravila mogla bi predstavljati
zahtjev naveden u &lanku 15. stavku 2. tocki (d) Direktive o uslugama. Cak i da se
djelatnost kolektivmog %, ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene
odgovornosti proizvodaca smatra uslugom od opceg gospodarskog interesa, kad je
rije¢ o slobedi poslovhegmastana potrebno je uzeti u obzir Direktivu o uslugama.

Iz sudske prakse Sudane proizlazi da je Sud ve¢ razmatrao pitanje ogranicavaju li
se slobeda peduzetnistva (¢lanak 16. Povelje), sloboda poslovnog nastana
(€lanak 49 WFEW-a) 1 sloboda pruzanja usluga (¢lanak 56. UFEU-a) ¢injenicom
da djelatnest tréba obavljati bez namjere ostvarivanja dobiti, konkretnije, na na¢in
da, prihodi“ne premasuju stvarne troskove obavljanja djelatnosti te da se dobit
smije upoteijebiti isklju¢ivo za postizanje odredenih ciljeva.

Iako Ustavno sodisce (Ustavni sud) u okviru postupka za ocjenu ustavnosti treba
odluciti jesu li ograni¢enja u nacionalnom pravu primjerena za postizanje cilja
koji se njima nastoji ostvariti te prekoracuje li se njima one $to je nuzno za
postizanje tog cilja, Sud ipak treba Ustavnom sodiscu (Ustavni sud) na temelju
dostupnih informacija pruziti sve smjernice koje su s obzirom na pravo Unije
potrebne u tu svrhu. Naime, iz sudske prakse Suda proizlazi da je Sud ve¢ donio
razne presude u kojima je odlucio o uvjetima koje treba ispuniti na temelju
Clanka 16. Povelje te ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a odnosno ¢lanka 15. stavka 3.
Direktive o uslugama kako bi se mogle opravdati nacionalne mjere koje mogu
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otezati ostvarivanje slobode poslovnog nastana i slobode pruzanja usluga.
Medutim, u sudskoj praksi Suda ne postoje odluke koje se odnose upravo na
obavljanje djelatnosti kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene
odgovornosti proizvodaca.

Postavlja se pitanje moze li se osporavanim mjerama osigurati postizanje
utvrdenog cilja. Iako se odredenim pravilima u nacelu moze postic¢i cilj u opem
interesu, potrebno je i da se njima dosljedno postize taj cilj. Naime, prema sudskoj
praksi Suda, nacionalnim propisom moze se osigurati postizanje utvrdenog cilja
samo ako on vjerno odrazava namjeru postizanja tog cilja na dosljedan i sustavan
nacin. Stoga Ustavno sodiS¢e (Ustavni sud) pita koje okolnosti taj'suditreba uzeti
u obzir kako bi smatrao da se pravilima, na temelju kojih kolektivho ispunjavanje
obveza koje proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca tréba obavljati'samo
jedna organizacija bez namjere ostvarivanja dobiti, moze naidosljedan naéin
osigurati postizanje navedenih ciljeva u opéem interesu.

Takoder se postavlja pitanje ispunjava li ogramiCenjeiuvjet koji se odnosi na
postojanje manje ograniavajuc¢ih nacionalnih mjera kojima sefmoze posti¢i
zeljeni cilj. Sud jo$ nije odlucivao ni o pitanju, koje okolnostiymogu opravdati
nuznost ogranicenja koja mogu otezatigilitucinitimanje privlacnima djelatnosti
kolektivnog ispunjavanja obveza koje\ proizlaze ‘iz proSirene odgovornosti
proizvodaca.

Trede, Cetvrto i peto prethodno pitanje

Na temelju pravila utvrdenih zakenom, ZVO-2 zakonodavac je znatno izmijenio
sustav proSirene odgovornosti, proizvodaca. Na temelju tih pravila znacajno je
utjecao i na situaGiju svih subjekata koji su dio navedenog sustava. Djelatnost
kolektivnog ispunjavanjay obvezaikoje proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodaca pretvotrena e izyredovne trzisne djelatnosti u djelatnost koju smije
obavljatigsamojedna, organizacija, i to iskljucivo bez namjere ostvarivanja dobiti.
To znaci ‘da odredeniy gospodarski subjekti u smislu zakona ZVO-1, koji su
obavljali djelatnost kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz proSirene
odgovornosti proizvodaca na temelju okoliSnog odobrenja ili na temelju odluka o
potvrdivanju skupnih projekata koje su izdane na neodredeno vrijeme, vise nece
moc1 obavljati tu djelatnost. Osim toga, valja uzeti u obzir da ¢e ex lege prestati
vrijeditisvi ugovori koje su gospodarski subjekti u smislu zakona ZVVO-1 sklopili
1 s proizvodacima i s pruzateljima. Valja naglasiti da je zakonodavac izmijenio
samo uvjete za obavljanje djelatnosti kolektivnog ispunjavanja obveza koje
proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca, ali ne 1 uvjete za obavljanje
gospodarskih djelatnosti gospodarenja otpadom.

Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da se nacionalnim pravilima, kojima je
djelatnost koja se obavljala na trzistu s namjerom ostvarivanja dobiti pretvorena u
djelatnost bez namjere ostvarivanja dobiti koju smije obavljati samo jedna
organizacija na cijelom drzavnom podrucju i kojim se za aktualne pruzatelje koji
obavljaju tu djelatnost onemogucuje nastavak njezina obavljanja, ograniCavaju
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sloboda poduzetniStva zajamcena c¢lankom 16. Povelje te slobode predvidene
¢lancima 49. i 56. UFEU-a. Medutim, osim navedenog, takvom situacijom $titi se
1 naCelo pravne sigurnosti ¢ija je posljedica nacelo zastite legitimnih ocekivanja,
kojim se osobito zahtijeva da pravna pravila trebaju biti jasna i precizna te imati
predvidljive u€inke, osobito ako mogu negativno utjecati na pojedince 1 poduzeca.
Prema sudskoj praksi Suda, na to nacelo zastite legitimnih ocekivanja mogu se
pozvati svi gospodarski subjekti kod kojih je nacionalno tijelo stvorilo legitimna
ocekivanja. Medutim, ako pazljiv i razborit gospodarski subjekt moze predvidjeti
donosenje mjere koja moZze utjecati na njegove interese, on se ne moze,pozivati na
to nacelo kad se ta mjera usvoji.

Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da se ne mogu prihvatititvrdnje
podnositelja zahtjeva, prema kojima opisana izmjena " Sustava, proSirene
odgovornosti proizvodaca nije potpuno zakonita s obzirein na Clanak,16. Povelje
te ¢lanke 49. 1 56. UFEU-a. Iz sudske prakse Suda proizlazi da se gospodarski
subjekt ne moze osloniti na ¢injenicu da ne¢e doc¢i nido kakvih zakonodavnih
izmjena, nego moze samo osporavati nacine pgimjene tihtizmjena. dz te sudske
prakse takoder proizlazi da su ugovorne strane, slobodne, u skladu's obvezuju¢im
odredbama 1 javnim poretkom, definirati sadrzaj swvojeég pravnog odnosa, S$to
ukljucuje posljedice koje proizlaze iz eventualnogyotkazivanja ili nepoStovanja
pripadajucih obveza.

Ustavno sodis¢e (Ustavni sud)fstoga,smatra,da je“1zmjena zakonodavstva, na
temelju koje su znaCajno promijenjeni 1, uvjeti za obavljanje djelatnosti
kolektivnog ispunjavanjac obvezay koje ‘proizlaze iz proSirene odgovornosti
proizvodaca i istodobno prestaju vaziti,i postojeca okolisSna odobrenja ili odluke o
potvrdivanju skupnih projekata, kao, i ugovori sklopljeni izmedu gospodarskih
subjekata u smisluizakopa ZVVO-l i proizvodaca te izmedu gospodarskih subjekata
u smislu zakona ZVQ-1 Wypruzatelja, zakonita ako to zahtijevaju vazni razlozi u
op¢em interesu."Medutim, Svaka izmjena zakonodavstva zahtijeva ili prijelazni
sustav razumneydugeg trajanja ili sustav razumnih naknada.

Nacelom pravne sigurnosti ne zabranjuju se zakonodavne izmjene, nego se njime
nalaze'da'zakonedavac uzme u obzir posebne okolnosti gospodarskih subjekata i,
ako,je to, potrebnoy predvidi prilagodbe primjeni novih pravnih pravila. Naime,
Sud jje u‘pogledu proizvodaca 1 distributera ve¢ utvrdio da prilikom izmjene
postojeéeg Sustava gospodarenja ambalaznim otpadom treba osigurati razumno
prijelazno razdoblje kako bi se navedeni subjekti mogli prilagoditi izmjeni i kako
bi u ftrenutku izmjene sustava gospodarenja ambalaznim otpadom svaki
proizvodac ili distributer mogao stvarno sudjelovati u sustavu koji radi. Isto tako,
Sud je ve¢ pojasnio da je, u slucaju da nacionalni zakonodavac oduzme odobrenja
koja nositeljima tih odobrenja omogucuju obavljanje neke gospodarske
djelatnosti, za te nositelje potrebno ili predvidjeti prijelazno razdoblje koje je
dovoljno dugo kako bi se tomu mogli prilagoditi ili predvidjeti sustav razumnih
naknada. Medutim, iz sudske prakse Suda proizlaze i suprotna stajalista u skladu s
kojima u odredenim okolnostima uopce nije potrebno prijelazno razdoblje. Sud je
u tom smislu utvrdio da iako nacelo zastite legitimnih ocekivanja spada medu
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temeljna nacela prava Unije, gospodarski subjekti ne mogu imati legitimna
ocekivanja u pogledu odrzavanja na snazi postojece situacije koju mogu izmijeniti
ili institucije Unije ili nacionalna tijela na temelju vlastite diskrecijske ovlasti, i to
osobito u podrucju funkcioniranja trziSta koje se neprestano prilagodava
promjenama gospodarskih odnosa. Osim toga, paZljiv 1 razborit gospodarski
subjekt ne moze se, svaki put kad moze predvidjeti donoSenje mjere Unije
odnosno nacionalne mjere koja moze utjecati na njegove interese, pozivati na to
nacelo kad se ta mjera usvoji.

Kad je rije¢ o prijelaznom razdoblju, Sud je takoder ve¢ utvrdio da Cak i da se
pretpostavi da je Unija prethodno stvorila situaciju koja moze doyésti do nastanka
legitimnih ocekivanja, odnosno svaki put kad tijela Unije dotiénoj osebi daju
detaljna, bezuvjetna i uskladena jamstva koja potjecu iz ovlaStenih“i, pouzdanih
izvora, donoSenje privremenih mjera za situacije nastalgfprije stupamja‘na snagu
novog propisa, ali koje se jo$ razvijaju, moze se protiviti ptevladavajucem javnom
interesu. S obzirom na navedeno, Ustavno sodisc¢e. (Ustavni sud)ypita je li
prijelazno razdoblje zaista potrebno u okolnostima opisanima u,odluci kojom se
upucuje zahtjev za prethodnu odluku i, u slucaju petvednog odgovera, na temelju
kojih se kriterija odreduje jesu li prijelazng razdoblje ili sustay naknada razumni.

Sesto prethodno pitanje

Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da ‘Sud joS nije odluc¢ivao o pitanju
ograni¢avaju li se nacionalnim pravilima,, naytemelju kojih proizvodaci moraju
osnovati organizaciju i samo oni mogu imati udjele u toj organizaciji, sloboda
poduzetnistva (¢lanak 16. Povelje)islobeda/poslovnog nastana (¢lanak 49. UFEU-
a) 1 sloboda pruzanja, usluga®(¢lanak 56. UFEU-a). U slu¢aju da se navedenim
mjerama ogranicavaju ‘sloboda “poduzetnistva te sloboda poslovnog nastana 1
sloboda pruzafija, usluga, Wstavno sodis¢e (Ustavni sud) pita mogu li se takve
mjere opravdati.

Sljedece pitanje jest moeze li se ograni¢enjem osigurati postizanje utvrdenog cilja.
Mjere 'kojimaydrzava Clanica ogranicava pravo vlasniStva nekog poduzeca jer
smatrada“postoji opasnost od toga da osobe koje nisu proizvodaci utjecu na
uprayljanje 4organizacijom na nacin da ta organizacija primijeni ekonomske
strategije koje mogu ugroziti cilj osiguravanja kvalitete gospodarenja otpadom
koji je “hastao od proizvoda na koje se primjenjuje proSirena odgovornost
proizvedaca i1 koje mogu smanjiti troSkove gospodarenja, vjerojatno su primjerene
mjere Zza postizanje cilja ucinkovitog funkcioniranja sustava proSirene
odgovornosti proizvodaca.

Osim toga, postavlja se pitanje ispunjava li ograni¢enje uvjet koji se odnosi na
postojanje manje ograniCavajuc¢ih nacionalnih mjera kojima se moze postici
zeljeni cilj. Budu¢i da Sud jo$ nije odlu¢ivao o pitanju koje okolnosti mogu
predstavljati temelj za nuznost ograni¢enja koja mogu otezati ili uciniti manje
privlatnima djelatnosti kolektivnog ispunjavanja obveza koje proizlaze iz
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proSirene odgovornosti proizvodaca, Ustavno sodisce (Ustavni sud) postavilo je
navedeno pitanje.

Sedmo, osmo i deveto prethodno pitanje

Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) pita mogu li se pravilima, kojima se utvrduju
odredena obiljeZja koja trebaju imati proizvodaci koji imaju udjele, clanovi
upravljackog tijela organizacije, Clanovi njezina nadzornog tijela i njezini
zastupnici, ograni¢iti sloboda poduzetnistva (¢lanak 16. Poveljg), sloboda
poslovnog nastana (Clanak 49. UFEU-a) i1 sloboda pruzanja usluga (Clanak 56.
UFEU-a). Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da takva nacionalna pravila mogu
predstavljati zahtjev naveden u ¢lanku 15. stavku 2. tocki (Cy, Direktive o
uslugama.

Osporavana pravila utjeCu 1 na situaciju proizvodac¢a keji imajuyobveze koje
proizlaze iz pro$irene odgovornosti proizvodaca i istodobno obavljajuti,djelatnost
skupljanja ili obrade otpada koji je nastao oghproizvoda na,koje se odnosi
kolektivno ispunjavanje obveza koje proizlaze, ‘iz, prosSitene’ odgovornosti
proizvodaca u toj organizaciji. Ti proizvodaci ne'mogu,imatiudjele u organizaciji,
nego mogu samo imati status proizvédaca, koji se ptidruZzuju ve¢ osnovanoj
organizaciji sklapanjem ugovora sy tom organizacijjom? To zapravo znaci,
primjerice, da proizvoda¢ kojim.imay obveze Wkoje proizlaze iz proSirene
odgovornosti proizvodaca u sektoruhambalaznog otpada i1 istodobno obavlja
djelatnost skupljanja ili obrade takvog otpada'me moze imati udjele u organizaciji
koja je zaduZena za kolektivneyispunjavanje obveza koje proizlaze iz proSirene
odgovornosti proizvodaca.

Ustavno sodis¢e (Ustayni sud)ysmatra da Sud joS nije odlu¢ivao o pitanju
ograni¢avaju du, se “zakonodavstvom opisanim u prethodnoj toCki sloboda
poduzetnistva (Clanak 16s Povelje), sloboda poslovnog nastana (¢lanak 49. UFEU-
a) 1 sloboda pruzanja usluga (clanak 56. UFEU-a). Prema misljenju Ustavnog
sodisca (Ustavni sud), takvi nacionalni propisi mogu predstavljati zahtjev naveden
u ¢lanku 15. stavku 2. tocki (c) Direktive o uslugama.

U slucaju danse “havedenim mjerama ogranicavaju sloboda poduzetnistva te
slobada posfovnog nastana i sloboda pruzanja usluga, odnosno zahtjevi u smislu
Clanka 15, stavka 2. Direktive o uslugama, Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) pita
ispunjavajuli te nacionalne mjere, koje mogu otezati ostvarivanje sloboda iz
Clanaka 49. i 56. UFEU-a odnosno uciniti manje privla¢nim njihovo ostvarivanje,
uvjete potrebne kako bi ih se moglo smatrati opravdanima.

Postavlja se 1 pitanje jesu li ograni¢enja o kojima je rije¢ izravno ili neizravno
diskriminirajuc¢a. Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da predmetni zahtjev nije
izravno ili neizravno diskriminirajuci jer se zahtjevi koji vrijede za proizvodace
koji imaju udjele, c¢lanove upravljackog tijela organizacije, ¢lanove njezina
nadzornog tijela i njezine zastupnike primjenjuju neovisno 0 mjestu registriranog
sjedista ili drzavljanstva tih osoba. Stoga Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da
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zahtjevi nisu diskriminiraju¢i u smislu ¢lanka 15. stavka 3. tocke (a) Direktive o
uslugama.

Sljedece pitanje jest moZe li se ograni¢enjem osigurati postizanje Zeljenog cilja.
Prema miSljenju Ustavnog sodisca (Ustavni sud), mjere kojima drzava cClanica
ograni¢ava medusobne odnose izmedu organizacije, njezinih vlasnika,
upravljackih tijela i pruzatelja, mogu biti mjere koje su primjerene za postizanje
cilja smanjenja sukoba interesa izmedu navedenih subjekata radi zastite okolisa i
trziSnog natjecanja.

Posljednje pitanje jest ispunjava li ogranienje uvjet koji se odnosi naypostojanje
manje ogranicavajuc¢ih nacionalnih mjera kojima se moze posti¢i zeljeni cilj.
Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) to pita jer Sud joS§ nije razmatraoipitanje,koje
okolnosti mogu opravdati nuznost ograni¢enja koja mogufotezati, ilinuciniti manje
privlaénima djelatnosti kolektivnog ispunjavanja obveza kojey proizlaze iz
prosirene odgovornosti proizvodaca.

Deseto prethodno pitanje

Iz osporavanog zakonodavstva proizlazi da, proizvodaéi na“koje se primjenjuje
obveza proSirene odgovornosti proizvodaca 1%koji stavljaju na trziStu proizvode
namijenjene uporabi u kucanstvu_obvezno trebaju sklopiti ugovor na temelju
kojeg ovlas¢uju pravnu osobu kojawima. edobrenje” za obavljanje djelatnosti
kolektivnog ispunjavanja obveza kojey preizlazeé iz proSirene odgovornosti
proizvodaca (organizaciju) danispuni obveze tih proizvodaca koje proizlaze iz
prosirene odgovornosti pteizvodaca.y,Stoga zakon primorava proizvodale na
sklapanje ugovora. Ako ne sklope takav ugovor, moze ih se kazniti novéanom
kaznom od 40 000%do 75,000 cura. Stoga Ustavno sodis¢e (Ustavni sud) smatra da
utvrdivanje obwveze sklapanja ugovora predstavlja znatno zadiranje u slobodu
sklapanja ugovora koju w,nadelu imaju gospodarski subjekti. Stovise, uzimajuéi u
obzir stajaliSte’Suda, sloboda ugovaranja proizvodaca toliko je ogranicena da se
takvim ogranienjemymoze povrijediti sama bit njihova prava na slobodu
poduzetnistvay, Zbog, toga Ustavno sodiS¢e (Ustavni sud) pita je 1li takvo
ogranic¢enjeyu skladuws pravom Unije.

Sljedece pitanje jest mogu li se ogranicenja slobode poslovnog nastana, slobode
pruzanjay, usluga 1 slobode poduzetniStva, uzrokovana osporavanim
zakonodavstvom, opravdati razlozima opceg (gospodarskog) interesa, odnosno
razlozima zastite okoliSa.

Kao §to se to ve¢ navodi, sloboda ugovaranja proizvodaca toliko je ogranic¢ena da
se takvim ograni¢enjem moZe povrijediti sama bit njihova prava na slobodu
poduzetnistva. Medutim, valja naglasiti da obveza kolektivnog ispunjavanja
obveza koje proizlaze iz prosSirene odgovornosti proizvodaca vrijedi samo za
proizvode na koje se primjenjuje proSirena odgovornost proizvodaca i koji su
namijenjeni uporabi u kucanstvu, dok se za druge proizvode na koje se
primjenjuje proSirena odgovornost proizvodaca koji nisu namijenjeni uporabi u
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kuéanstvu zakonom ZVO-2 dopusta samostalno ispunjavanje obveza koje
proizlaze iz proSirene odgovornosti proizvodaca. Zbog toga je Ustavno sodisce
(Ustavni sud) ocijenilo da se ne moze bez daljnjega smatrati da takva pravila
utjecu na bit slobode poduzetnistva. Stoga Ustavno sodisce (Ustavni sud) pita kad
se moze smatrati da je sloboda ugovaranja toliko ugrozena da ogranicenje utjece
na samu bit prava na slobodu poduzetnistva.
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