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1. Uvobp

V skladu z direktivama o javnem narocanju so bila leta 2009 objavljena javna narodila v
vrednosti priblizno 420 milijard EUR. Namen teh predpisov je zagotoviti, da se za
zadevna javna narotila lahko potegujejo dobavitelji iz vsega notranjega trga'. Hkrati
pravo EU ne omejuje svobode naro¢nika pri opravljanju nalog v javnem interesu, ki so
mu bile dodeljene, z uporabo lastnih upravnih, tehni¢nih in drugih virov, ne da bi se
moral pri tem opreti na zunanje subjekte, ki niso del njegove strukture.

Ze nekaj Casa poteka razprava o tem, ali se direktivi EU o javnem narodanju nanasata
tudi na razli¢ne vrste situacij, v katerih si naro¢niki prizadevajo skupaj zagotoviti
opravljanje nalog javnega znaCaja. SodiS¢e Evropske unije (v nadaljnjem besedilu:
Sodisce) je potrdilo, da za pogodbe med naro¢niki ne moremo samodejno predpostavljati,
da zanje zakonodaja EU o javnem narocanju ne velja. Poleg tega je iz sodne prakse
Sodis¢a razvidno, da se nekatere oblike sodelovanja med naro¢niki ne morejo
obravnavati kot javna narocila.

Zato je treba razlikovati med dejavnostmi javnega narocanja na eni strani, ki bi morale
uzivati koristi, ki izhajajo iz svobodne konkurence med gospodarskimi subjekti, kot to
zagotavljajo predpisi EU o javnem narocanju, in drugimi vrstami ureditev na drugi strani,
ki jih naro¢niki lahko uporabijo za zagotovitev opravljanja nalog javnega znacaja in ne
spadajo na podrocje uporabe direktiv EU o javnem naroc¢anju.

Naroc¢niki, ki Zelijo sodelovati, sedaj pogosto tezko razlikujejo, kdaj se direktivi EU o
javnem naroc¢anju uporabljata in kdaj ne.

Potreba po razjasnitvi tega vpraSanja je bila poudarjena v porocilu Evropskega

parlamenta, v katerem so bile Komisija in drzave c¢lanice pozvane, ,,naj dajo na

razpolago informacije o pravnih posledicah teh sodb [0 sodelovanju med javnimi
: ((2

organi] ““.

Ta dokument je poskus izpolnitve te zahteve. Ponudil naj bi obsezen pregled obstojece
sodne prakse SodiS¢a, saj slednjo zbira in povzema ter podaja nekatere sklepne
ugotovitve, ki iz nje izhajajo, kolikor to omogocajo ugotovitve Sodis¢a. Ta dokument ne
vsebuje novih predpisov ali zahtev. Namesto tega je njegov cilj prispevati k boljSemu
razumevanju in ucinkovitej§i uporabi obstojeCe zakonodaje. Namenjen je vsem
zainteresiranim stranem na podrocju javnih naro€il, zlasti javnim organom na vseh

Celoten trg javnih naro€il v EU je vreden okoli 17 % BDP EU. Direktive EU o javnem narocanju
urejajo le oddajo narocil, katerih vrednost presega dolocen prag. Vrednost takih narocil je v letu
2009 znasala 3,6 % BDP EU. Pri preostalem delu trga javnih naro¢il morajo drzave ¢lanice
upostevati nacela zakonodaje EU o nediskriminaciji, enaki obravnavi ponudnikov itd., ¢e je
narocilo, ki bo oddano, v interesu podjetij s sedezem v drugi drzavi ¢lanici.

Porocilo poslanke Evropskega parlamenta Heide Riihle na lastno pobudo o novostih na podrocju
javnih naro€il (resolucija Evropskega parlamenta z dne 18. maja 2010 o novostih na podrocju
javnih naro¢il (2009/2175(INI)).
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ravneh javne uprave’. Smernice iz tega dokumenta so omejene na podrogje javnega
narocanja in ne posegajo v predpise EU, ki urejajo konkurenco in drzavne pomoci.

Dokument najprej opozarja, da morajo biti javna naroila med naro¢niki sklenjena v
skladu s predpisi iz direktiv o javnem narocanju (oddelek 2), nato pa obravnava razne
oblike sodelovanja med naroc¢niki, ki so lahko izvzete iz uporabe teh predpisov (oddelek
3), ter druge vrste sodelovanja med javnimi subjekti ob upostevanju predpisov EU o
javnem narocanju (oddelek 4).

Gre za okvirni dokument sluzb Komisije, ki nikakor ne more veljati za zavezujocega.
Poudariti je treba, da je za razlago zakonodaje EU na koncu vedno pristojno Sodisce
Evropske unije.

2. SPLOSNO NACELO: ZAKONODAJA EU O JAVNEM NAROCANJU VELJA ZA
NAROCILA MED NAROCNIKI

Direktivi EU o javnem naroCanju se uporabljata, ko narocniki in subjekti sklenejo
pogodbe za pladilo z drug pravnim subjektom. Pri sklepanju tak$nih pogodb ni
pomembno, ali gre za javnega ali zasebnega pogodbenega partnerja. To je jasno razvidno
iz ustreznih dolo¢b direktiv in sodne prakse Sodisca.

Clen 1(8) Direktive 2004/18/ES* (v nadaljnjem besedilu: direktiva o javnem sektorju)
doloca:

wlzrazi ,izvajalec gradenj‘, ,dobavitelj blaga ‘ in ,izvajalec storitev‘ pomenijo katero koli
pravno ali fizicno osebo ali javni subjekt ali skupino teh oseb in/ali organov, ki na trgu
ponujajo bodisi izvedbo gradenj in/ali gradbeno delo, proizvode ali storitve.” (Krepki
tisk je dodan.)

V &lenu 1(7) Direktive 2004/17/ES° (v nadaljnjem besedilu: direktiva o gospodarskih
javnih sluzbah) je navedeno:

wlzrazi ,izvajalec gradenj‘, ,dobavitelj blaga ‘ in ,ponudnik storitev‘ pomenijo fizicno ali
pravno osebo ali naroc¢nika v smislu clena 2(2)(a) ali (b) ali skupino takih oseb in/ali
subjektov, ki na trgu ponujajo izvedbo gradnje in/ali gradenj, dobavo proizvodov ali
opravljanje storitev.” (Krepki tisk je dodan.)

Z Zeleno knjigo o modernizaciji politike EU na podro¢ju javnih narocil — Za ucinkovitejsi
evropski trg javnih naroc¢il (COM(2011) 15 koné., Bruselj z dne 27.1.2011) se je zacelo javno
posvetovanje, katerega namen je ugotoviti, kako bi bilo treba preoblikovati podrocje javnih
naroCil v prihodnje. Do sprejetja in zacetka izvajanja kakr$ne koli nove zakonodaje naj bi ta
dokument sluzb Komisije pojasnjeval sedanje pravno stanje.

Direktiva 2004/18/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 31. marca 2004 o usklajevanju
postopkov za oddajo javnih naro¢il gradenj, blaga in storitev (UL L 134, 30.4.2004, str. 114—240).
Direktiva 2004/17/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 31. marca 2004 o usklajevanju
postopkov za oddajo javnih narocil naro¢nikov v vodnem, energetskem in transportnem sektorju
ter sektorju postnih storitev (UL L 134, 30.4.2004, str. 1-113).
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V skladu s tem je SodiS¢e ugotovilo, da ,,0koliscina, da je ponudnik storitve oseba
Jjavnega prava, ki je locena od prejemnika storitev, ne preprecuje uporabe [Direktive]*°.
Za uporabo predpisov EU o javnem naroanju ,,naceloma zadostuje, ce je bila pogodba
sklenjena med lokalnim organom in subjektom, ki je pravno locen od njega*’. Kadar so iz
podrocja uporabe nacionalne zakonodaje o javnem narocanju izkljucena ,,razmerja med
Jjavnimi organi, njihovimi osebami javnega prava in na splosen nacin negospodarskimi
osebami javnega prava, ne glede na naravo njihovih razmerij®, to pomeni nepravilen
prenos direktiv EU o javnem narocanju.

3. OPRAVLJANJE NALOGE JAVNEGA ZNACAJA Z LASTNIMI VIRI — SODELOVANJE
MED JAVNIMI SUBJEKTI, ZA KATEREGA JE MOZNO, DA PREDPISI EU O JAVNEM
NAROCANJU NE VELJAJO

3.1. Pregled razli¢nih konceptov, ki so se oblikovali v sodni praksi

1z sodne prakse Sodi$¢a na podro¢ju javnih narocil je razvidno, da pravo EU ne omejuje
svobode naro¢nika’ pri opravljanju nalog v javnem interesu, ki so mu bile dodeljene, z
uporabo lastnih upravnih, tehni¢nih in drugih virov, ne bi se moral pri tem opreti na
zunanje subjekte, ki niso del njegove strukture'.

Ce naro¢nik opravlja nalogo javnega znadaja z uporabo lastnih virov brez sklenitve
pogodbe za placilo, ker gre za notranjo zadevo ene in iste pravne osebe, kar pomeni, da
so vsi potrebni viri za opravljanje naloge na razpolago naro¢niku znotraj lastne
organizacije, se pravo EU o javnem narofanju ne uporablja. Primer: mestni svet
zagotavlja prevozne storitve na svojem ozemlju prek internega oddelka za prevoz.

Moznost opravljanja nalog javnega znacaja z uporabo lastnih virov je mogoce uresniciti
tudi v sodelovanju z drugimi naro¢niki. Ve¢ naro¢nikov lahko drug drugemu zagotavlja
podporo. Ce to ne vkljuduje placila ali izmenjave vzajemnih pravic in obveznosti, ne gre
za zagotavljanje storitve v smislu predpisov EU o javnem naro¢anju. V teh okolis¢inah se
zakonodaja EU o javnem naro¢anju ne uporablja. Primer: splo$ni dogovor med
sosednima obcinama, da bodo njuni glasbeni zbori nastopali na mestnih svecanostih
druge obdine.

6 Zadeva C-480/06, Komisija proti Nemciji, ZOdl. 2009, str. 1-04747, to¢ka 33.

’ Zadeva C-107/98, Teckal Srl proti Comune di Viano in Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC)
di Reggio Emilia, Recueil 1999, str. [-08121, tocka 50.

8 Zadeva C-84/03, Komisija proti Spaniji, ZOdl. 2005, str. I-00139, to¢ka 40.

Kar zadeva sodelovanje med javnimi subjekti, se ta dokument nanasa le na ravnanje ,,narocnikov*
v smislu Direktive 2004/18/ES in ne na ,javna podjetja“, kot so opredeljena v direktivi o
gospodarskih javnih sluzbah, ali javna podjetja, ki delujejo na podlagi posebnih ali izklju¢nih
pravic, kot je opredeljeno v Direktivi 2004/17/ES. Glede ,,naro¢nikov®, za katere velja zadevna
opredelitev iz direktive o gospodarskih javnih sluzbah, je treba navesti, da Sodisce nikoli ni
izrecno proucilo njihovega posebnega polozaja glede sodelovanja med javnimi organi. Splosno bi
ugotovitve glede ,,naro¢nikov* morale smiselno veljati, ko ti delujejo v vlogi naro¢nikov, razen
kadar bi lahko obstajale znatne razlike pri veljavnih predpisih. Navesti je treba tudi, da direktiva o
gospodarskih javnih sluzbah vsebuje doloc¢be za doloéene vrste sodelovanja med javnimi subjekti
iz ¢lena 23 (mogoca so celo tristranska razmerja).

10 Zadeva C-26/03, Stadt Halle in RPL Recyclingpark Lochau GmbH proti Arbeitsgemeinschaft
Thermische Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna, ZOdl. 2005, str. 1-00001,
tocka 48.
5
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Kadar naro¢niki med seboj sklenejo pogodbe za placilo (ki vkljucujejo vzajemne pravice
in obveznosti), se pojavi vprasanje, ali se te lahko izklju¢i iz podrocja uporabe direktiv
EU o javnem narocanju kljub sploSnemu pravilu, ki velja za pogodbe med razlicnimi
pravnimi osebami. Sode¢ po sodni praksi Sodis¢a je to v doloc¢enih okolis¢inah resni¢no
mogoce. Kadar naro¢niki sodelujejo z namenom, da bi skupaj zagotovili opravljanje
nalog v javnem interesu, lahko to vkljuuje oddajo narocil brez obvezne uporabe prava
EU o javnem naro€anju. Tak$no sodelovanje ima lahko obliko skupnega nadzora tretjega
subjekta, ki mu je bilo zaupano opravljanje naloge (,,vertikalno/institucionalizirano
sodelovanje®). Sodelovanje pa lahko poteka tudi brez ustanovitve novega ali imenovanja
posebnega subjekta (,,horizontalno/neinstitucionalizirano sodelovanje*).

3.2 Sodelovanje prek lo¢enih pravnih subjektov
(institucionalizirano/vertikalno sodelovanje*“, ,sodna praksa glede
notranjega razmerja*)

Dobro uveljavljeno je, da se direktivi EU o javnem narocCanju uporabljata, ¢e naro¢niki
sklenejo javne pogodbe, tj. pogodbe za placilo, sklenjene v pisni obliki s tretjo osebo,
katerih cilj je izvajanje del, dobavljanje proizvodov ali zagotavljanje storitev v smislu
direktiv. Direktivi se uporabljata tudi, ¢e naro¢niki sklenejo koncesije za izvajanje del na
podlagi direktive o javnem sektorju.

Sodis¢e je v zadevi Teckal'' to pravilo funkcionalno razlagalo. Doloéilo je kumulativni
merili za izvzetje iz predpisov EU o javnem narocanju, ki se nanaSata na razmerje med
naro¢nikom in drugo pravno osebo. Po mnenju Sodis¢a tak$Sno razmerje ne spada v
podrocje uporabe prava EU o javnem narocanju, Ce:

(1) ima naro¢nik nadzor nad zadevno pravno osebo, ki je podoben tistemu, ki ga
izvaja nad svojimi sluzbam, in

(2) ta pravna oseba hkrati opravlja pretezni del svojih dejavnosti v okviru
nadzornega naroc¢nika ali nadzornih naro¢nikov'?.

V skladu z zmoZnostjo narocnika za samoorganiziranje je SodiSce ugotovilo, da se
pravo EU o javnem narocanju (ne le direktivi, temvec tudi nac¢ela Pogodbe) ne uporablja,
¢e narocnik sklene pogodbo s tretjo osebo, ki je le formalno, ne pa tudi stvarno
neodvisna od njega. Ta sodna praksa zajema situacije, ki ne vkljucujejo zasebnega
kapitala tretje osebe, ki je tako organizacijsko in gospodarsko odvisna od naro¢nika.
Primer: mestni svet zagotavlja prevozne storitve na svojem ozemlju z uporabo
prevoznega podjetja, ki je v celoti v njegovi lasti in pod njegovim nadzorom.

Zadeva C-107/98, Teckal, tocka 50. ,,Glede obstoja pogodbe mora nacionalno sodisce ugotoviti,
ali med locenima osebama obstaja dogovor. V tem oziru [...] naceloma zadostuje, ce je bila
pogodba sklenjena med lokalnim organom na eni in subjektom, ki je pravno locen od zadevnega
lokalnega organa, na drugi strani. Drugace se lahko ravna le, kadar ima lokalni organ nad
zadevnim subjektom nadzor, ki je podoben tistemu, ki ga izvaja nad svojimi sluZbami, in da ta
subjekt hkrati opravilja preteZni del svojih dejavnosti v okviru nadzornega lokalnega organa ali
organov.‘

Po sodbi Sodisca je italijanski organ Consiglio di Stato ugotovil, da je bil AGAC notranje podjetje
ob¢ine Viano (Consiglio di Stato, Sezione Quinta, sodba $t. 2605 z dne 9. maja 2001).
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V poznejsih sodbah" je Sodis¢e pojasnilo, da je koncept notranjega razmerja uporabljiv
tudi za sodelovanje med javnimi subjekti z doloc€itvijo, da lahko merili Teckal skupaj
izpolni ve¢ naro¢nikov. Primer: mestna sveta zagotavljata prevozne storitve na svojih
ozemljih prek prevoznega podjetja, ki je v celoti v njuni lasti in pod njunim nadzorom.

Za namene tega dokumenta je takSno sodelovanje oznaceno kot ,.institucionalizirano* ali
»vertikalno®, ker vkljucuje naro¢nike, ki oddajo narocilo za opravljanje naloge locenemu
subjektu v skupni lasti in pod skupnim nadzorom, ki deluje kot izvajalec storitve.

To notranjo izjemo je Sodisce priznalo tako glede javnih narocil in koncesij za izvajanje
del, ki spadajo pod direktivi EU o javnem naroCanju, kot glede na koncesije za
opravljanje storitev, za katere se uporabljajo nacela Pogodbe.

V tem kontekstu je treba navesti, da ¢eprav je razmerje med nadzornim narocnikom ali
nadzornimi naro¢niki na eni in nadzorovanim subjektom na drugi strani lahko izvzeto iz
prava EU o javnem narocanju na podlagi notranjega razmerja, bi organ, ki velja za
notranji subjekt, obi¢ajno lahko oznacili tudi kot ,,0sebo javnega prava®, ki mora glede
lastnih javnih narocil spoStovati pravo EU o javnem narocanju.

V naslednjih oddelkih so podrobno opisani zadevni pogoji sodne prakse Sodisca glede
notranjega razmerja, ki jih je treba oceniti ob odlocanju, ali se pravo EU o javnem
naro¢anju uporablja ali ne.

3.2.1. Udelezba v kapitalu notranjega subjekta

Na podlagi sodne prakse naro¢nik ne more izvajati notranjega nadzora nad subjektom,
kadar je pri lastnistvu subjekta udeleZeno eno ali ve¢ zasebnih podjetij.'*. To velja tudi,
¢e naroc¢nik lahko sprejema vse odlocitve glede subjekta neodvisno, ne glede na zasebni
delez. Sodisc¢e je to utemeljilo s tem, da je razmerje med naro¢nikom in njegovimi
sluzbami urejeno na nacin in na podlagi zahtev, ki so lastne uresni¢evanju ciljev v
javnem interesu. Nasprotno pa je kakrSnokoli vlaganje zasebnega kapitala v kako
podjetje skladno z zasebnim interesom in zasleduje drugaéne cilje". To velja tudi za
,Ciste kapitalske injekcije® zasebnega podjetja v notranji subjekt (tj. z nakupom delnic in
ne z zagotavljanjem standardnih posojil'®), Eetudi to ne vkljuéuje operativnega prispevka.

e Pomen potencialne prihodnje udelezbe z zasebnim kapitalom

Zadeva C-324/07, Coditel Brabant SA proti Commune d’Uccle in Région de Bruxelles-Capitale,
Z0dl. 2008, str. 1-08457, in zadeva C-573/07, Sea Srl proti Comune di Ponte Nossa, ZOdl. 2009,
str. I-08127.

,»Nasprotno pa manjsinska udelezba zasebnega podjetja v kapitalu druzbe, v kateri je udelezen tudi
zadevni naro¢nik, v vsakem primeru izklju¢uje moznost, da bi ta naro¢nik lahko nad to druzbo
izvrSeval podoben nadzor, kot ga izvaja nad svojimi sluzbami.“ (zadeva C-26/03, Stadt Halle,
tocka 49)

P Zadeva C-26/03, Stadt Halle, togka 50.

Posojilo ne bi veljalo za ,,standardno®, ¢e bi se ga na primer dalo za namen vracila spremeniti v
delnice notranjega subjekta.
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Praviloma je treba ob oddaji narotila'’ "*ugotoviti obstoj zasebnega deleza v kapitalu

podjetja, ki mu je dodeljeno zadevno javno narocilo. Prihodnje odprtje kapitala podjetja
se uposteva le, ¢e so ob oddaji narocila podjetju dobre moznosti, da se bo to kratkoro¢no
zgodilo".

Zgolj teoretina moznost, da bi zasebna stranka lahko imela delez v kapitalu notranjega
subjekta, sama po sebi ne oslabi notranjega razmerja med naro¢nikom in njegovim
podjetjem?.

Ce pa bi bilo narodilo oddano podjetju brez objave razpisa za zbiranje ponudb zaradi
izjeme na podlagi notranjega razmerja, bi poznejsi nakup deleza kapitala podjetja s strani
zasebnih vlagateljev kadar koli med obdobjem veljavnosti pogodbe pomenil spremembo
temeljnega pogoja za oddajo narocila. V takSnih okoli$¢inah je treba za oddajo narocila
objaviti razpis za zbiranje ponudb®'.

e 100-odstotna udelezba javnega sektorja v kapitalu notranjega subjekta

Nasprotno je treba 100-odstotno lastniStvo naro¢nika obravnavati kot pokazatelj obstoja
nadzora, ki je potreben za izjemo na podlagi notranjega razmerja, vendar ne kot dejavnik,
ki je sam po sebi odlogilen®.

Ta pokazatelj se ovrze, kadar naroc¢niki ustanovijo dobi¢konosno druzbo, ki je
popolnoma neodvisna od njih. To ponazarja tudi zadeva Parking Brixen, pri kateri je bil
subjekt ob oddaji narocila v lasti enega narocnika, a je imel doloceno stopnjo
neodvisnosti® (glej naslednji oddelek), zaradi &esar je Sodise zavrnilo notranji status.

3.2.2.  Prvo merilo Teckal: potrebni nadzor nad notranjim subjektom (organizacijska
odvisnost)

Naro¢nik mora nad notranjim subjektom imeti ,,nadzor, ki je podoben tistemu, ki ga
izvaja nad svojimi sluzbam***. Nagin izvajanja nadzora ni pomemben, lahko poteka s
pooblastili zasebnega ali javnega prava. Pri presoji zahteve po ,,podobnem nadzoru® je

17 Zadeva C-26/03, Stadt Halle, to¢ki 15 in 52, ter zadeva C-573/07, Sea, toCka 47.

Zaradi posebnih okolis¢in je lahko izjemoma treba upostevati dogodke, ki so se zgodili po dnevu,

ko je bilo zadevno narocilo oddano. Primer za to je, ko se delnice pogodbenega podjetja, ki je bil

prej v celoti v lasti narocnika, prenesejo na zasebno podjetje kmalu po tem, ko mu je bilo zadevno
narocilo dodeljeno, z umetnim sredstvom, katerega namen je obiti ustrezne predpise EU (glej

zadevo C-29/04, Komisija proti Avstriji, ZOdl. 2005, str. I-9705, tocke od 38 do 41).

v Sea, tocka 50.

20 Glej opombo pod ¢rto 14 Sporocila IPPP. To stalis¢e je medtem potrdilo Sodis¢e v zadevi C-
371/05, Komisija proti Italiji, ZOdl. 2008, str. 1-00110, tocka 29.

2 Sea, toka 53.

2 Zadeva C-340/04, Carbotermo SpA in Consorzio Alisei proti Comune di Busto Arsizio in AGESP
SpA., ZOdl. 2006, str. 1-04137, tocka 37: ,,Okoli$¢ina, da je naro¢nik, sam ali z drugimi drZzavnimi
organi, lastnik celotnega kapitala druzbe, ki je izbrani ponudnik, stremi k temu, in to ni odlocilno,
da ta naro¢nik nad to druzbo izvaja nadzor, podoben tistemu, ki ga izvaja nad svojimi sluzbami*.

3 Zadeva C-458/03, Parking Brixen GmbH proti Gemeinde Brixen in Stadtwerke Brixen AG., ZOdl.
2005, str. I-08585, tocka 70.
24 Zadeva C-107/98, Teckal, tocka 50.
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treba ,,upostevati vse zakonske predpise in upoStevne okolisc¢ine. |...| Pri tem mora biti
podana moinost odlocilno vplivati na strateske cilje in na bistvene odloditve.**

Pri tem je treba upoStevati naslednje elemente.

e Skupni nadzor ve¢ naro¢nikov nad notranjim subjektom

Sodisce je v sodbi glede Coditela dolocilo nove elemente prvega merila Teckal. Pojasnilo
je, da Ceprav mora biti nadzor nad notranjim subjektom ucinkovit, ga ni nujno treba
izvajati posamezno. Potrdilo je torej nacelo, da se nadzor v smislu prvega merila
Teckal lahko izvaja skupno.

Sodisc¢e je taksno Siroko razlago utemeljilo predvsem z dejstvom, da s strozjo razlago
tega merila izjeme Teckal ne bi bilo mogoce uporabiti pri vecini primerov sodelovanja
med naroc¢niki. Sodisce je v istem duhu odlocilo, da postopek, ki ga nadzorni organi
uporabijo pri sprejemanju skupnih odlocitev, ni pomemben. Uporaba vecinskega
glasovanja na primer ne zanika obstoja (skupnega) nadzora vseh sodelujo¢ih
naro¢nikov?®. Iz tega sledi, da ,.ce javni organ postane manjsinski druzbenik delniske
druzbe, ki ima stoodstotni javni kapital, da bi se ji oddalo opravljanje storitve javne
sluzbe, je mogoce nadzor, ki ga javni organi, druzbeniki te druzbe, izvajajo nad njo,
opredeliti za podobnega tistemu, ki ga izvajajo nad svojimi sluzbami, kadar ga ti organi
izvajajo skupaj.<*"**

e Potreben obseg nadzora nad notranjim subjektom

Da bi izpolnil prvo merilo Teckal, mora naro¢nik ohraniti zadostno stopnje nadzora, tako
da ima moZnost omejevati svobodo delovanja zadevnega subjekta.

V zadevi Coditel je dejstvo, da so bili organi odlo¢anja koncesionarja sestavljeni samo
iz predstavnikov naroc¢nikov, ki so bili udelezeni pri sodelovanju, veljalo za mocan
pokazatelj obstoja notranjega nadzora.

Sama oblika notranjega subjekta ni odloc€ilna, jo pa lahko upoStevamo kot pokazatelj. Na
primer v zadevi Coditel je Sodis¢e poudarilo, da notranji subjekt ni imel oblike delniske
druzbe, ,.ki lahko sledi ciljem neodvisno od svojih delnicarjev, ampak kot medobcinska
zadrugc;‘g‘. Na podlagi zadevnega nacionalnega prava, zadruga ne more imeti trgovskega
znacaja” .

% Zadeva C-458/03, Parking Brixen, tocka 65, in zadeva C-371/05, tocka 24.
2 Zadeva C-324/07, Coditel, tocka 51.
z Zadeva C-573/07, Sea, totka 63.

2 V zadevi C-231/03, Consorzio Aziende Metano (Coname) proti Comune di Cingia de' Botti,

Z0dl. 2005, str. 1 07287, je Sodis¢e menilo, da je manjSinski delez v visini 0,97 % tako majhen,
da obcini ne omogoca notranjega nadzora nad koncesionarjem. V poznejsih ugotovitvah pa je
Sodisce sprejelo moznost skupnega nadzora ve¢ naro¢nikov (ki imajo posamezno lahko samo
manjSinski delez) nad notranjim subjektom.

2 Zadeva Coditel, tocka 37.
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Nasprotno je v zadevi Carbotermo™ Sodise ugotovilo, da je nadzor enega naro¢nika nad
drugim subjektom izklju¢no v obsegu, ki ga ima na podlagi prava druzb vecina
delnicarjev, lahko nezadosten v smislu prvega merila Teckal. V takSnem primeru je
naro¢nik znatno omejen pri vplivu na odloditve zadevnega subjekta®’. Podobno &e
naro¢nik vpliva na odloc¢itve subjekta le prek holdin§ke druzbe, lahko to oslabi kakrSen
koli nadzor, ki ga ima narocnik. Posledi¢no je mozno, da prvo merilo 7eckal ni

izpolnjeno™.

V zadevi Sea™ je bil notranji subjekt druzba z omejeno odgovornostjo. Ceprav ta oblika
podjetja ni izklju€evala moZnosti notranjega nadzora, je SodiS¢e podrobno proucilo
posebna pooblastila, ki so jih imeli naro¢niki, zlasti tista, ki bi jim omogocala nadzor nad
upravljalnimi organi notranjega subjekta in ki niso omejena na obicajne predpise, ki se
uporabljajo za tak nadzor v delniskih druzbah.

e Potencialna neodvisnost/trzna usmeritev notranjega subjekta

V zadevah Coditel in Sea je SodiS¢e menilo, da prvo merilo Teckal ne bi bilo ve¢
izpolnjeno, ¢e bi nadzorovani subjekt postal trzno usmerjen in imel dolo¢eno stopnjo
neodvisnosti, zaradi Cesar bi nadzor naro¢nikov postal nepomemben. Pri tem je treba
upostevati na primer materialni in geografski obseg dejavnosti nadzorovanega subjekta
in njegovo priloZnost za vzpostavitev stikov s podjetji v zasebnem sektorju’.O
pomanjkanju trzne usmerjenosti nadzorovanega subjekta je mogoce sklepati, kadar je
geografski obseg dejavnosti nadzorovanega subjekta omejen na ozemlje narocnikov, v
lasti katerih je, in kadar je obseg njegovih dejavnosti (z drugimi besedami cilji, ki jih
skusa dose¢i)’® omejen na opravljanje nalog za navedene naro¢nike. Na podlagi tega
preskusa je bilo ugotovljeno, da je notranji nadzor obstajal v zadevah Coditel in Sea, v
zadevi Parking Brixen pa ne.

Nadzorovani subjekt lahko vzpostavi stike s podjetji v zasebnem sektorju, ¢e so ti
postranskega pomena v razmerju do glavnih dejavnosti subjekta, npr. upravljanje javnih
storitev>®. S popolno prepovedjo stikov s podjetji v zasebnem sektorju bi drugo merilo
Teckal izgubilo pomen.

Primer: Ce je glavna dejavnost notranjega subjekta zbiranje in lo¢evanje odpadkov za
nadzorne naro¢nike, je njegova pomozna dejavnost lahko prodaja posebnih vrst zbranih
odpadkov specializiranim subjektom zasebnega sektorja z namenom njihove reciklaze®’.

30
31
32
33

Glej opombo pod ¢rto 22.

Zadeva Carbotermo, tocka 38, in zadeva Parking Brixen, tocka 70.
Zadeva Carbotermo, to¢ki 38 in 39.

Glej opombo pod ¢rto 27.

34 Zadeva C-324/07, Coditel, todka 36, in zadeva C-573/07, Sea, tocka 73.
33 Zadeva Coditel, tocka 38, in zadeva Sea, tocke 74-76.
36 Zadeva C-573/07, Sea, to¢ki 79 in 80.
37 Zadeva C-573/07, Sea, totka 78.
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3.2.3.  Drugo merilo Teckal: pretezni del dejavnosti notranjega subjekta morajo biti
naloge, ki mu jih dodelijo nadzorni subjekti (gospodarska odvisnost)

Da bi za nadzorovani subjekt veljala izjema na podlagi notranjega razmerja, mora ta
opravljati pretezni del svojih dejavnosti v okviru nadzornega naro¢nika ali nadzornih
naro¢nikov. Namen tega merila je zagotoviti, da se pravo EU o javnem naro€anju
uporablja tudi v primeru, ko je subjekt, ki ga nadzira en ali ve¢ naro¢nikov, dejaven na
trgu in torej lahko konkurira z drugimi podjetji*®.

V zadevi Carbotermo je Sodis¢e ugotovilo, da prag na podlagi prometa v visini 80 %,
dolocen v direktivi o gospodarskih javnih sluzbah, nad katerim narocila, oddana
povezanim podjetjem, ne spadajo v podro¢je uporabe navedene direktive, ni mogoce
uporabiti kot referenéne vrednosti za namene direktive o javnem sektorju™.

V isti sodbi je Sodis¢e izérpno pojasnilo besedno zvezo ,,pretezni del dejavnosti“*’. Po
mnenju Sodis¢a je to merilo izpolnjeno le, ¢e so dejavnosti notranjega subjekta v
glavnem namenjene naro¢niku. Vsaka druga dejavnost mora biti le postranskega
pomena.

Za oceno tega so pomembne vse dejavnosti, ki jih notranji subjekt izvaja kot del
narodila, ki mu ga je dodelil naro¢nik. Ta premislek je pomemben ne glede na
identiteto prejemnika (ali je to naro¢nik sam ali uporabnik storitev), subjekt, ki placuje
naro¢nika (ali je to nadzorni organ ali tretja oseba kot uporabnik storitev), ali ozemlje
izvajanja storitev.

Kadar je notranji subjekt pod nadzorom ve¢ naro¢nikov, je pogoj glede ,,preteznega dela
svojih dejavnosti“ lahko izpolnjen, ¢e navedeni notranji subjekt opravlja navedene
dejavnosti ne nujno z enim od navedenih naro¢nikov, ampak z vsemi navedenimi
naro¢niki skupaj. V skladu s tem so dejavnosti, ki se upostevajo v primeru notranjega
subjekta, ki ga nadzoruje ve¢ narocnikov, tiste, ki jih ta subjekt opravlja z vsemi
navedenimi naro¢niki skupaj‘”.

3.2.4.  Dodatna odprta vprasanja glede notranjih subjektov

V sodni praksi Sodisca naslednja vpraSanja Se niso bila neposredno obravnavana, vendar
se v praksi lahko pojavijo v naslednji obliki:

e Alije v nadzornih subjektih mozna udelezba zasebnega kapitala?

38
39

Zadeva Carbotermo, to¢ka 60.

Zadeva Carbotermo, tocka 55. (Ta sodba se je nanasala na ,,staro* direktivo o gospodarskih javnih
sluzbah (93/38). Vendar ¢len 23 ,nove® direktive o gospodarskih javnih sluzbah (2004/17/ES)
podobno dolo¢a prag na podlagi prometa v viSini 80 %, nad katerim naroéila, oddana
t. i. povezanim podjetjem, morda ne spadajo na podro¢je uporabe navedene direktive.)

Zadeva Carbotermo, tocke 63—68.

Zadeva Carbotermo, to¢ki 70 in 71.

40
41
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Vprasanje v zvezi z moznostjo udelezbe zasebnega kapitala v nadzornih subjektih se
lahko pojavi pri osebah javnega prava. Ni mogoce izkljuciti, da bi ti Se naprej lahko
izvajali notranji nadzor nad drugim subjektom.

e Ali je mozna oddaja naro€ila ,,od spodaj navzgor* (nadzorovani subjekt dodeli
pogodbo mati¢nemu subjektu)?

Glede ,,0ddaje narocil od spodaj navzgor® se ugotavlja, da je notranja povezanost
subjektov, tj. odsotnost subjektov z neodvisno voljo, Se vedno prisotna, zato za tako
narocilo ne bi veljali predpisi EU o javnem narocanju.

¢ Ali so mozna narocila med ,,notranjima sestrskima subjektoma“ (naroc¢ila med dvema
notranjima subjektoma, ki ju nadzoruje isti mati¢ni subjekt)?

Pri narocilih med dvema ,,notranjima sestrskima subjektoma® se ta dva subjekta med
sabo ne nadzorujeta, ampak sta pod nadzorom istega mati¢nega subjekta. Ne zdi se, da bi
sodna praksa o ,notranjem razmerju“ obifajna javna naroCila med temi subjekti
(,,notranja sestrska subjekta®) izvzemala iz podroc¢ja uporabe predpisov o javnem
narocanju, saj nobeden od subjektov ne nadzoruje drugega. Vendar bi bilo sodno prakso
0 notranjem razmerju mozno formalno upostevati, kadar npr. naro¢nik, ki ima v lasti oba
notranja subjekta in ju tudi nadzoruje, doloeno blago naroci pri eni od svojih notranjih
druzb, dobavo pa preusmeri k drugi.

3.3. Neinstitucionalizirano/horizontalno sodelovanje pri skupnem opravljanju
nalog javnega znacaj a?

3.3.1.  Glavne znacilnosti horizontalnega sodelovanja med narocniki, ki je zunaj
podrocja uporabe predpisov EU o javnem narocanju

V sodbi Hamburg® je Sodiite sprejelo tudi sodelovanje med javnimi subjekti zunaj
koncepta uporabe notranjih subjektov pod skupnim nadzorom. Sodisce je poudarilo, da v
skladu s pravom EU naro¢nikom ni treba uporabiti nobene posebne pravne oblike za
skupno izvajanje nalog javnih storitev*’. Za namene tega dokumenta je ta vrsta
sodelovanja oznacena kot ,,neinstitucionalizirana® ali ,,horizontalna* in vklju€uje razli¢ne
naroc¢nike.

Doslej je to edina sodba Sodis¢a o sodelovanju med javnimi subjekti, ki ne vkljucuje
notranjih subjektov pod skupnim nadzorom. Zdi se, da odloc¢itev Sodisc¢a temelji na
Stevilnih posebnih okolis¢inah, pomembnih za ta primer.

2 Sodis¢e tega izraza pri sklicevanju v svojih sodbah ni posebej opredelilo, zato lahko zajema

naloge (i), ki jih je naro¢nik dejansko izvedel, (ii) naloge, ki jih lahko zakonito izvaja, ali (iii)
naloge, ki jih po zakonu mora izvesti. Sluzbe Komisije menijo, da je ta pojem mozno razlagati
Siroko.

Glej opombo pod ¢rto 6.

“ Idem, tocka 47.

43
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Vendar se ob upostevanju vidikov sodbe, ki bi lahko bili sploSnega pomena, zdi razumno
sklepati, da lahko naro¢niki horizontalno sodelujejo (brez ustanovitve ,notranjega“
subjekta pod skupnim nadzorom), kar vkljuCuje sklepanje dogovorov, ki so zunaj
podroc¢ja uporabe predpisov EU o javnem narocanju, ¢e so izpolnjeni vsaj naslednji

pogoji:
e v dogovor so vkljugeni le naroéniki brez udelezbe zasebnega kapitala;*

e dogovor vzpostavlja resni¢no sodelovanje, katerega cilj je, v nasprotju z obicajnimi
javnimi narocili, skupna izvedba skupne naloge ter

e sodelovanje usmerjajo le premisleki, povezani z javnim interesom.
3.3.2.  Razlika med pristnim ,,sodelovanjem “ in obicajnim javnim narocilom

Na podlagi sodbe v zadevi Hamburg je cilj sodelovanja skupno zagotavljanje izvajanja
naloge javnega znacaja, ki jo morajo opraviti vsi partnerji sodelovanja. Skupno
izvajanje nalog pomeni sodelovanje in medsebojne obveznosti pogodbenih partnerjev, s
¢imer se ustvarjajo sinergije. Pri tem pa ni nujno, da vsi sodelujoci partnerji v enaki meri
sodelujejo pri dejanskem izvajanju naloge — sodelovanje lahko temelji na delitvi nalog ali
doloceni meri specializacije. Vendar mora biti cilj pogodbe skupen, tj. skupno izvajanje
iste naloge.

Primer: ¢e je skupni cilj sodelujocih partnerjev ravnanje z odpadki, si lahko partnerja
sodelovanja razdelita zadevne naloge tako, da eden odpadke zbira, drugi pa jih seziga.

Iz splosne razlage sodne prakse ravno tako izhaja, da mora imeti dogovor znacilnosti
resni¢nega sodelovanja v nasprotju z obi¢ajnim javnim naro¢ilom, pri katerem ena stran
izvaja dologeno nalogo v zameno za plagilo*®. Taksna enostranska dodelitev naloge med
naro¢nikoma se ne more Steti za sodelovanje.

Primer: gospodarska javna sluZzba enega mesta dobavlja elektriko upravnim zgradbam
drugega mesta brez predhodnega postopka javnega narocanja.

Sodelovanje usmerjajo premisleki, povezani z doseganjem ciljev v javnem interesu.
Vkljucuje lahko medsebojne pravice in obveznosti, ne pa finan¢nih transferjev med
javnimi sodelujo€imi partnerji razen tistih, ki so povezani s povrafilom dejanskih
stroskov del/storitev/dobav: zagotavljanje storitev v zameno za placilo je znacilno za
javna narocila, ki jih urejajo predpisi EU o javnem narocanju.

s V sodbi v zadevi Hamburg se Sodis¢e sklicuje na ,,javne organe®, vendar bi bilo lahko po mnenju

sluzb Komisije tako horizontalno sodelovanje odprto za vse kategorije naro¢nikov, tj. tudi za
osebe javnega prava. Po drugi strani je logi¢na posledica merila, da pri takem horizontalnem
sodelovanju ne sme biti udeleZen zasebni kapital, ta, da sodelovanje ni odprto za osebe javnega
prava, Ce je udelezen zasebni kapital.

46 Zadeva C-275/08, Komisija proti Nemciji, ZOdl. 2009, str. 1-00168.
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3.3.3.  Mozne omejitve v zvezi z dejavnostmi na komercialnem trgu

Sodisc¢e je izjavilo, da morajo sodelovanje usmerjati le premisleki v javnem interesu.
Zato ne bi bilo izklju€eno iz podro¢ja uporabe predpisov EU o javnem narocanju, ¢e bi
ga usmerjali oziroma v glavnem dolocali drugi premisleki, zlasti komercialni. Zato
sodelujoci partnerji naceloma v okviru sodelovanja ne bi smeli izvajati dejavnosti na
trgu. Povedano drugace, dogovor o sodelovanju ne bi smel vkljuCevati dejavnosti, ki se

ponujajo na prostem trgu®’.

Primer: ¢e bi v zadevi Hamburg sodelujoca partnerja zgradila napravo za seziganje
odpadkov, katere zmogljivost bi presegala njune potrebe, in bi bil njun cilj prodaja
preseznih zmogljivosti na odrtem trgu, sodelovanja med njima ne bi usmerjali zgol]
premisleki in zahteve v javnem interesu.

3.4. Povzetek

Na podlagi navedenega je mozno ugotoviti, da za obicajna javna narocila med naro¢niki
veljajo zahteve za oddajo javnega narocila (na primer za nakup dolocenih storitev od
drugega naro¢nika). Vendar lahko naro¢niki vzpostavijo mehanizme za medsebojno
sodelovanje, pri emer so lahko taki mehanizmi institucionalizirani ali ne*.

Sluzbe Komisije menijo, da sta obe obliki sodelovanja med javnimi subjekti, tj.
vertikalno in horizontalno sodelovanje, enakovredni sredstvi, na voljo naro¢nikom pri
organizaciji izvajanja nalog javnega znacCaja zunaj podrocja uporabe predpisov EU o
javnem narocanju. Sodis¢e je jasno potrdilo, da v skladu s pravom EU naro¢nikom ni
treba uporabiti nobene posebne pravne oblike za skupno izvajanje nalog javnih storitev.
Obe vrsti sodelovanja med javnimi subjekti, ki se odvija zunaj predpisov EU o javnem
naroc¢anju, sta si sicer strukturno razli¢ni, vendar si delita nekatere skupne znacilnosti.

e Uporaba lastnih sredstev pri sodelovanju z drugimi subjekti

4 Kadar bi bilo iz prakti¢nih razlogov popolno izvzetje v nasprotju z javnim interesom, ki usmerja

sodelovanje (npr. razumna uporaba virov z gospodarskega vidika), bi se lahko dovolile izkljuéno
dopolnilne in obrobne dejavnosti s subjekti, ki niso udelezeni v sodelovanju (razumna uporaba
dodatnih neizkori$¢enih zmogljivosti).

Trdilo se je, da je zaradi zacetka veljavnosti Lizbonske pogodbe sodno prakso Sodis¢a na tem
podroc¢ju mozno razlagati drugace. Lizbonska pogodba v pravni sistem EU kot celoto vnasa velike
spremembe, ki jih je treba upostevati pri razlagi sekundarne zakonodaje EU. Ena od pomembnih
sprememb, ki jih uvaja Lizbonska pogodba, je priznanje lokalne in regionalne samouprave (clen
4(2) PEU). Poleg tega ¢len 1 Protokola $t. 26 o storitvah splosnega pomena priznava bistveno
vlogo in $iroko polje proste presoje nacionalnih, regionalnih in lokalnih organov pri zagotavljanju,
narocanju in organiziranju storitev sploSnega gospodarskega pomena, in sicer ¢imbolj v skladu s
potrebami uporabnikov; Te dolocbe potrjujejo pravico organov do odloCanja, kako izvajati
storitve, ki so jih dolzni zagotoviti drzavljanom. Vendar je jasno, da je treba to pravico, ki tudi
prej nikoli ni bila izpodbijana, izvajati v skladu z drugimi dolo¢bami prava EU. Zato lahko
nekatere odlocitve, ki jih sprejmejo naroéniki, zahtevajo sposStovanje predpisov EU o javnem
naroCanju. Pravo EU od naro¢nikov ne zahteva eksternalizacije, temve¢ da zagotovijo, da bo
vsaka njihova odlocitev o vkljucitvi lo¢enega subjekta, javnega ali zasebnega, sprejeta v skladu z
naceli preglednosti in nediskriminacije.

48
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Naroc¢nik lahko izvaja naloge v javnem interesu s svojimi lastnimi viri brez vkljucitve
subjektov zunaj njegovih sluzb, pri &emer lahko sodeluje z drugimi naro&niki®, in sicer v
okviru institucionaliziranega sodelovanja prek notranjega subjekta pod skupnim
nadzorom ali v neinstitucionalizirani obliki.

¢ Sodelovanje, omejeno na naro¢nike — brez udelezbe zasebnega kapitala

Drugi¢, zdi se, da iz sodne prakse Sodi¢a™ jasno izhaja, da mora biti vsako sodelovanje
med javnimi subjekti, ki naj bi bilo izvzeto iz uporabe predpisov EU o javnih narocilih,
izkljuéno javno. Ce je v enem od sodelujo¢ih subjektov udelezen zasebni kapital,
sodelovanja ni mogode izvzeti iz podro&ja uporabe predpisov o javnem naroGanju’'.

e Brez trzne usmeritve

Ce so narocniki trzno usmerjeni, so v neposredni konkurenci z zasebnimi gospodarskimi
subjekti, ki si prizadevajo za dosego istih ali podobnih trznih ciljev z istimi ali podobnimi
trznimi instrumenti. Sodelovanje, izvzeto iz predpisov o javnem naro¢anju in namenjeno
opravljanju nalog javnega znacaja, lahko vkljuuje samo subjekte, ki v glavnem ne
izvajajo trzno usmerjenih dejavnosti. To je zlasti posledica dejstva, da morajo biti
partnerji sodelovanja naro¢niki. Status javnih organov omejuje njihove dejavnosti, osebe
javnega prava pa morajo biti ,,ustanovljeni za to¢no dolo¢en namen zagotavljanja potreb
v javnem interesu brez industrijskega ali komercialnega znacaja“.

Poleg tega mora notranji subjekt, vkljucen v vertikalno sodelovanje, pretezni del svojih
dejavnosti opraviti za naro¢nika, ki nad njim izvaja nadzor. Kakr$na koli dejavnost, ki se
izvaja na trgu, mora biti postranskega pomena v razmerju do glavnih dejavnosti, saj bi
morebitna trzna usmeritev lahko ogrozila skupni nadzor, ki ga zahteva vertikalno
sodelovanje.

Glede horizontalnega sodelovanja je Sodis¢e izjavilo, da sodelovanje med javnimi organi
ne ogroza glavnega cilja predpisov EU o javnem naro¢anju, tj. prostega pretoka storitev
ter proste in neizkrivljene konkurence v vseh drzavah ¢lanicah, ¢e poteka v skladu s
premisleki in zahtevami, povezanimi s cilji v javnem interesu™>. Ti pogoji so
zagotovljeni, ¢e sodelovanje ne vkljucuje trznih premislekov.

e Nacin povezanosti med partnerji sodelovanja

V sodbi v zadevi Hamburg je Sodis¢e poudarilo, da naro¢niki, ki Zelijo skupaj opravljati
naloge v javnem interesu, po zakonodaji EU niso dolzni uporabiti nobene posebne pravne
oblike. Kljub temu je glede obeh oblik vertikalnega in horizontalnega sodelovanja med
javnimi organi treba navesti, da je nacin povezanosti med sodelujo¢imi subjekti razlicen
in ga je zato treba ustrezno obravnavati.

¥ Zadeva Coditel, toc¢ki 48 in 49. Zadeva Hamburg, toc¢ka 45.
%0 Zadeva C-26/03, Stadt Halle.
! Zadeva Stadt Halle; zadeva Hamburg, tocki 44 in 47.

2 Zadeva Hamburg, tocka 47.
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Pri institucionaliziranem sodelovanju lahko obstoj (skupnega) notranjega nadzora
povzro€i, da je iz podrocja uporabe predpisov o javnem narocanju mozno izvzeti celo
dogovor, ki bi ga ti predpisi sicer pokrivali. Povedano drugace, notranja izjema se
navezuje na javno narocilo za izvedbo dejavnosti v zameno za placilo, ki ga urejajo druge
dolocbe.

Nasprotno pa se pri neinstitucionaliziranem sodelovanju, da bi se to razlikovalo od
obiCajnega javnega narocila, zdi pomembno, da prva oblika sodelovanja vkljucuje
vzajemne pravice in obveznosti, ki presegajo ,,izvajanje naloge v zameno za placilo®, in
da namen sodelovanja ni komercialne narave.
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Povzetek

I. Javno narocilo med neodvisnimi naro¢niki — uporaba predpisov o javnem
narocanju

I1. Naro¢niki skupaj izvajajo nalogo javnega znacaja, pri ¢emer uporabljajo lastne
vire

a) Notranji nadzor (naro¢nik dodeli narocilo svojemu notranjemu subjektu)

3 skupni pogoji:
— brez zasebnega kapitala v notranjem subjektu

— naro¢nik (ali naro¢niki skupaj) nadzoruje notranji subjekt, podobno kot bi naro¢nik
izvajal nadzor nad svojimi sluzbami

— notranji subjekt izvaja pretezni del svojih dejavnosti za naro¢nika ali naro¢nike, ki nad
njim izvajajo nadzor

En sam naro¢nik nadzoruje svoj notranji subjekt

A je narotnik, E pa locen pravni
subjekt, ki je tako organizacijsko kot
gospodarsko odvisen od A

Vec narocnikov skupaj nadzoruje notranji subjekt

A, B in C so naro¢niki, E pa je locen o 9 @

pravni  subjekt, ki je  tako
organizacijsko kot  gospodarsko
odvisen od vseh treh naro¢nikov

b) Sodelovanje med naroc¢niki brez ustanovitve posebne strukture

3 pogoji:
— v dogovor so vklju€eni le naro¢niki in ni udelezbe zasebnega kapitala;

— dogovor vzpostavlja resnicno sodelovanje, katerega cilj je, v nasprotju z obicajnimi
javnimi naroc€ili, skupno izvajanje skupnih nalog, in

— sodelovanje usmerjajo le premisleki, povezani z javnim interesom.
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4. IZVAJANJE NALOGE JAVNEGA ZNACAJA Z ZUNANJIMI VIRI — DRUGE VRSTE
SODELOVANJA MED JAVNIMI SUBJEKTI

Ta oddelek obravnava primere, v katerih se naloge v javnem interesu, za katerih izvajanje
je zadolzen naroc¢nik, opravijo z zunanjimi viri in ne z viri naro¢nika. Tak primer je na
primer, ko se pristojnost za izvedbo dolocene naloge javnega znacaja kot taka prenese
na drug javni organ. Za izvedbo dolocene naloge je lahko zadolZzen tudi drug subjekt. To
se lahko izvede (i) brez pogodbenih vezi ali (ii) z vkljucitvijo drugega naro¢nika, ki ima
izkljuéno pravico, ali (iii) s skupnim javnim naro¢ilom z drugimi naro¢niki ali prek
osrednjih nabavnih organov.

4.1. Razdelitev pristojnosti med javnimi organi

Pravna pristojnost za izvedbo naloge javnega znacaja se lahko razume kot izklju¢na
obveznost in pravica za izvedbo te naloge z lastnimi upravnimi, tehni¢nimi in drugimi
sredstvi ali z vklju€itvijo zunanjih subjektov. Pojem pristojnosti za izvedbo dolocene
naloge javnega znacaja vkljucuje javno oblast, potrebno za dolocitev regulativnega
okvira za izvedbo te naloge na ravni zadevnega organa.

Organizacija nacionalne uprave ni v pristojnosti EU. Zato mora vsaka posamezna drzava
¢lanica (ponovno) organizirati svojo upravo in — kot del take ponovne organizacije —
omogociti prenos pristojnosti za izvedbo zadevnih nalog javnega znacaja z enega javnega
organa na drugega. (Zaradi svoje narave zgoraj opisani postopek ne vkljucuje zasebnih
subjektov ali subjektov z mesanim kapitalom.)

Cilj predpisov o javnem narocanju je urejanje primerov, kadar naro¢nik nabavlja blago,
storitve ali dela, tj. nabavlja proizvode dolo¢enih gospodarskih dejavnosti, da bi izpolnil
svoje lastne potrebe ali potrebe drzavljanov. Narocnik, ki prenese vse pristojnosti za
izvedbo dolocene naloge javnega znacaja na nekoga drugega, ne kupuje storitev za svoje
lastne potrebe, temve¢ odgovornost za izvedbo doloCene naloge prenese na drugi subjekt.

Prenos pristojnosti za izvedbo dolo¢ene naloge javnega znaCaja z enega naro¢nika na
drugega ne urejajo predpisi o javnem narocanju, ki deloma temeljijo na clenu 56 PDEU
(nekdanji ¢len 49 PES), tj. na svobodi opravljanja storitev.

Prenos pristojnosti za izvedbo dolocene naloge javnega znacaja z enega javnega organa
na drugega pomeni prenos tako javne oblasti kot vseh povezanih gospodarskih
dejavnosti. Na podro¢ju ravnanja z odpadki na primer prenos vseh pristojnosti pomeni
prenos pravice dolocanja cen, predpisov za zbiranje, razvrSCanje, shranjevanje in
obdelavo odpadkov, kot tudi pravice upravljanja in izvedbe naloge v skladu s temi
predpisi. Vse te pravice tvorijo javno oblast. Del teh pravic je pravica dolociti, kako je
treba izvajati konkretne gospodarske dejavnosti, potrebne za izpolnitev naloge javnega
znacaja (npr. zbiranje, prevoz, shranjevanje, odlaganje in reciklaza odpadkov): tj. ali
mora te dejavnosti izvesti javni organ sam ali tretja oseba, ki jo je ta organ pooblastil.

Ceprav v drzavah ¢lanicah prihaja do primerov prenosa pristojnosti, tega izrecno ne
priznavata niti zakonodaja EU niti sodna praksa Sodisca.
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Sodiice je v eni zadevi’® omenilo prenos javne oblasti, ko se je drzava ¢lanica sklicevala
na prenos pristojnosti z javnega organa na tretjo osebo. V skladu s to sodno prakso ne gre
za prenos pristojnosti, Ce:

e je javni subjekt, ki je prvotno pristojen za izvedbo naloge, Se naprej odgovoren za
projekt, saj je pravno zavezan, da opravi svojo nalogo;

e lahko novi subjekt sprejme pravno pomembne ukrepe Sele potem, ko je prvotno
pristojni javni subjekt v to privolil, in

¢ financiranje novega subjekta zagotovi javni subjekt, ki je prvotno pristojen za izvedbo
naloge, kar pomeni, da novi subjekt nima manevrskega prostora.

Na podlagi tega se prenos pristojnosti z enega javnega organa na drugega kot del
ponovne organizacije javne uprave prepozna po svoji celovitosti. Organ, ki pristojnost
prenasa na drug organ, ne zadrzi nobene odgovornosti. Organ, na katerega je bila
prenesena pristojnost, mora pristojnost izvajati neodvisno in na svojo lastno odgovornost.

Organ, ki prenasa pristojnost, zlasti ne zadrzi pravice doloCanja izvajanja gospodarskih
dejavnosti v okviru zadevne naloge javnega znacaja. Take gospodarske naloge se
izvajajo v pristojnosti organa, na katerega so bile prenesene pristojnosti.

Vendar to ne izkljucuje moznosti, da organ, ki prenasa pristojnosti, v doloCeni meri
vpliva na konkretno organizacijo izvajanja zadevne naloge javnega znacaja. V praksi so
uradniki javnega organa, ki prenaSa pristojnosti, lahko clani izvrSnega odbora ali
upravljalnega odbora organa, na katerega je bila prenesena pristojnost za izvedbo
zadevne naloge javnega znacaja. Organ, ki prenasa pristojnost, lahko prav tako zadrzi
pravico do prejemanja nekaterih informacij.

Na podlagi tega se lahko sklene, da se predpisi EU o javnem narocanju ne uporabljajo,
kadar npr. ve¢ javnih organov sklene, da bodo ustanovili nov subjekt, na katerega bodo v
celoti prenesli doloCeno pristojnost, ali kadar je javni organ sklenil prenesti svojo
pristojnost na Ze obstoje¢ subjekt in je nato nalogo javnega znacaja opravil organ, na
katerega je bila pristojnost prenesena, in sicer v popolni neodvisnosti in na svojo lastno
odgovornost, javni organi, ki so pristojnost prenesli, pa niso zadrzali nobene oblike
nadzora nad storitvijo.

4.2, Nepogodbena dodelitev nalog

Direktivi EU o javnem naro¢anju predpostavljata obstoj pogodbe, za katero sta potrebna
vsaj dva pravno loCena subjekta, ki sta drug od drugega neodvisna pri sprejemanju
odlo¢itev™*. Pogodba je v bistvu soglasje volje pogodbenih strank, kar pomeni, da se

3 Zadeva C-264/03 Komisija proti Franciji, ZOdl. 2005, str. 1-08831, tocka 54. Glej tudi mnenje
generalnega pravobranilca Madura z dne 24. novembra 2994, tocke 39-41.
>4 Zadeva Teckal, tocka 51.
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lahko stranke odlogijo, ali Zelijo skleniti ali razdreti pogodbeno vez™. Drugi znak obstoja
pogodbe je sposobnost pogodbenih strank za pogajanja o dejanski vsebini storitev, ki jih
je treba zagotoviti, in cenah navedenih storitev>’. Pogodba pomeni dvostranski odnos. Ce
pogodbe ni, se direktivi EU o javnem naroCanju ne uporabljata. Sodis¢e v svoji sodni
praksi ugotavlja, da dejavnost ne spada v podro¢je uporabe direktiv EU o javnem
narocanju, ¢e subjekt dejavnost izvaja na podlagi obveznosti, ki mu jih nalaga nacionalna
zakonodaja in ne na pogodbeni osnovi.

Podrobneje, Sodisée je v zadevi Tragsa® ugotovilo, da javno podjetje Tragsa na podlagi
ustreznih nacionalnih predpisov, ni imelo izbire glede sprejetja naloge ali cene za svoje
storitve, ampak je bilo zakonsko obvezano izvrSiti zahteve naro¢nika, ker je bilo orodje
in tehni¢na sluzba navedenega narocnika. Sodis¢e je trdilo, da odnosi med podjetjem
Tragsa in naro¢niki, ki so uporabljali njegove storitve, niso bili pogodbeni, ampak je v
vseh vidikih §lo za notranje odnose, odnose odvisnosti in podrejenosti>®. Zato se direktivi
EU o javnem narocCanju za to vrsto odnosa ne uporabljata.

Vendar je treba omeniti, da uporaba Pogodbe o delovanju Evropske unije ni odvisna od
obstoja pogodbe. Pogodba se uporablja vedno, kadar narocnik ,,na tretjega prenese
opravljanje gospodarskih dejavnosti.*”. Nasprotno Sodii&e priznava izjemo na podlagi
notranjega razmerja tudi v okviru Pogodbe.

4.3. Razmerje med predpisi o javnem narocanju in nekaterimi izklju¢nimi
pravicami

Ce ima naro¢nik izkljuéno pravico v smislu ¢lena 18 Direktive 2004/18/ES, lahko drugi
naro¢niki zadevna narocila za izvedbo storitev oddajo samo temu subjektu. Ta dolocba je
bila uvedena zlasti zato, da bi se izognili konkuren¢nim postopkom za oddajo javnih
naro€il v primerih, kadar se zaradi obstoja izkljucne pravice zadevno naroc€ilo lahko odda
le enemu narocniku.

V splosni rabi bi lahko pojem ,,izklju¢ne pravice™ zajemal povsem razli¢ne stvarnosti, ki
segajo od pridrzanja pravice naronikov do celotnega gospodarskega sektorja do
izklju¢ne dodelitve tocno dolocene naloge tocno dolocenemu podjetju. Vendar vsaka
izkljuéna pravica ne upraviduje izvzetja iz oddaje javnih naroé¢il storitev. Clen 18 dolo¢a,
da mora zadevna izklju¢na pravica temeljiti na objavljenih zakonih, podzakonskih aktih
ali drugih predpisih, skladnih s Pogodbo. Clen 18 obravnava pravice, ki jih imajo
doloCeni javni organi za zagotavljanje nekaterih storitev javmemu sektorju na
podlagi izklju¢ne pravice. Omejitev te izjeme na narocila, oddana subjektom, ki so sami
naro¢niki, zagotavlja konkurenc¢nost javnega naroCanja na trgih na koncu prodajne

> Zadeva C-295/05, Asociacion Nacional de Empresas Forestales (Asemfo) proti Transformacion

Agraria SA (Tragsa) in Administracion del Estado, ZOdl. 2007, str. 1-02999, tocka 54, in zadeva
C-220/06, Asociacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia
« proti Administracion General del Estado, ZOdl. 2007, str. [-12175, toc¢ka 55.
Ibid.
37 Zadeva C-295/05, Tragsa.
¥ Zadeva C-295/05, Tragsa, tocka 51.
> Zadeva Parking Brixen, tocka 61.
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verige, saj mora narocnik, ki uziva izklju¢no pravico, pri svojih lastnih nakupih
upostevati direktivi EU o javnem naroc¢anju.

e Zdruzljivost s Pogodbo

Zakoni, podzakonski akti ali drugi predpisi morajo biti zdruZljivi z ustreznimi ¢leni
Pogodbe, zlasti s ¢lenom 49 (nekdanji ¢len 43 PES) in 56 PDEU (nekdanji ¢len 49 PES)
ter s predpisi in naceli, ki izhajajo iz teh ¢lenov. Ti predpisi in nacela vkljucujejo
nediskriminacijo, preglednost, sorazmernost, medsebojno priznavanje in zas¢ito pravic
posameznikov.

Izklju¢na pravica, ki po definiciji omejuje svobodo drugih subjektov do zagotavljanja
storitev, je upravitena zgolj pod dologenimi pogoji®.

Tako mora biti izklju¢na pravica upravicena z izjemo, ki jo izrecno dolocajo Pogodba
(izvajanje javne oblasti (¢len 51 PDEU (nekdanji ¢len 45 PES)), razlogi javnega reda,
javne varnosti ali javnega zdravja (¢len 52 PDEU (nekdanji ¢len 46 PES)) ali, v skladu s
sodno prakso Sodis¢a, z nujnimi zahtevami v sploSnem interesu, ki morajo biti ustrezne
glede na zastavljeni cilj in ne smejo presegati tega, kar je nujno za dosego tega cilja, in se

. . . . . .. 6162
morajo v vsakem primeru uporabljati nediskriminatorno” .

e Ali zahteva po nediskriminatornosti predpostavlja, da je treba izkljucno pravico
dodeliti na konkuren¢ni podlagi?

Kakor je navedeno, ¢len 18 obravnava pravice, ki jith imajo doloceni organi javnega
sektorja za zagotavljanje nekaterih storitev javnemu sektorju na podlagi izkljune
pravice. Ce je omejitev svobode do zagotavljanja storitev upravi¢ena z nujno zahtevo v
splosnem interesu, je eden od pogojev, ki mora biti izpolnjen, ta, da mora biti zadevni
ukrep nediskriminatoren. To pomeni, da na sploSno noben zasebni subjekt ne sme uzivati
vec prednosti kot njegovi konkurenti. Torej si je v primeru, da se izklju¢na pravica dodeli
narofniku in je udeleZzen zasebni kapital (npr. pri osebah javnega prava), tezko
predstavljati, kako bi se to nacelo spostovalo brez preglednega postopka, ki zagotavlja
enako obravnavo®. Vendar glede na prakso in namen &lena 18 kot tudi nedavno sodno

60 Zadeva 203/08, The Sporting Exchange Ltd, ki posluje pod imenom Betfair, proti Minister van

Justitie, 2010, neobjavljeno, tocke 23-25; zadeva C-124/97, Markku Juhani Lddrd, Cotswold
Microsystems Ltd in Oy Transatlantic Software Ltd proti Kihlakunnansyyttdja (Jyvdskyld) in
Suomen valtio (Finska drzava), Recueil 1999, str. 1-06067, tocke 29-31; zadeva C-42/07, Liga
Portuguesa de Futebol Profissional in Bwin International Ltd proti Departamento de Jogos da
Santa Casa da Misericordia de Lisboa, ZOdl. 2009, str. I-07633, tocke 52-55.
o Zadeva C-243/01, Gambelli, Recueil 2003, str. I-13031, tocka 65; zadeva C-288/89, Stichting
Collectieve Antennevoorziening Gouda in drugi proti Commissariaat voor de Media, Recueil
1991, str. 1-04007.
Poleg tega lahko odlocitve za dodelitev izklju¢nih pravic podjetjem privedejo do krsitve Pogodbe,
kadar zahteve javnih storitev, ki jih mora zagotoviti ponudnik storitev, niso ustrezno doloc¢ene
(zadeva C-66/86, Silver Line Reisebiiro, Recueil 1989, str. I-803), kadar ponudnik storitev o¢itno
ni zmozen izpolniti zahtev (zadeva C-41/90, Hofner, Recueil 1991, str. 1-1979) ali kadar obstaja
druga moznost za izpolnitev zahtev, ki bi imela manj negativnih ué¢inkov na konkurenco (zadeva
T-266/97, Vlaamse Televisie Maatschappij, Recueil 1999, str. 11-2329). Poleg tega pogoj, da mora
biti zagotovitev izkljucne pravice zdruzljiva s Pogodbo, ni izpolnjen, ¢e ukrep, s katerim je
dodeljena, ni zdruzljiv s sekundarno zakonodajo EU (C-220/06, Correos, tocke 64—66.)
Po analogiji glej zadevo C-203/08, Sporting Exchange Ltd., tocki 47 in 50.
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prakso v zvezi s primerljivimi primeri to morda ni potrebno, ¢e je nosilec izkljucne
. v . v - . 4
pravice drzavni organ, kot npr. naro¢nik brez zasebnega kapitala®®.

4.4. Razmerje med narocniki v okviru skupnih ali centraliziranih dogovorov o
narocanju

Skupno naro€anje lahko poteka v razlicnih oblikah, od priprave posebnega skupnega
javnega razpisa do dosledne uporabe specializacije (npr. en naroc¢nik je odgovoren za
nekatere vrste narocil, ki jith morajo uporabljati vsi zadevni subjekti, drugi naro¢nik pa
izvaja druge vrste narocil itd.) do vzpostavitve posebne strukture (organa) za skupno
oddajo javnih narocil. Za odnose med razlicnimi udelezenci se v nekaterih primerih,
odvisno od izbrane metode, lahko uporabljajo predpisi EU o javnem naroc¢anju.

Pri enostavnem upravnem sodelovanju za dolocitev skupnih specifikacij, ki ne zahteva
pogodb za placilo med sodelujoCimi stranmi, tj. ko se javni organi omejijo na
organizacijo skupnega javnega razpisa, ti organi skupaj uporabljajo predpise o javnem
narocanju, vendar se za njihovo sodelovanje ti predpisi ne veljajo. V skladu s ¢lenom
1(9) Direktive 2004/18/ES so naro¢niki med drugim zdruZenja, ki jih ustanovijo bodisi
en ali ve¢ teh organov, to pomeni en ali ve¢ regionalnih ali lokalnih organov ali oseb
javnega prava. Ta dolocba je lahko pomembna pri sodelovanju med javnimi subjekti.

Drzave ¢lanice so poleg tega oblikovale nekatere centralizirane nacine nabave. Centralni
nabavni organi so naro¢niki, odgovorni za naro€anje ali oddajo javnih narocil/sklepanje
okvirnih sporazumov za druge naro¢nike. Clen 11 Direktive 2004/18/ES izrecno doloca,
da lahko narocniki nabavijo gradnje, blago in/ali storitve od ali prek centralnega
nabavnega organa. Centralni nabavni organi lahko delujejo kot trgovci na debelo (v tem
primeru nabavljajo, da lahko organi nabavljajo od njih) ali pa kot posredniki, ki so
odgovorni za postopke oddaje javnih narocil in upravljanje pogodb, tako da lahko drugi
naroc¢niki naro¢ajo prek njih. V obeh primerih postopek javnega naro€anja zaradi odnosa
med centralnim nabavnim organom in naroc¢niki, ki od njega nabavljajo oziroma
narocajo, ni potreben pod pogojem, da centralni nabavni organ svoja javna narocila odda
skladu z ustrezno direktivo EU o javnem narocanju.

64 Idem, tocke 59—60.
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