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1. UVOD

V zvezi z odpla¢no pogodbo med enim ali ve¢ gospodarskimi subjekti ter enim
ali ve¢ javnimi naroc¢niki, katere predmet je izvedba gradenj, dobava blaga ali
izvajanje storitev, je treba praviloma izvesti ustrezen postopek javnega naroca-
nja v skladu z Direktivo 2014/24/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26.
februarja 2014 o javnem narocanju in razveljavitvi Direktive 2004/18/ES,' Di-
rektivo 2014/25/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o
javnem narocanju naro¢nikov, ki opravljajo dejavnosti v vodnem, energetskem
in prometnem sektorju ter sektorju postnih storitev ter o razveljavitvi Direk-
tive 2004/17/ES* oziroma z Zakonom o javnem narocanju (ZJN-3).> Vendar
pa je Sodisce EU s svojo prakso, ki je bila pozneje z vsebinsko identi¢nimi

! Ur. 1. EU L 94, 28. marec 2014, str. 65-242.
2 Ur. 1. EU L 94, 28. marec 2014, str. 243-374.
3 Ur. L. RS, §t. 91/15.
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dolo¢bami poleg obeh direktiv o javnem narocanju kodificirana tudi z Direk-
tivo 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o
podeljevanju koncesijskih pogodb* - na tej podlagi pa prenesena v ZJN-3, ki je
zacel veljati lani - izoblikovalo dve situaciji, ki uporabo pravnih pravil javnega
narocanja kljub izpolnitvi vseh temeljnih pogojev, ki jih zajema opredelitev
javnega narocila, izkljucujeta. Gre za t. i. in-house razmerja (vertikalnega) so-
delovanja ter t. i. horizontalna sodelovanja. Analizi slednjih, ki so bila tudi
¢asovno vzpostavljena pozneje, je namenjen ta ¢lanek.

Pomen tega ¢lanka je v dejstvu, da so bile vse tri omenjene direktive pri »pov-
zemanju« sodne prakse Sodis¢a EU ob njenemu inkorporiranju v besedilo
pravzaprav identi¢nega (le enega) odstavka clena besedila,” dokaj jedrnate,
zato je treba njihove dolocbe - ter posledi¢no dolo¢be ZJN-3 - nujno razlaga-
ti v luci zadevnih odlo¢b Sodisc¢a EU. Pri tem ne gre spregledati niti dejstva,
da je pomemben del sodne prakse Sodis¢a EU, ki tudi pripomore k osvetlitvi
posameznih relevantnih vidikov, nastal $ele naknadno, torej po oblikovanju
predloga besedila (in kasnejsem sprejetju) predmetnih Direktiv.

Prav tako je treba poudariti, da se besedilo Z]JN-3, ki se nanasa na horizon-
talno sodelovanje, nekoliko razlikuje od omenjenih treh direktiv, zato je treba
posebno pozornost nameniti tudi nekaterim razlikam nacionalnega prava v
primerjavi s pravom EU. Se posebej ta ¢lanek izvirno izpostavlja in kriti¢no
analizira doloc¢be aktualnega predloga Zakona o podeljevanju koncesij,® pri
katerem so prisotne nekatere poenostavitve v primerjavi z dolocbami Direkti-
ve 2014/23/EU, ki bi lahko, ¢e bodo sprejete v predlagani obliki, nasprotovale
zavezam Republike Slovenije kot drzavi ¢lanici EU po lojalnemu sodelovanju
pri doseganju ciljev, postavljenih z Direktivo 2014/23/EU o podeljevanju kon-
cesijskih pogodb.

Ta ¢lanek je sestavljen iz dveh vsebinskih sklopov. V prvem je prikazana re-
levantna praksa Sodi$¢a EU glede razlage nekaterih temeljnih pojmov, ki se-
stavljajo opredelitev javnega narocanja, s posebnim poudarkom na vprasanju
razlage v primerih, ko taki projekti presegajo nacionalne okvire. Drugi del pa
se osredinja na pogoje, ki jih je Sodis¢e EU glede posamezne dolo¢be predme-
tnega besedila vseh treh direktiv izoblikovalo v zvezi s situacijo horizontalnega
sodelovanja, pri ¢emer je poudarjena ze omenjena razlika med besedili vseh
treh direktiv in ZJN-3 ter predlogom Zakona o podeljevanju koncesij.

4 Ur. 1. EU L 94, 28. marec 2014, str. 1-64.

*> Glede na dejstvo, da je besedilo, ki neposredno ureja horizontalno sodelovanje, v
vseh treh zadevnih direktivah pravzaprav identi¢no, se v interesu vecje preglednosti bese-
dila ¢lanka glavno besedilo v nadaljevanju sklicuje predvsem le na Direktivo 2014/24/EU
o0 javnem narocanju, sklici na drugi dve direktivi pa so praviloma v opombah.

¢ EVA:2017-1611-0001.
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2. OBVEZNOSTI UPORABE POSTOPKOV JAVNEGA
NAROCANJA PRI SKLEPANJU POGODB (V
RAZMERJIH Z MEDNARODNIM ELEMENTOM)

Direktiva 2014/24/EU v 5. tocki prvega odstavka 2. ¢lena ter ZJN-3 v 1. toc¢ki
prvega odstavka 2. ¢lena javno narocilo opredeljujeta popolnoma enako, in
sicer kot pisno sklenjeno odplacno pogodbo med enim ali ve¢ gospodarskimi
subjekti ter enim ali ve¢ naroc¢niki, katere predmet je izvedba gradenj, dobava
blaga ali izvajanje storitev.” Direktiva 2014/23/EU pa v 1. tocki prvega odstav-
ka 5. ¢lena posebej razlikuje med pojmoma (a) koncesije za gradnje in (b) kon-
cesije za storitve. Koncesija za gradnje pomeni pisno sklenjeno odpla¢no po-
godbo, s katero eden ali ve¢ javnih naro¢nikov ali naro¢nikov izvedbo graden;
zaupa enemu ali ve¢ gospodarskim subjektom, pri ¢emer je nadomestilo zgolj
pravica do uporabe gradenj, ki so predmet pogodbe, ali ta pravica skupaj s pla-
¢ilom; koncesija za storitve pa pomeni pisno sklenjeno odpla¢no pogodbo, s
katero eden ali ve¢ javnih naro¢nikov ali naro¢nikov opravljanje in upravljanje
storitev, razen izvajanja gradenj iz tocke a, zaupa enemu ali ve¢ gospodarskim
subjektom, pri cemer je nadomestilo zgolj pravica do uporabe storitev, ki so
predmet pogodbe, ali ta pravica skupaj s placilom.®

Ob teh izhodid¢nih ugotovitvah je treba najprej odgovoriti na vprasanje, za
katere (zadevne) pogodbe je treba uporabiti pravila javnega naroc¢anja oziroma
pravila o podeljevanju koncesijskih pogodb.’

7 Direktiva 2014/25/EU v 1. tocki prvega odstavka 2. ¢lena identi¢no opredeljuje »na-
rocilo blaga, storitev ali gradenj«.

8 Tukaj naj poudariva klju¢no vsebinsko razliko med javnimi narod¢ili in koncesijami,
kot jo obrazlozi Direktiva 2014/23/EU v 18. tocki preambule: »Glavna znacilnost kon-
cesije, tj. pravica do uporabe gradenj ali storitev, vedno pomeni prenos gospodarskega
operativnega tveganja na koncesionarja, kar lahko tudi pomeni, da nalozbe in stroski,
ki nastanejo pri izvajanju gradenj ali storitev, pod obi¢ajnimi pogoji delovanja ne bodo v
celoti povrnjeni, ceprav del tveganja $e vedno nosi javni naro¢nik ali naro¢nik. Uporaba
posebnih pravil, ki urejajo podeljevanje koncesij, ne bi bila upravicena, ¢e bi razbremenil
gospodarskega subjekta morebitnih izgub tako, da bi mu jam¢il minimalne prihodke,
ki bi bili enaki ali visji od nalozb in stroskov, ki so gospodarskemu subjektu nastali pri
izvajanju pogodbe. Hkrati bi bilo treba pojasniti, da bi bilo treba nekatere ureditve, ki
jih izklju¢no poplacda javni naro¢nik ali naro¢nik, uvrstiti med koncesije, ¢e je povrnitev
nalozb in stro$kov, ki so gospodarskemu subjektu nastali pri izvedbi gradnje ali opravlja-
nju storitve, odvisna od dejanskega povprasevanja po storitvah ali sredstvih oziroma od
njihove dobave.«

° Pritem naj ze tukaj poudariva, da so pravna razmerja, ki jih lahko v skladu s pogoji,
predstavljenimi v nadaljevanju, opredelimo kot horizontalno sodelovanje, kot bo tudi po-
sebej poudarjeno, izvzeta od uporabe pravil o javnem narocanju oziroma o podeljevan-
ju koncesij. Zato za predmetne pogodbe ni relevanten vrednostni prag, kot ga dolocajo
Direktiva 2014/24/EU v 4. ¢lenu, Direktiva 2014/15/EU v 15. ¢lenu in Direktiva 2014/23/
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2.1. Odplacnost pogodbe

Pravila o javnem narocanju veljajo (le) za odpla¢ne pogodbe. Pri tem je treba
poudariti, da je treba za pogodbo $teti, da je sklenjena odplacno v smislu pravil
o javnem narocanju, tudi ¢e je doloceno placilo omejeno (le) na povracilo
stroskov, ki so nastali zaradi dobave dogovorjene storitve;'® oziroma, povedano
drugace, pogodba ne more biti izklju¢ena s podro¢ja javnih narocil le zaradi
dejstva, ker je placilo stroskov zanjo omejeno na povracilo stroskov, ki so na-
stali zaradi te storitve."! Kadar take pogodbe sklepajo javni naro¢niki, je treba
upostevati postopke, ki jih dolo¢ajo omenjene tri direktive in ZJN-3. Pogodba,
sklenjena v nasprotju s pravili javnega narocanja, je v skladu z izrecno zakon-
sko dolo¢bo namre¢ ni¢na.'?

2.2. Pojem javnega narocnika

Kot izhaja tudi iz predstavljene opredelitve, pogodbe o javnem narocanju skle-
pajo javni naro¢niki. Te Direktiva 2014/24/EU na splosno opredeljuje v 1. tocki
prvega odstavka 2. ¢lena, v kateri navaja, da javni naro¢niki pomenijo drzavne,
regionalne ali lokalne organe, osebe javnega prava ali zdruzenja enega ali ve¢
takih organov oziroma enega ali ve¢ takih oseb javnega prava.”

Pri tem se je Sodisc¢e EU ze v sodbi v zadevi C-31/87 z dne 20. septembra 1988
opredelilo, da je treba pojem drzave razlagati v funkcionalnem smislu. V sodbi
C-470/99 z dne 12. decembra 2002 pa je Sodisce odlocilo, da ima lahko tudi
podjetje, ki ni bilo ustanovljeno z namenom zadovoljevanja potreb v javnem
interesu, znacaj osebe javnega prava, vendar pod pogojem, da odgovornost
zadovoljevanja potreb v javnem interesu pozneje dejansko pridobi. Tudi osebo
javnega prava kot javnega naroc¢nika je treba torej razumeti v funkcionalnem

EU v 8. ¢lenu; v skladu z nacelom konformne razlage pa posledi¢no tudi ne nacionalni
vrednostni prag po 21. ¢lenu ZJN-3.

10 Sodba Sodisce EU C-386/11 z dne 18. julija 2013, tocka 31.
' Sodba Sodis¢a EU C-159/11 z dne 1. februarja 2013, tocka 29.

12 Tako doloca 2. to¢ka prvega odstavka 44. ¢lena Zakona o pravnem varstvu v po-

stopkih javnega naroc¢anja (ZPVPJN, Ur. 1. RS, st. 43/11, 60/11 — ZTP-D, 63/13 in 90/14
- ZDU-1I), pred tem pa je bila zadevna prepoved urejena v 110. ¢lenu Zakona o javnem
narocanju (ZJN-2, Ur. 1. RS, §t. 12/13 - uradno preci$¢eno besedilo, 19/14, 90/14 - ZDU-11
in 91/15 - ZJN-3).

" Identi¢na opredelitev izhaja tudi iz prvega odstavka 6. ¢lena Direktive 2014/23/EU
in prvega odstavka 3. ¢lena Direktive 2014/25/EU. Tukaj je treba posebej poudariti dolo¢-
be 7. ¢lena Direktive 2014/23/EU oziroma 4. ¢lena Direktive 2014/25/EU, ki ob »javnih
naroc¢nikih« $e posebej opredeljujeta »naroc¢nikes, ki (poleg javnih naro¢nikov) vkljucu-
jejo tudi vse subjekte, ki delujejo na podlagi posebnih ali izklju¢nih pravic, ki so jim bile
dodeljene za izvajanje njihove dejavnosti.
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in ne formalnem smislu."* Po stalis¢u Sodis¢a Evropskih skupnosti v sodbi v
zadevi C-373/00 z dne 27. februarja 2003 besedne zveze zagotavljanje »potreb
v javnem interesu« (angl. needs in the general interest) prav tako ne moremo
neposredno primerjati z ustaljenimi pojmi v nacionalnih zakonodajah, saj gre
za avtonomen koncept evropskega prava. Pojmov, ki so bili prevzeti iz prava
EU, torej ne moremo razlagati v skladu z nacionalnim pravnim razumeva-
njem, ampak precej bolj avtonomno, ob upostevanju ciljev skupnega trga in s
pritegnitvijo avtenti¢nih jezikovnih razlic¢ic zadevnega pravnega akta.

Ob tem je treba glede problema opredelitve oseb javnega prava v luci nacio-
nalnih posebnosti ureditve posameznih drzav ¢lanic o vprasanju opredelitve
kroga javnih naro¢nikov poudariti dilemo, ali je treba tujo osebo javnega prava,
tj. subjekt, ki ima po tujem pravu status osebe javnega prava (ne nujno doktri-
narno, temve¢ tudi zgolj osebe javnega prava po opredelitvi v javno-naroc¢niski
zakonodaji),” tudi v domacemu pravu obravnavati enako kot domace osebe
javnega prava. Povedano z drugimi besedami: ali bi bilo mogoce v posamezne-
mu primeru $teti, da je treba tuj pravni subjekt, ki ima po tujem nacionalnem
pravu status osebe javnega prava, v posameznemu primeru v skladu z (domaci-
mi) pravili javnega naroc¢anja obravnavati kot pravno osebo zasebnega prava.'®

Glede tega je treba poudariti, da so enotna pravila obeh direktiv o javhemu
narocanju in direktive o podeljevanju koncesijskih pogodb prvenstveno na-

" Funkcionalna opredelitev pojma osebe javnega prava kot podmnozice subjektov, ki
jih pravo EU opredeljuje kot javne naro¢nike, izhaja tudi iz dolo¢be cetrte tocke 2. ¢lena
Direktiva 2014/24/EU (v zvezi z 10. to¢ko njene preambule), ki jo je ZJN-3 implementiral
v 9. ¢lenu (primerjaj 6. in 7. ¢len Direktive 2014/23/EU oziroma 3. in 4. ¢len Direktive
2014/25/EU). Ob tem je tudi Racunsko sodisc¢e v primerljivi zadevi s podrocja in-hou-
se naroc¢anja v koliziji med formalnim in funkcionalnim razlogovanjem pravnega reda
dalo prednost slednjemu (glej mnenje Ra¢unskega sodisca §t. 330-2/2015/16 z dne 12.
januarja 2016). Ceprav to presega predmet tega ¢lanka, dodatno omeniva, da je bilo glede
tega v domaci literaturi $e posebej veliko napisanega glede vprasanja opredelitve javnega
podjetja. Ob tem avtorji poudarjajo, da pravo EU v lu¢i nacionalnih posebnosti ureditev
izhaja iz funkcionalne - ne formalne opredelitve (glej na primer B. Brezovnik, nav. delo,
str. 177-195). Dano vprasanje je sicer v pravu javnega narocanja $e posebej relevantno
tudi zaradi razli¢ne obravnave pojma javno podjetje po ZJN-3 in ZGJS - na kar opozarja
tudi V. Kranjc, nav. delo, str. 59. To bi tudi zahtevalo razpravo onkraj okvirjev tega ¢lanka.

5 Glej opombo 13.

¢ Na dejstvo razli¢nih opredelitev oseb javnega prava v razli¢nih nacionalnih prav-
nih ureditvah drzav ¢lanic navsezadnje posebej opozarjajo tudi direktive o javnem na-
rocanju: »[...] vendar pa bi lahko politi¢ne stranke v nekaterih drzavah ¢lanicah uvrstili
med osebe javnega prava« (tocka 29 preambule Direktive 2014/24/EU; enako tudi tocka
37 preambule Direktive 2014/23/EU). Zgolj za ponazoritev ob tem poudariva, da tudi v
domaci pravni literaturi ni vzpostavljen neki univerzalen sistem kriterijev, ki bi razme-
jevali osebe javnega in zasebnega prava oziroma posamezni avtorji glede tega poudarjajo
razli¢ne vidike. Za pregleden prikaz razli¢nih pogledov na razvrsc¢anje pravnih oseb na
osebe javnega prava in osebe zasebnega prava glej na primer v: R. Bohinc, nav. delo, str.
68 in nasl.
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menjene zagotavljanju konkurence na skupnemu evropskemu trgu oziroma
preprecevanju, da bi subjekti javnega prava (naro¢niki oziroma javni naroc-
niki) brez izvedbe ustreznih postopkov, ki omogocajo ¢im bolj enakovredno
konkuriranje interesentov za izvedbo nekega posla, favorizirale posamezne
subjekte,'” s ¢imer bi bile lahko konkurenc¢ne silnice izkrivljene ali celo zatrte,
posledica tega pa bi bil okrnjen gospodarski razvoj.'®

Glede na to z vidika pravil javnega narocanja oziroma podeljevanja koncesij
pri presoji statusa tujega subjekta, ki je udelezen v pravnemu razmerju, ki ga
lahko subsumiramo pod pravila t. i. horizontalnega sodelovanju, tako meniva,
da ni relevantno, kaksen je glede na nacionalno pravo formalni status tega su-
bjekta v njegovi domaci drzavi ¢lanici EU. Zato ni mogoce preprosto sklepati,
da doktrina Hamburg omogoca sodelovanje med subjekti javnega prava razlic-
nih drzav ¢lanic, ki jim tak status daje domace nacionalno pravo - oziroma, a
contrario, ni mogoce tudi tako aksiomati¢no obratno sklepanje, temvec je tre-
ba v vsakemu relevantnem posameznem primeru opraviti vsebinsko presojo,
ali udelezeni subjekti izpolnjujejo kriterije, ki jih postavlja pravo EU.

Ceprav je bilo o tem, katere subjekte je mogoce $teti za osebe javnega prava gle-
de na dolocbe prava EU, tudi v domaci pravni literaturi Ze precej napisanega,'’
pa nisva nasla neposrednega odgovora, kako je treba ob kapitalski udelezbi su-
bjektov tujega prava presojati dolocbo tocke c tretjega odstavka 9. ¢lena ZJN-
-3.% Da bo njihova razlaga konformna s pravom EU, je treba izraze omenjene
doloc¢be nacionalnega zakona »drzavni ali lokalni organi ali druge osebe javne-

7 »Pri tem pa nobeno izvzeto javno-javno sodelovanje ne sme izkrivljati konkurence

glede na zasebne gospodarske subjekte, tako da zasebnemu izvajalcu storitev zagotavl-
ja prednost pred njegovimi konkurenti« (drugi odstavek 31. tocke preambule Direktive
2014/24/EU).

'8 Dana pravila izhajajo iz temeljne predpostavke, da je prost trg oziroma okolje, ki za-

gotavlja najvecjo mozno stopnjo konkurence med subjekti na trgu, praviloma zagotovilo
za optimalen gospodarski razvoj, kar poudarja tudi besedilo preambul direktiv o javnem
narocanju in podeljevanju koncesij: »Oddaja javnih narodil, ki jo izvedejo organi drzav
¢lanic ali se izvede v njihovemu imenu, mora biti v skladu z naceli Pogodbe o delovanju
Evropske unije (PDEU), zlasti z naceli prostega pretoka blaga, svobode ustanavljanja in
svobode opravljanja storitev« (2. tocka preambule Direktive 2014/24/EU; smiselno enako
tudi preambuli Direktiv 2014/23/EU v tocki 4 oziroma 2014/25/EU v tocki 2).

' Posamezni kriteriji, kot izhajajo iz opredelitve osebe javnega prava v vseh treh

direktivah oziroma ZJN-3 so ob prikazu prakse Sodi$¢a EU obrazloZeno predstavljeni na
primer v: M. Basta Trtnik, v: M. Basta Trtnik in drugi, nav. delo, str. 71 in nasl.; oziroma
V. Kranjc, nav. delo, str. 58 in nasl.

* Ta dolo¢ba nacionalnega prava kot ena od konstitutivnih lastnosti »osebe javnega
prava« doloca, da »jo vec kot v 50 odstotkih financirajo drzavni ali lokalni organi ali dru-
ge osebe javnega prava ali so pod upravljavskim nadzorom teh organov ali oseb ali imajo
upravni, vodstveni ali nadzorni organ, v katerega vec kot polovico ¢lanov imenujejo dr-
zavni ali lokalni organi ali druge osebe javnega prava«.
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ga prava« razlagati tako, da se ne nanasajo samo na tiste domace subjekte, ki jih
lahko subsumiramo pod te dolocbe, oziroma na subjekte, ki so kot taki opre-
deljeni z nacionalnim pravom - temve¢ tudi na vse subjekte, ki jih je mogoce
glede na relevantne kriterije prava EU mogoce $teti za »drzavne, regionalne ali
lokalne organe, osebe javnega prava ali zdruzenja enega ali ve¢ takih organov
oziroma enega ali ve¢ takih oseb javnega prava«.?!

V domaci praksi informativnega objavljanja javnih naro¢nikov je to vprasanje
sicer na prvi pogled ustrezno obravnavano. Na tem seznamu tako najdemo
tudi na primer podjetje Nuklearna elektrarna Krsko, d. o. 0., katere 50-odsto-
tni lastnik je Republika Hrvaska prek podjetja Hrvatska Elektroprivreda, d. d.,
torej ni v ve¢ kot 50-odstotni lasti oziroma upravljanjem oziroma nadzorom
slovenske osebe javnega prava. Kljub temu je pristojni organ to podjetje kot
osebo, ki je sicer skupaj v celoti v lasti in pod nadzorom (slovenskih in hrva-
$kih) oseb javnega prava, uvrstil na informativni seznam javnih naro¢nikov.?

2.3. Pojem ponudnika

Prav tako je treba poudariti vprasanje, koga lahko $tejemo za ponudnika v
postopkih javnega narocanja. Nanj je $e posebej jasno odgovorilo Sodis¢e EU
v sodbi v zadevi C-203/14 z dne 6. oktobra 2015, v kateri je odlo¢ilo, da so
subjekti javnega prava lahko ponudniki v postopkih javnega narocanja, pri ce-
mer je poudarilo, da tudi iz predhodne sodne prakse Sodis¢a izhaja, da lahko
predlozi ponudbo oziroma se prijavi kot kandidat vsaka oseba ali subjekt, ki se
glede na pogoje, navedene v objavi narocila, $teje za sposobno neposredno ali s
podizvajalci zagotoviti izvedbo tega narocila, ne glede na to, ali je oseba zaseb-
nega ali javnega prava in ali je redno aktivna na trgu ali deluje le priloznostno
oziroma ali se financira iz javnih sredstev ali ne.”

Enako lahko ugotovimo tudi pri obratnem razlogovanju sodne prakse Sodisca
EU, iz katere izhaja, da notranja organizacija drzave (iure imperii) ne spada na
podrocje uporabe prava Unije in da je nacin, kako drzave ¢lanice organizirajo
izvajanje javnih pooblastil znotraj drzave, odvisen le od ustavnega sistema po-
samezne drzave ¢lanice. Sodis¢e EU je namrec veckrat priznalo, da lahko vsaka
drzava clanica prosto, kakor se ji zdi najbolj primerno, razdeli pristojnosti na

?1 Tocka 1 prvega odstavka 2. ¢lena Direktive 2014/24/EU; enako prvi odstavek 6.
¢lena Direktive 2014/23/EU oziroma prvi odstavek 3. ¢lena Direktive 2014/25/EU.

2 Glej prilogo 3 Uredbe o informativnem seznamu naro¢nikov in obveznih informa-

cijah v obvestilih za postopek narocila male vrednosti (Ur. L. RS, §t. 37/16).

> Pri tem se je sklicevalo tudi na sodbi v zadevah C305/08 z dne 23. decembra 2009,
tocka 42, ter C568/13 z dne 18. decembra 2014, tocka 35.
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nacionalni ravni* in da je nacin, kako drzave ¢lanice organizirajo izvajanje jav-
nih pooblastil znotraj drzave, odvisen le od ustavnega sistema posamezne dr-
zave ¢lanice.” Dodatno je treba opozoriti na preambulo Direktive 2014/24/EU,
ki poudarja, da »popolnoma upravno razmerje zaradi nepogodbenega znacaja
ne bi smelo spadati na podrocje postopkov javnega narocanja«.*

Ce se konkretno sodelovanje med javnimi naro¢niki nanaga na izvajanje javne
storitve kot servisne (in torej ne oblastne) funkcije drzave, izklju¢itev uporabe
pravil javnega narocanja, ki bi temeljila na zgornjih premisah - kot izhaja iz
njihove razlage na podlagi argumenta a contrario — ne bi bila dopustna.?”” Upo-
rabiti bi bilo torej treba pravila o javhem narocanju.

2.4. Omejitve uporabe pravil o javnem narocanju

Vendar pa pravo EU opredeljuje tudi nekatere specifike, zaradi katerih je mo-
goce pod taksativno nastetimi pogoji, kot bova podrobneje predstavila v na-
daljevanju, dogovor, glede katerega bi bilo treba praviloma izvesti ustrezen po-
stopek javnega narocanja, vendarle skleniti tudi kot neposredno pogodbo, tj.
brez izvedbe takega postopka. Pri tem je treba posebej poudariti sodelovanje
med subjekti javnega prava, ki ni utemeljeno na upravnem razmerju, temvec
na sodelovanju ob uresnic¢evanju skupnih ciljev v javnem interesu. Takega so-
delovanja, utemeljeno na istih argumentih, tudi ni dopustno omejevati v okvi-
ru drzavnih meja, kot to a contrario velja za notranjo organizacijo drzave kot
iure imperii. Tudi za primer situacij, pri katerih so prima facie podane pred-
postavke, ki zahtevajo izvedbo postopka javnega narocanja, je treba namre¢
poudariti, da je Sodisce EU v svoji praksi opredelilo nekatere situacije, v kate-
rih — ob podanih izrecno dolocenih predpostavkah — osebe javnega prava niso
zavezane k uporabi pravil o javnem narocanju.

** Glej na primer sodbe Sodis¢a EU v zadevah C301/12 z dne 8. maja 2014, tocka 42;
C391/11 z dne 4. oktobra 2012, toc¢ka 31; in C428/07 z dne 16. julija 2009, tocka 50.

# Tako na primer v sodbah C428/07, to¢ka 49, in C156/13 z dne 12. junija 2014, to¢-
ka 33.

% Tocka 34 preambule Direktive 2014/24/EU. Smiselno enako tudi Direktiva 2014/23/
EU v toc¢ki 6 in Direktiva 2014/25/EU v tocki 8 preambule.

7 Ker velja toliko manj za dolzni prenos teh »oblastnih« nalog na izvajalca, kar bi bil
pogoj za dopustnost te izjeme, kot poudarjajo sklepni predlogi generalnega pravobranil-
ca Sodis¢a EU v zadevi C-51/15 z dne 30. junija 2016: »[I]z zahteve, ki jo je izpostavilo
Sodisce, da se mora organ, ki prenasa pristojnost, odreci svoji pristojnosti, da se prenos
pristojnosti dejansko izvrsi, izhaja, da mora biti prenos pristojnosti celovite narave. (35)
Subjekt, na katerega so pristojnosti prenesene, mora tako razpolagati z vsemi pooblastili
in odgovornostmi, ki jih potrebuje za popolno in samostojno izvajanje javne naloge, za
katero so mu bile podeljene pristojnosti. Zlasti mora biti pooblas¢en za dolo¢anje regula-
tivnega okvira in nacinov izvajanja te naloge. Nasprotno morajo biti organu, ki prenasa
pristojnost, po prenosu odvzete vse pristojnosti v zvezi z zadevno javno nalogo«.
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Te situacije, v katerih je (izjemoma) dopustno sklepanje neposrednih pogodb,
bi lahko vsebinsko razdelili na dve skupini.*® Pri prvih gre za notranje (in-
-house) razmerje (v literaturi se po imenu stranke v postopku pred Sodis¢em
EU, v katerem je bila prvi¢ opredeljena, uporablja tudi izraz doktrina Teckal*®),
katerega klju¢ni element je neposredna ali posredna lastniska povezanost med
subjekti, ki sklepajo predmetne pogodbe.** Druga situacija pa je horizontalno
sodelovanje, imenovano tudi »pravo medob¢insko sodelovanje«’! ki predpo-
stavlja udelezbo medsebojno lastnisko nepovezanih subjektov javnega prava.
Njeno oblikovanje je Sodis¢e EU postavilo v zadevi C480/06,% ki se je nana-
$ala na odlagalis¢e odpadkov v mestu Hamburg, zato ga imenujemo doktrina
Hamburg.

Pravna literatura ob tem poudarja, da pri doktrinah Teckal in Hamburg, to-
rej pri (vertikalnih) in-house razmerjih in horizontalnem sodelovanju, ne gre
za izjemi od pravil javnega narocanja, temvec za omejitev obsega pravil
o javnem narocanju. Z drugimi besedami: pojem javnega narocanja, kot ga
opredeljuje pravo EU, ne obsega situacij, za katere lahko uporabimo pravila,
ki izhajajo iz obeh omenjenih doktrin Sodis¢a EU, kar pomeni, da tudi niso
predmet direktiv. To naj bi odpiralo nekatere moznosti za upostevanje $irsih
interesov deleznikov pri razlagi skladnosti konkretnih situacij v zvezi s pred-
stavljenimi omejitvami.*

3. HORIZONTALNO SODELOVANJE (DOKTRINA
HAMBURG; PRAVO MEDOBCINSKO SODELOVANJE;
NEPRAVI IN-HOUSE)

Pri horizontalnem sodelovanju, ki je predmet tega prispevka, ne gre za »pra-
vo« in-house razmerje,* saj ne gre za sodelovanje med javnim naro¢nikom in

8 Situaciji sta kot taki $e posebej izrecno opredeljeni v tockah 31 do 35 sodbe Sodisca
EU v zadevi C-159/11 ter to¢kah 33 do 37 v zadevi C-386/11.

* Sodba Sodisc¢a EU v zadevi C107/98 z dne 18. novembra 2009.

% Analiza (pravih) in-house razmerij presega namen tega ¢lanka. O njih soavtor tega
¢lanka na primer v ¢lanku A. MuZina, nav. delo (2012a), str. 21-22.

31 Tako poimenovanje uporablja, med drugimi, tudi generalna pravobranilka v sklep-
nih predlogih zadeve C-159/11 z dne 23. maja 2015.

2 Sodba sodis¢a EU v zadevi C480/06 z dne 1. avgusta 2009.

3 Tako S. Arrowsmith, nav. delo, str. 527 v zvezi s str. 477. Opozoriti je treba tudi na
razliko med nekaterimi komentarji ZJN-3, ki o horizontalnem sodelovanju govorijo kot o
izjemi pravil javnega narocanja (glej na primer V. Kranjc, nav. delo, str. 130).

** Horizontalno sodelovanje se oznacuje tudi z izrazom »nepravi in-house«; v sodbi
v zadevi C-15/13 z dne 13. junija 2014 pa najdemo v 33. tocki tudi izraz »horizontalni
in-house poslic.
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od njega odvisno pravno osebo, ampak za sodelovanje dveh (ali ve¢) javnih
naro¢nikov pri doseganju nekega skupnega cilja, ki, kot bomo v nadaljevanju
podrobneje opredelili, predpostavlja skupno izvajanje ene ali ve¢ javnih sto-
ritev javnih naro¢nikov in s tem gospodarnejse in lazje opravljanje teh nalog.

Sodisce EU je svoje stalisce glede horizontalnega sodelovanja najprej razvijalo
skozi sodno prakso, v letu 2014 pa so bile nato sprejete direktive, ki so to v bi-
stvenem povzele in opredelile v obliki ¢lena.’> Horizontalno sodelovanje ureja
Direktiva 2014/24/EU v cCetrtem odstavku 12. ¢lena,* v katerem je doloceno,
da pogodba o izvedbi javnega narocila, sklenjena izklju¢no med dvema ali ve¢
javnimi naro¢niki (ali naro¢niki), ne spada v podrocje uporabe direktiv, ce so
izpolnjeni naslednji pogoji:

1. pogodba (o izvedbi javnega narocila) doloca ali vzpostavlja sodelovanje med
sodelujoc¢imi javnimi naro¢niki za zagotovitev javne storitve, ki jih morajo
opraviti, ob ¢emer uresnicujejo cilje, ki so jim skupni;

2. pri tem sodelovanju se upostevajo le vidiki javnega interesa;

3. sodelujoci javni naro¢niki (ali naro¢niki) na trgu izvajajo manj kot 20 od-
stotkov dejavnosti, ki jih zajema sodelovanje.

Predstavljene dolocbe direktiv o javnem narocanju so bile v vsebinsko iden-
ticnem besedilu prenesene v Sesti odstavek 28. ¢lena ZJN-3, pri cemer pa je
bil v nacionalni zakonodaji opredelitvi horizontalnega sodelovanja, kot bo po-
drobneje predstavljeno v nadaljevanju, dodan $e en pogoj — pravzaprav gre
za ostanek predhodnih zakonskih ureditev — da mora biti vrednost predmeta
narocanja enaka ali niZja od cene za predmet sodelovanja na trgu.

Horizontalno sodelovanje je — kot bova predstavila v nadaljevanju - v primer-
javi tako z Direktivo 2014/23/EU kot tudi z ZJN-3 nekoliko drugace urejeno v
aktualnem predlogu Zakona o podeljevanju koncesij, in sicer v $estem odstav-
ku 10. ¢lena, ki dolo¢a:

»Za pogodbo, ki doloca ali se z njo izvaja sodelovanje med organi konce-
denta ali ve¢ koncedenti v primeru ob¢in, s ciljem zagotoviti, da se javne
storitve, ki jih morajo opraviti, izvajajo ob uresnic¢evanju ciljev, ki so jim
skupni in se pri tem sodelovanju upostevajo le vidiki javnega interesa, se
dolocbe tega zakona ne uporabljajo.«

% Kot izhaja iz tocke 2 preambule Direktive 2014/24/EU, je bila ta sprejeta tudi z
namenom, da pojasni nekatere pojme in koncepte, da bi se zagotovila pravna varnost in
upostevalo nekatere vidike do tedaj vzpostavljene povezane in uveljavljene sodne prakse
Sodis¢a EU. Enako doloca 4. tocka preambule Direktive 2014/25/EU.

% Direktiva 2014/23/EU horizontalno sodelovanje ureja v cetrtem odstavku 17. ¢lena,
Direktiva 2014/25/EU pa v ¢etrtem odstavku 28. ¢lena.
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Iz sodbe prakse Sodis¢a EU nedvomno izhaja, da morajo biti za to, da lahko
posamezno razmerje kvalificiramo kot t. i. horizontalno sodelovanje, kumu-
lativho podane vse navedene predpostavke.’” Iz tega je ocitno, da je uporaba
doktrine Hamburg, ki se nanasa na horizontalno sodelovanje, omejena na raz-
meroma ozek krog Zivljenjskih situacij, pri katerih morajo biti izkazane na-
tan¢no dolocene okoliscine, ki so z vidika strank, udelezenih v pogodbenem
razmerju, tako objektivne kot tudi subjektivne.

3.1. Pogoj lojalnega sodelovanja

Tocka a Cetrtega odstavka 12. ¢lena Direktive 2014/24/EU* kot prvi pogoj za
horizontalno sodelovanje dolo¢a, da mora pogodba (o izvedbi javnega naroci-
la) dolocati ali vzpostavljati sodelovanje med sodelujo¢imi javnimi naro¢niki
(ali naroc¢niki), z namenom zagotovitve izvajanja javnih storitev, ki jih morajo
opraviti, ob uresnicevanju ciljev, ki so jim skupni. To bi lahko skupaj poime-
novali pogoj lojalnega sodelovanja. Gre za kompleksen (nujni) pogoj za hori-
zontalno sodelovanje,” glede katerega pravo EU postavlja zahteve, ki jih bova
razc¢lenila v naslednjih razdelkih.

3.1.1. Sodelovanje med javnimi naro¢niki

Da lahko neko razmerje $tejemo za horizontalno sodelovanje v skladu z dolo¢-
bami prava EU, ni dovolj zgolj dejstvo, da pogodbo sklepajo subjekta javnega
prava, saj je treba praviloma pri takih pogodbah uporabiti postopek javnega
narocanja. Hkrati pa mora biti lastnost javnega naro¢nika nujno izkazana pri
vseh subjektih, vkljucenih v sodelovanje, kar jasno izhaja tudi iz dikcije direk-
tiv. Pri tem sicer ni predpisano, v kaksni obliki oziroma na kak§nem pravnem
temelju to sodelovanje poteka; lahko gre tako za projekt joint venture kot tudi
za pogodbeno sodelovanje.*

Novi predlog Zakona o podeljevanju koncesij je glede tega precej bolj ome-
jevalen od Direktive 2014/23/EU, saj krog subjektov, za katere naj bi veljala
pravila horizontalnega sodelovanja, omejuje le na »organe koncedenta ali

7 Glej na primer tocko 36 zadeve C159/11 ter tocko 38 zadeve C-386/11.
3 Clen 17 Direktive 2014/23/EU oziroma 28. &len Direktive 2014/25/EU.

To $e zlasti jasno izhaja izreka sodbe v zadevi C-386/11: »Pogodba, kakrsna je ta v
postopku v glavni stvari in s katero javni subjekt — ne da bi se za izvajanje skupne nalo-
ge javne sluzbe vzpostavilo sodelovanje med javnima subjektoma, ki sta v pogodbenem
razmerju - zaupa drugemu javnemu subjektu nalogo...je javno narocilo storitev [...]«.

40 »Javni naro¢niki bi morali imeti moznost, da se odlo¢ijo, da bodo prek sodelovan-
ja skupaj izvajali svoje javne storitve, ne da bi morali uporabljati kakr$nokoli doloc¢eno
pravno obliko.« (33. tocka preambule Direktive).« Glej tudi to¢ko 47 sodbe C-480/06.
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ve¢ koncedentov v primeru ob¢in«,*' pri ¢emer v prvemu odstavku 7. ¢lena
doloca, da pod pojmom koncedent razume le drzavo oziroma ob¢ine. V pri-
merjavi z dikcijo ZJN-3 na tem mestu novi predlog zakona tako iz dolo¢b o
horizontalnem sodelovanju izpusca subjekte, ki so v tocki ¢ prvega odstavka
9. ¢lena ZJN-3 opredeljeni kot »druge osebe javnega prava«. Takega oZanja
pri tem predlog v nicemer ne pojasni. V lu¢i neobstoja argumentacije za tako
oblikovanje predloga zadevne dolocbe sicer meniva, da gre ali za napako ali pa
za premalo premisljen predlog nacionalne posebnosti; najverjetneje zgolj za
pretirano prakticisti¢nost pristopa pri normativni dejavnosti.

Tako doktrini Teckal (in-house narocila) kot tudi Hamburg (horizontalno so-
delovanje) je namre¢ Sodisce EU razvilo, direktiva o podeljevanju koncesijskih
pogodb pa kodificirala ob spoznanju, da v nekaterih situacijah, ko oddaja na-
ro¢il neposredno ne vpliva na delovanje trga, ni smotrno vzpostavljati okolja,
ki povzroca nepotrebne transakcijske stroske sklepanja dogovorov med taksa-
tivno opredeljenimi subjekti. Glede na to, da je dana izjema od pravila nastala
na podlagi sistemati¢nega razvoja sodne prakse EU, se zdi Ze prima facie nera-
zumno, da bi jo na nacionalni ravni zdaj (brez kakrsnekoli vsebinske utemelji-
tve, ki bi bila avtorjema poznana) zozevali, s ¢imer se odpira tako prakti¢na kot
tudi pravna dilema glede razumevanja razhajanja med nacionalnimi pravili in
pravili EU.

3.1.2. Skupno izvajanje javnih storitev pogodbenih strank

V ze omenjeni zadevi C480/06, ki je bila izhodisc¢e za dano doktrino, je so-
delovanje $tirih upravnih okrozij Spodnje Saske in mesta Hamburg ustvarilo
potrebne pogoje za vzpostavitev sistema obratovanja nove sezigalnice v Ru-
genberger Dammu. Prav sodelovanje med subjekti, ki so bili vsi zavezani k iz-
vajanju javnih storitev ravnanja z odpadki, na katere se je sodelovanje nanasa-
lo, je v obravnavanem primeru mestu Hamburg namre¢ omogocilo izgradnjo
in upravljanje obrata za predelavo odpadkov. Ker je bila zaradi sodelovanja
dosezena kriticna masa odpadkov, je sodelovanje zagotovilo ucinkovitejse iz-
vajanje te javne sluzbe.*

Ob tem je Sodis¢e EU posebej poudarilo, da sporna pogodba vzpostavlja sode-
lovanje med lokalnimi skupnostmi, katere namen je zagotoviti izvajanje sku-
pne javne naloge, in sicer odstranjevanje odpadkov.*’ Izvajanje naloge javne
sluzbe, ki je skupna vsem subjektom, vklju¢enim v horizontalno sodelovanje,

41 Sesti odstavek 10. ¢lena predloga Zakona o podeljevanju koncesij.
42 (C-480/06, tocka 38.
# Prav tam, tocka 37.
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je kot klju¢ni pogoj za to izrecno poudarilo tudi v drugih sodbah.** Ob tem
pa zgolj izvajanja posameznih podpornih storitev ni mogoce steti za predmet
horizontalnega sodelovanja.*

3.1.3. Pristno in medsebojno sodelovanje, ki mora zasledovati
skupni cilj

Nadalje gre za horizontalno sodelovanje (tudi glede na dikcijo direktiv) le, ce
imajo subjekti javnega prava pri svojem delovanju v okviru sodelovanja neki
skupen cilj, pogodba pa je sporazum o sodelovanju oziroma o skupnih na-
logah za doseganje tega cilja. Pri tem je mogoce iz sodne prakse Sodis¢a EU
razumeti, da morajo subjekti pri horizontalnem sodelovanju tak skupni cilj
zasledovati ze od vsega zacetka sodelovanja. Namen pogodbenih strank to-
rej ne sme biti v tem, da bi se z (naknadnim) (pre)oblikovanjem sodelovanja
na nacin, da bi to formalno ustrezalo pogojem za horizontalno sodelovanje, v
resnici pa bi zasledovalo neke druge interese, obslo predpise o javnem naroca-
nju, kar je v konkretnem primeru izrecno poudarilo tudi Sodis¢e EU.*

V primeru, v katerem je bila oblikovana doktrina Hamburg, je bila pogodba o
odstranjevanju odpadkov v novi sezigalnici sklenjena Ze §tiri leta pred predvi-
denim koncanjem njene gradnje,”” pri cemer je Sodidce EU izrecno ugotovilo,
da je bila odlocitev o izgradnji obrata sprejeta in izvr§ena Sele po tem, ko so
$tiri upravna okrozja dosegla sporazum o uporabljanju obrata in se k temu za-
vezala.*® Seveda tega ne moremo razumeti kot absolutnega nujnega pogoja za
pristnost in medsebojnost sodelovanja, vendarle pa kaze, da mora to presegati
okvire golega naroc¢nisko-pla¢niskega razmerja.

# »[G]re za pogodbe, ki vzpostavljajo sodelovanje med javnimi organi, katerih na-

men je zagotoviti izvajanje naloge javne sluzbe, ki je skupna vsem tem javnim organomc
(C-159/11, tocka 34; identi¢no tudi C386/11, tocka 36); oziroma, a contrario, ko Sodisce
razlaga, zakaj konkretnega razmerja ne moremo Steti za horizontalno sodelovanje: »So-
delovanje, vzpostavljeno med univerzo in druzbo HIS, namre¢ ni namenjeno izpolnje-
vanju skupne naloge javne sluzbe v smislu sodne prakse« (C-15/13, tocka 35)

# To je Sodis¢e posebej poudarilo v zadevi C159/11: »V tem pogledu, se zdi, da iz
navedb, vsebovanih v predlozitveni odlocbi izhaja, prvi¢, da ta pogodba vsebuje veliko
materialnopravnih vidikov, katerih pomemben, ¢e ne celo odloc¢ujo¢ del, ustreza dejav-
nostim, ki jih na splo$no opravljajo inZenirji ali arhitekti in ki, ¢etudi temeljijo na znan-
stveni osnovi, ne spadajo v okvir znanstvenega raziskovanja« (tocka 37).

% »Poleg tega je treba ugotoviti, da iz nobenega dejstva iz spisa, ki je bilo predlozeno

Sodis¢u, ne izhaja, da bi v tej zadevi zadevne lokalne oblasti uporabile konstrukt, katere-
ga namen bi bil obiti predpise o javnih narocilih« (C480/06, tocka 48).

47 Prav tam, tocka 4.
4 Prav tam, tocka 38.
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Da bi lahko govorili o uresni¢evanju skupnih ciljev, mora biti torej sodelova-
nje pristno in medsebojno. Zahteve direktiv enako razume tudi primerjalna
literatura. Tako zasledimo tudi poimenovanje razmerja, kot bi bilo podano
v obravnavanem primeru, kot neinstitucionalno horizontalno sodelovanje
(angl. non-institutional horizontal cooperation), pri cemer Zeliva glede obrav-
navane dileme povzeti poudarek, da gre pri tem za pristno sodelovaje in ne za
navadno pogodbo (»genuine cooperation non ordinary contract«).”

Tudi pravobranilka je v sklepnih predlogih zadeve C-159/11 posebej poudari-
la, da primerov, pri katerem en javni organ zgolj stroskovno ugodno uporablja
sredstva drugega javnega organa, ni mogoce Steti za horizontalno sodelovanje,
temvec gre v takih primerih pravno gledano za pogodbo o opravljanju storitev,
ki se opravljajo proti placilu - torej za javno narocilo.”

ODb tem je treba ugotoviti, da se za horizontalno sodelovanje zahteva, da po-
godbene stranke oblikujejo tako sodelovanje in medsebojne obveznosti, ki vo-
dijo k sinergijskim u¢inkom za vse vpletene subjekte na podroéju izvajanja
(vsem skupne) javne sluzbe, na katero se horizontalno sodelovanje nanasa.”* V
konkretnih primerih je bil ta cilj doseZen na naslednje nacine:

1. kot je bilo Ze poudarjeno je v zadevi C480/06, je sodelovanje subjektov mes-
tu Hamburg omogocilo izgradnjo in upravljanje obrata za predelavo od-
padkov, saj je bila tako zagotovljena kriti¢cna masa odpadkov za uc¢inkovito
izvajanje javne sluzbe;>

2. prav tako je v zadevi C480/06 pogodba o sodelovanju vkljucevala zaveze
lokalnih skupnosti, ki so v neposredni zvezi z javnimi storitvami, in sicer
so upravna okrozja dala sluzbi za odvoz odpadkov mesta Hamburg na voljo
tiste zmogljivosti odlagalis¢, ki jih same ne uporabljajo, za odpravo poman-
jkanja odlagalnih zmogljivosti mesta Hamburg; prav tako so se zavezala, da
bodo na svoja odlagalisca sprejela zlindro iz seziga, ki je ni mogoce prede-
lati, v sorazmerju z dostavljenimi koli¢cinami odpadkov, ter si tudi sicer po
potrebi nudila pomo¢ v okviru vzajemnih obveznosti odstranjevanja od-
padkov.”

Iz teh primerov sicer izhaja, da lahko horizontalno sodelovanje med subjekti
poteka ob razli¢ni delitvi konkretnih operativnih nalog med njimi. Pri dose-
ganju skupnega cilja se lahko torej posamezna stranka specializira oziroma

#J. Wiggen, nav. delo, str. 83.

%0 Sklepni predlogi v zadevi C-159/11, tocka 92.

1 Tako tudi S. Arrowsmith, nav. delo, str. 522.

52 Sodba sodis¢a EU v zadevi C-480/06, tocka 38.
% Prav tam, tocki 41 in 42.
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prevzame specifi¢ne naloge opravljanja skupne javne sluzbe.’* Vse stranke pa
morajo prevzeti nekatere zaveze, ki presegajo golo odmeno za opravljanje na-
log drugih strank, in ki so za vse sodelujoce subjekte vzajemno koristne pri
sledenju skupnim ciljem, kar je v zadevi C-159/11 $e posebej izrecno in jasno
poudarila tudi generalna pravobranilka:

»Zato ni dovolj, da se zakonska obveznost za opravljanje sporne javne na-
loge nanasa le na enega od udelezenih javnih organov, medtem ko drugi
nastopa v vlogi pomoc¢nika pri izpolnitvi, ki na podlagi narocila prevzame
izvedbo te tuje naloge. To se zdi prepricljivo, kajti ¢e se uposteva etimolo-
$ki pomen besede ,sodelovanje;, je bistvo takega sodelovanja vendarle prav
skupna strategija strank, ki temelji na medsebojni izmenjavi in dolocitvi
vsakokratnih interesov. Enostransko sledenje lastnim interesom zgolj enega
udelezenca je tezko opisati kot ,sodelovanje’ v zgoraj navedenem smislu.«>

Tudi komentatorji ZJN-3, ob sklicevanju na Delovni dokument sluzb Evropske
komisije o uporabi prava EU o javnem narocanju za odnose med naroc¢niki,*
poudarjajo, da je pri horizontalnem sodelovanju bistveno, da:

»gre za posebno sodelovanje, ki pomeni ve¢ kot zgolj izvedbo (dobavo blaga,
izvedbo storitve ...) predmeta narodila [...] Skupno izvajanje nalog pomeni
sodelovanje in medsebojne obveznosti sopogodbenih partnerjev, s ¢cimer se
ustvarjajo sinergije,

pri cemer posebej poudarjajo svoje razumevanje, da:

»iz splo$ne razlage sodne prakse [Sodi$¢a EU] ravno tako izhaja, da mora
imeti dogovor znacilnosti resni¢nega sodelovanja v nasprotju z obic¢ajnim
javnim narocilom, pri katerem ena stran izvaja dolo¢eno nalogo v zame-
no za placilo. Taksna enostranska dodelitev naloge med naro¢nikoma se ne
more $teti za sodelovanje.«*”

1 Tako tudi preambula Direktive 2014/24/EU v 33. to¢ki: »Ni potrebno, da so sto-
ritve, ki jih izvajajo razli¢ni sodelujo¢i organi, nujno enake; lahko se tudi dopolnjujejo
[...]Tako sodelovanje ne pomeni, da morajo vsi sodelujoci organi izvajati glavne pogod-
bene obveznosti, pod pogojem, da se zaveZejo, da bodo prispevali k skupnemu izvajanju
zadevne javne storitve.« Arrowsmith (nav. delo, opomba §t. 616 na str. 527) sicer ob tem
poudarja, da je bila v predlogu besedila Direktive prvotno predvidena zahteva po skup-
nem izvajanju, kar pa nato ni bilo sprejeto v corpus Direktive. To lahko zopet razumemo
kot dodatno utemeljitev, da ni nujno, da vsi subjekti izvajajo konkretno storitev, ki je
predmet horizontalnega sodelovanja.

> Sklepni predlogi generalnega pravobranilca Sodis¢a EU v zadevi C-159/11, tocka 75.

*¢ Neuradni prevod v slovenski jezik je objavljen na <http://www.djn.mju.gov.si/resour
ces/files/Predpisi/razlag_in-house%20in%20public-public%20sodelovanje_en.pdf> (1. 6.
2017).

°7 S. Matas, v: M. Basta Trtnik in drugi, nav. delo, str. 155.
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Da bi lahko za posamezen pravni posel uporabili pravila o horizontalnem so-
delovanju, bi ga bilo treba izpeljali v okviru $irSe zastavljenega projekta, ki bi
zasledoval skupne cilje pri izvajanju skupnih javnih nalog na danem podro¢ju,
na primer glede vec¢je ucinkovitosti izrabe zmogljivosti preko zavez o redni
dobavi minimalnih koli¢in, vzajemnega strateskega sodelovanja pri izrabi pre-
seznih zmogljivosti vseh sodelujocih strani, opredelitve sistema vzajemne po-
modi v primeru izrednih dogodkov in okolis¢in na danem podrogju, ipd. Sele
takrat bi ga bilo mogoce izpeljati na podlagi neposredne pogodbe, torej brez
izvedbe postopka javnega narocanja.

3.2. Pogoj zasledovanja javnega interesa

Direktiva 2014/24/EU v tocki b Cetrtega odstavka 12. ¢lena®® horizontalno so-
delovanje pri skupnem opravljanju nalog javnega znacaja nadalje pogojuje z
urejanjem pravnih razmerij samo ob upostevanju vidikov javnega interesa.
Poleg ze omenjene zahteve po sodelovanju pri izvajanju skupne javne naloge
subjektov se ta pogoj glede na sodno prakso Sodis¢e EU nanasa tudi na omeji-
tve finan¢nih transakcij v zvezi s predmetom horizontalnega sodelovanja med
subjekti ter tudi na zahtevo po nefavoriziranju zasebnega kapitala pri projektu,
ki je predmet sodelovanja.

3.2.1. Omejevanje finan¢nih nakazil med subjekti sodelovanja

Sodisce EU je veckrat poudarilo omejitev, da naj finan¢na nadomestila, ki jih
subjekti placujejo drugim subjektom zaradi opravljanja nalog, ki so predmet
(horizontalnega) sodelovanja, pomenijo zgolj odmeno za pri tem nastale stro-
$ke.” Glede vprasanja, na katere stroske se nanasa izraz »povracilo stroskov,
je generalni pravobranilec v sklepnih predlogih v zadevi C-113/13 z dne 30.
aprila 2014 izoblikoval jasno stalisce, ki ga je na podlagi njegovega predloga
povzelo Sodis¢e EU v sodbi z dne 23. januarja 2015:

»Ni pomembno, ali stroski, ki jih morajo tem zdruzenjem povrniti javni

organi, obsegajo stroske, ki so neposredno povezani z zagotavljanjem za-
devnih storitev, ali tudi del splo$nih stroskov«.

8 Direktiva 2014/23/EU v 17. ¢lenu in Direktiva 2014/25/EU v 28. ¢lenu.

> Tako na primer Ze v zadevi C-480/06, tocka 43: »Nasprotno pa je iz zadevne po-
godbe razvidno, da na podlagi sodelovanja, ki ga vzpostavlja ta pogodba med sluzbo za
odvoz odpadkov mesta Hamburg in zadevnimi $tirimi upravnimi okrozji, med temi sub-
jekti ne pride do drugih finan¢nih transakcij, razen tistih, ki ustrezajo povracilu tistega
dela stroskov, ki jih nosijo upravna okrozja, jih pa upravljavcu placa ta sluzba za odvoz
odpadkov.« Glej tudi na primer sodbi v zadevah C-159/11, tocka 29; C-386/11, tocka 31.
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Pri tem je bistvo ureditve takega sodelovanja ustvarjanje medsebojnih zavez
za doseganje sinergijskih ucinkov pri zagotavljanju javnih storitev in ne ob-
rac¢unavanje drazjih storitev v eni lokalni skupnosti na racun nizjega obracu-
navanja storitev v drugi lokalni skupnosti ali ustvarjanja dobicka (presezka)
izvajalca javne storitve. Zato naj bi bilo pravno razmerje mogoce Steti za hori-
zontalno sodelovanje zgolj v primeru njegovega izvajanja na nacin, da zajema
le finan¢ne transakcije, ki se nanasajo na povracilo dejanskih stroskov izvaja-
nja javnih storitev.

Ob tem moramo razumeti, da so pravila, ki dopuscajo sklepanje neposrednih
pogodb, se glede dopustnega povracila stroskov precej bolj restriktivna, kot so
sicer. Z vidika dopustnosti izvr$evanja pravnega odnosa je treba tako pouda-
riti, da se ta sme izvrSevati samo pod pogojem povracila dejanskih stroskov,
vsakrSen trzni interes pa mora biti izkljucen (oziroma je tako preplacilo z vi-
dika prava EU protipravno in je sankcionirano s povrac¢ilom). Predstavljeno
stali$ce je zavzela tudi Drzavna revizijska komisija, ki je poudarila, da je eden
od pogojev, ki mora biti izpolnjen, da bi razmerje lahko opredelili kot razmerje
public-public cooperation, namen sodelovanja, ki je:

»skupno izvajanje javne sluzbe, zato lahko tako sodelovanje vkljucuje le fi-
nancne transakcije, ki se nanasajo na povracilo dejanskih stroskov izvajanja
javnih storitev, trzni interes pa mora biti v celoti izklju¢en«.®

Literatura poudarja, da ta pogoj ni bil neposredno vkljucen v Direktivo, Se po-
sebej pa poudarja, da je Komisija v predlogu tako izrecno dolo¢bo predvidela,
vendar pozneje ni bila sprejeta, kar naj bi tudi nakazovalo na to, da zadevni
pogoj ni absoluten v vseh primerih horizontalnega sodelovanja.®'

3.2.2. Posebnost ureditve v Z]JN-3

Vendar pa je treba posebej opozoriti na specifiko nacionalne zakonodaje, saj
ZJN-3 v tocki ¢ Sestega odstavka 28. ¢lena, v katerem povzema doloc¢be direk-
tiv glede horizontalnega sodelovanja — v nasprotju z njimi — doloca, da mora
biti pri temu vrednost predmeta naroc¢anja enaka ali nizja od cen za ta predmet
na trgu. Iz tega izhaja, da mora naro¢nik po nacionalnem pravu tudi v primeru
horizontalnega sodelovanja ugotavljati, kaksna je ponudbena cena, in da mora
biti ta cena enaka ali niZja od trzne.

Ceprav ti zahtevi v pravu EU nista poznani in primerljiva literatura s podrocja
upravnega prava celo ugovarja dopustnosti druga¢nega urejanja od ureditve

¢ Sklep Drzavne revizijske komisije z dne 11. januarja 2012 v zadevi §t. 018-402/2011-6.
0 S. Arrowsmith, nav. delo, str. 526, 530.
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v evropskih direktivah,* Z]JN-3 ohranja ti omejitvi iz prej veljavnih zakonov,
ki sta urejala postopke javnega narocanja. Meniva, da je to neustrezno iz ve¢
vidikov. Prvi¢, s teleoloskega vidika se zdi neustrezno doktrino Hamburg, ki
je po svoji naravi negacija trga in je namenjena izvzemu notranjih razmerij
od trznih pravil, ker uporaba trznih pravil zanje ni primerna, podrejati prav
tem trznim pravilom, in to Se celo v fazi presoje dopustnosti njene uporabe.
Zapisano drugace: pogoj, da mora biti vrednost predmeta narocanja enaka ali
nizZja od cen za ta predmet na trgu, vnasa v nacionalne doloc¢be o horizontal-
nem sodelovanje prav tisto, kar naj bi ta doktrina izkljucevala, zaradi cesar je
ta pogoj njeno zanikanje.®

Drugi¢, treba je potegniti vzporednico s polozajem in-house, pri katerem,
kot poudarjata direktivi o javnem narocanju in o podeljevanju koncesijskih
pogodb v svojih preambulah, med predmetnima subjektoma oblikovano
»popolnoma upravno razmerje zaradi nepogodbenega znacaja ne bi smelo
spadati na podroéje postopkov javnega narocanja«.% Ceprav pri horizontal-
nem sodelovanju ne gre za tako medsebojno razmerje, pa je mogoce tudi v
temu primeru oblikovati ugotovitev, da sama vzpostavitev takega sodelovanja,
tako kot to velja tudi za in-house, per se ne vpliva na trg, saj se primarno izvaja
v razmerju med javnimi naro¢niki v zvezi s skupnim izvajanjem javnih nalog.
Ce bi pridobivali konkretno blago, storitve ali gradnje na trgu od subjektov, ki
niso javni naro¢niki, pa bi bilo treba s strani sodelujocih subjektov v projektu
horizontalnega sodelovanja - ki so (po definiciji javni) naro¢niki - v vsakemu
primeru izpeljati ustrezne postopke javnega narocanja.

Glede doktrine Hamburg oziroma njene nacionalne inkorporacije v $esti od-
stavek 28. ¢lena ZJN-3 je treba omeniti tudi zahtevo nacionalnega zakona iz

¢ Ob tem je treba - zgolj kot opombo, ki zaradi kompleksnosti vprasanja, ki ga odpi-
ra, kot taka sicer presega okvire tega ¢lanka - poudariti dilemo dopustnosti postavljanja
strozjih pogojev v slovenski zakonodaji za uporabo doktrine, razvite v pravu EU. To vpra-
$anje je pomembno zaradi manevrskega prostora drzave ¢lanice pri izvedbi direktive v
nacionalno pravo, pa tudi glede pravnih posledic, ki jih razli¢cne metode harmonizacije
povzrocajo (posledica obrnjene diskriminacije, tj. slabSega polozaja domacih subjektov).
Tudi vodilna italijanska literatura s podro¢ja upravnega prava se namre¢ sklicuje na sta-
lisce italijanskega Ustavnega sodiSc¢a, da nacionalna zakonodaja ne sme nasprotovati 12.
¢lenu Direktive kot kodifikaciji sodne prakse Sodis¢a EU. Glej R. Angioni, M. Pani & C.
Sanna, nav. delo.

¢ O tem pogoju tudi R. Pirnat, nav. delo, str. 20: »Temeljni problem tega pogoja pa je,
da je pravzaprav nasproten sami ideji in-house javnih narocil.«

¢ Tocka 34 preambule Direktive 2014/24/EU oziroma to¢ka 48 preambule Direktive
2014/23/EU. O t. i. izjemah in-house glej $e zlasti eno zadnjih mnenj generalnega pra-
vobranilca v zadevi C-567/15 z dne 27. aprila 2017, tocke 60 in naslednje. Pregledno o
in-house naro¢ilih v domaci literaturi sicer na primer R. Pirnat, nav. delo, str. 13 in nasl.;
oziroma, prav tam, tudi A. Muzina, nav. delo (2017), str. 25 in nasl.
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devetega odstavka 28. ¢lena ZJN-3, ki se ($ir§e) nanasa na javna narocila med
osebami v javnem sektorju, da mora v vseh primerih oddaje javnega narocila
na podlagi tega ¢lena oseba, ki ji je to narocilo oddano, blago, storitve ali gra-
dnje narocati ob upostevanju pravil javnega naroc¢anja, ¢eprav sama ni naroc-
nik v skladu z zakonsko opredelitvijo. V tem delu ZJN-3 ni neposredno povzel
besedila direktiv o javnem narocanju, saj te nimajo take dobesedne prepove-
di.®® Meniva, da je taka zakonska dolocba sicer skladna s temeljnim namenom
direktiv. Iz njihovih preambul namre¢ izhaja zahteva, da je treba ob uporabi
doloc¢b o oddaji javnih naro¢il med osebami v javnemu sektorju v vsakemu
primeru poskrbeti, da ne pride do izkrivljenja konkurence; torej ne glede na
formalnopravni status udelezenih subjektov.

Vendar pa je hkrati treba ugotoviti tudi, da je glede dolocbe Sestega odstavka
28. ¢lena ZJN-3, ki se nanasa na horizontalno sodelovanje, v vsakemu prime-
ru nepotrebna - saj horizontalno sodelovanje Ze po definiciji vkljucuje zgolj
javne narocnike, ki pa so vsi dolzni pri pridobivanju blaga, storitev in gra-
denj na trgu izvajati postopke javnega narocanja. Pogoj, da mora biti vrednost
predmeta narocanja pri horizontalnemu sodelovanju enaka ali nizja od cen za
ta predmet na trgu, ob izhodi$cu, da pravila javnega narocanja varujejo kon-
kurenco na trgu - in ne gospodarnost poslovanja drzavnih in lokalnih orga-
nov ter oseb javnega prava, kot je veckrat napa¢no interpretirano® - je torej
logi¢no neskladen z namenom pravil o javnem narocanju. Ob dejstvu, da se
horizontalno sodelovanje primarno ne odvija na trgu, vsi morebitni »posegi na
trg« pa se morajo izvesti v skladu s pravili javnega narocanja, k temu cilju (ki
ga sicer v nicemer ne ovira tudi) namre¢ ni¢ ne pripomore.

ODb tem navedimo tudi stali$¢e avtorjev komentarja k ZJN-3, ki ob sklicevanju
na ze omenjeno strokovno literaturo® o vprasanju, kaj se lahko $teje kot pri-
merna podlaga za (horizontalno) sodelovanje v javnem interesu, navajajo, da:

»Ceprav je bilo iz prvotnega predloga Direktive odstranjeno besedilo, da
tak$no sodelovanje ne sme vsebovati drugih finanénih transferjev razen

% To ugotavlja tudi V. Kranjc, 2016, str. 130.

% Ne moremo spregledati nekaterih zadnjih odlo¢b Vrhovnega sodi$¢a RS, na primer
v zadevi III Ips 155/2015 z dne 18. aprila 2017, v kateri sodi$ce navaja, da je »glavni namen
postopkov oddaje javnih narodil [...] gospodarna nabava blaga, storitev in gradenj«. Na-
men (enotnih EU) pravil o javnem naroc¢anju in podeljevanju koncesij namre¢ ni v tem,
da bi se ¢im bolj gospodarno porabljala javna sredstva; temve¢ v varovanju trznega okolja,
ki bo zagotavljalo konkuren¢na pravila igre vsem ponudnikom na trgu, brez privilegiran-
ja s strani entitet, ki neposredno ali posredno upravljajo proracunska sredstva, ki jih niso
pridobili v konkurené¢nem boju z drugimi (potencialnimi) konkurenti na trgu.

¢ J. Wiggen, nav. delo, str. 91.
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povracila za stroske, bo to verjetno primerna podlaga za presojo, ali taksno
sodelovanje sledi javnemu interesu.«®®

Zdi se namre¢, da je taka razlaga tudi v skladu preambulo Direktive 2014/24/
EU, v kateri je navedeno, da:

»bi bilo treba pri sodelovanju, vklju¢no z vsakr$nimi finan¢nimi transferji
med sodelujoc¢imi javnimi naro¢niki, upostevati le vidike javnega interesa.«®

Poudariti je treba, da vse to nakazuje, da je treba pri horizontalnem sodelova-
nju glede morebitnih medsebojnih placil med subjekti, ki v njem sodelujejo, o
teh ostati v gabaritih, ki pomenijo (le) pokrivanje stroskovne cene storitev — in
torej niso podlaga za doseganje dobickov posameznega sodelujocega subjekta.
Meniva, da pri tem pojmovno ni mogoce izkljuciti, da bi stroski, na katere se
nanasa povracilo, lahko nastali tudi z izvajanjem storitev na trgu — v smislu po-
vracila stroskov enega partnerja v projektu horizontalnega sodelovanja druge-
mu, glede katerih je ta blago, storitve ali gradnje pridobil na trgu prek izvedbe
postopka javnega narocanja.

Tretji¢, ze pred nekaj leti je strokovna literatura opozarjala pred tem, da postop-
ki javnega narocila postali samo »preizkusanje« trga pred sklenitvijo in-house
pogodbe (kar smiselno velja tudi za horizontalno sodelovanje), vklju¢no z od-
$kodninski posledicami takega ravnanja (preizkusanja).” Ceprav direktive ne
uvajajo polne harmonizacije, pa bi dolocilo tocke ¢ Sestega odstavka 28. ¢lena
ZJN-3 lahko pomenilo poseg v doktrino Hamburg. Poleg tega je treba izraziti
tudi pomislek o tem, kako bi bilo mogoce in concreto preizkusiti ceno, kot ta
obveznost glede na dikcijo zakonskega dolocila izhaja iz ZJN-3. Ne glede na
vse to pa je treba poudariti, da je ZJN-3 pozitivno pravo in ga je kot takega
treba spostovati.

3.2.3. Nefavoriziranje zasebnega kapitala

Nekatere ugotovitve Sodis¢a EU ob vzpostavljanju doktrine horizontalnega
sodelovanja bi lahko na prvi pogled razumeli tudi kot prepoved kakrsnegakoli
sodelovanja zasebnega kapitala.”” (Tudi) glede tega literatura opozarja, da ta
omejitev ni nujno absolutna, pri ¢emer poudarja, da je tako omejitev, ki jo je
predlog direktive, kot ga je pripravila Komisija, sicer najprej vseboval, nato pa

¢ S. Matas, v: Basta Trtnik in drugi, nav. delo, str. 156.

% Tocka 33 preambule Direktive 2014/24/EU; primerjaj s tocko 29 sodbe Sodis¢a EU
v zadevi C-159/11.

7O tem na primer A. MuZina, nav. delo (2012b), str. 177-184.
' Glej na primer sodbi C-480/06, tocki 44 in 45; C-159/11, toc¢ka 35.
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ni bila dobesedno vklju¢ena v Direktivo 2014/24/EU.”* Ceprav je krog poten-
cialnih subjektov, ki lahko sodelujejo v okviru t. i. horizontalnega sodelovanja
ze po definiciji omejen na natan¢no opredeljene (javne) naro¢nike — po ZJN-3
na narocnike iz tock a, b ali ¢ prvega odstavka 9. ¢lena, tj. na organe Republike
Slovenije, organe samoupravnih lokalnih skupnosti ter druge osebe javnega
prava - pa je lahko v delu teh po nacionalni dikciji pri »drugih osebah javnega
prava« prisoten tudi zasebni kapital.

Meniva, da je taka ureditev tudi z vidika zagotavljanja delovanja konkuren¢nih
silnic na trgu v redu, saj ne favorizira zasebnega kapitala v smislu zagotavljanja
zasebnim subjektom prednosti na posameznemu trgu. Vsak poseg v trg s stra-
ni sodelujocih (javnih) naro¢nikov v projektu horizontalnega sodelovanja bo
namre¢ v vsakemu primeru opravljen po ustreznemu postopku javnega naro-
¢anja; remuneracija pa bo v lu¢i nujnega omejevanja na kritje stroskov tudi zno-
traj kroga sodelujocih subjektov preprecila ustvarjanje dobickov za zasebni ka-
pital. Je pa hkrati za horizontalno sodelovanje nesporno absolutni nujni pogoj
mogoce najti v zahtevi, da to ne sme v nobenem primeru pomeniti postavljanja
konkretnega zasebnega subjekta v privilegiran polozaj v primerjavi s konku-
renti na trgu.” To sicer izhaja Ze iz splosnih ciljev pravil o javhem narocanju.”

3.3. Pogoj omejenega dohodka iz dejavnosti, ki je predmet
sodelovanja

Tocka c Cetrtega odstavka 12. ¢lena Direktive 2014/24/EU”> nazadnje kot pogoj
horizontalnega sodelovanja doloca, da sodelujoci javni naro¢niki (ali naro¢ni-
ki) na trgu izvajajo manj kot 20 odstotkov dejavnosti, ki jih zajema sodelovanje,
pri ¢emer je bila tudi ta dolocba glede na izhodis¢ni predlog besedila direktiv
v kon¢nem besedilu nekoliko omiljena. Namen takega omejevanja aktivnosti
subjektov, ki so vklju¢eni v sodelovanje, pri njihovem delovanju na trgu, je v
tem, da zaradi sklepanja neposrednih pogodb med subjekti, ki so sicer javni
naro¢niki, ne pride do motenja delovanja konkuren¢nih silnic na trgu.

Predlog zakona o podeljevanju koncesij ne pozna omejitve 20-odstotnega
maksimalnega izvajanja predmetne dejavnosti na trgu. To je mogoce logi¢no

72 S. Arrowsmith, nav. delo, str. 524. Tako meni tudi R. Pirnat, nav. delo, str. 23: »Taka
dolocba je bila vklju¢ena v predlog Direktive o javnem narocanju iz leta 2014, vendar te
doloc¢be v sprejetem besedilu direktive ni. To pa pomeni, da z uveljavitvijo Direktive ta
zahteva ne velja vec.«

7 Glej sodbe C-480/06, toc¢ka 47; C-159/11, tocka 35; C-386/11, tocka 37.

™ Kronoloski prikaz prakse Sodi$¢a EU v zvezi z vprasanjem, ki ga obravnava ta raz-
delek, pri in-house narocilih, na primer v R. Pirnat, nav. delo, str. 19.

75 Clen 17 Direktive 2014/23/EU oziroma 28. &len Direktive 2014/25/EU.
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povezati s predhodno izpostavljenim (nepojasnjenim) predvidenim dodatnim
omejevanjem kroga subjektov, ki lahko sodelujejo v razmerjih horizontalnega
sodelovanja, zgolj na drzavo in lokalne skupnosti - kar odstopa od ureditve
Direktive 2014/23/EU. Predlagatelj zakona ocitno izhaja iz tega, da delovanje
drzave in ob¢in nikakor ne obsega storitev, ki bi lahko vplivale na delovanje
trga, zato po njegovem take omejitve ne bi potrebovali.

Tako razmisljanje bi lahko povzrocilo situacije, ki bi nasprotovale temeljnim
izhodiscem EU prava koncesij. Tudi obcina lahko namre¢ na primer med dru-
gim prek svojega rezijskega obrata neposredno opravlja storitve, ki lahko deni-
mo v okviru nalog, povezanih z opravljanjem javnih sluzb, v nekaterih vidikih
pomenijo tudi posege na trg. Ce pa bomo uzakonili pravila, ki v nasprotju z
izhodis¢em exceptiones non sunt extendae v primerjavi z Direktivo 2014/23/
EU ureja blazje pogoje za moznost horizontalnega sodelovanja med subjekti,
pa meniva, da je utemeljena bojazen ravnanja drzave v navzkrizju z nacelom
lojalnega sodelovanja pri zagotavljanju konkurenc¢nih pravil delovanja sku-
pnega trga EU.

4. SKLEP

Pravo EU ureja dve skupini situacij, ko je sklepanje pogodb med javnimi na-
ro¢niki, za katerega bi bilo treba sicer praviloma izpeljati ustrezen postopek
javnega narocanja, izvzeto iz okvira danih pravil. Eno takih v skladu s strani
Sodis¢a EU izoblikovane doktrine Hamburg je horizontalno sodelovanje, ki
sta ga leta 2014 v cetrtem odstavku 12. ¢lena, 17. ¢lenu oziroma 28. ¢lenu za-
jele tudi Direktiva o javnem narocanju, Direktiva o podeljevanju koncesijskih
pogodb in Direktiva o javnem naroc¢anju narocnikov, ki opravljajo dejavnosti
v vodnem, energetskem in prometnem sektorju ter sektorju postnih storitev.
Obe direktivi o javnem narocanju sta bili v nacionalno zakonodajo vkljuceni
z ZJN-3, inkorporacija Direktive o podeljevanju koncesijskih pogodb pa se
pripravlja z aktualnim predlogom Zakona o podeljevanju koncesij.

Da lahko razmerje med subjekti opredelimo kot horizontalno sodelovanje, je
treba kumulativno izpolniti ve¢ pogojev. Prvi pogoj, ki bi ga lahko poimenova-
li pogoj lojalnega sodelovanja, zajema zahteve, da so sodelujoci subjekti javni
naro¢niki; da ti sodelujejo pri izvajanju javne naloge oziroma javne sluzbe, ki
je vsem skupna — pri ¢emer sicer ni treba, da bi vse posamezne naloge, ki so
potrebne za sodelovanje, izvajali prav vsi subjekti, temve¢ je dopuscena speci-
alizacija za opravljanje posameznih ozjih dejavnosti; ter da mora sodelovanje
biti postavljeno na $irsi, strateski ravni, tako da pomeni zasledovanje neke-
ga konkretnega skupnega cilja sodelujocih subjektov - torej tako, da presega
okvire golega naro¢nisko-pla¢niskega razmerja. Novi Predlog zakona o pode-
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ljevanju koncesij krog subjektov, za katere naj bi veljala pravila horizontalnega
sodelovanja, omejuje le na drzavo oziroma obcine. Ker za to ne ponuja nobe-
nega pojasnila, meniva, da gre bodisi za napako bodisi za premalo premisljen
predlog. Glede na to, da je dana izjema od pravila nastala na podlagi sistema-
ticnega razvoja sodne prakse EU, se zdi tako omejevanje namrec Ze na prvi
pogled nerazumno in nepotrebno.

Drugi pogoj - pogoj zasledovanja javnega interesa — poudarja zahtevo po ome-
jenosti medsebojnih finan¢nih nakazil med subjekti sodelovanja ter, $e posebej
izrecno, zahtevo po nefavoriziranju zasebnega kapitala. Tretji pogoj pa, tudi v
lu¢i omejevanja potencialnih vplivov na trzne silnice segmenta prostega trga,
ki ga tako sodelovanje potencialno ogroza, omejuje delez dohodka sodelujocih
subjektov pri njihovem nastopanju na prostem trgu v okviru opravljanja na-
log oziroma dejavnosti. Tudi tukaj je Predlog zakona o podeljevanju koncesij
poseben - tokrat v obratni smeri, tj. v $iritvi moznosti horizontalnega sode-
lovanja v nasprotju z nacelom o ozki razlagi izjem - saj takega pogoja sploh
ne vsebuje. Meniva, da je predlagatelj izhajal iz domneve, da drzava oziroma
obcine ne morejo opravljati storitev na trgu, s ¢imer pa se ne moreva strinjati
brez zadrzka. Zato bi lahko bil predlog v nasprotju s cilji, ki jih zasleduje Di-
rektiva 2014/23/EU.

ZJN-3 je glede drugega od treh pogojev strozji od direktiv, saj postavlja doda-
tno zahtevo, ki je pravo EU v zvezi s horizontalnim sodelovanjem ne pozna, tj.
zahtevo po ugotavljanju, kaksna je ponudbena cena, oziroma zahtevo, da mora
biti ta enaka ali niZja od trzne. Gre za ostanek prej$njih zakonov, za katerega
meniva, da je v temeljnem nasprotju z logiko situacije horizontalnega sodelo-
vanja, kot izhaja iz prava EU. Ta v svojem bistvu pomeni izjemno izkljucitev
posameznega dogovora med konkretnimi, ozko opredeljenimi subjekti glede
nekaterih poslov, ki morajo (posledi¢no) biti v skladu s $tevilnimi taksativ-
no opredeljenimi zahtevami, od vpliva delovanja trznih silnic (pravila javnega
naroc¢anja so namre¢ namenjena prav zagotavljanju konkurence), ZJN-3 pa
to namrec s svojo dodatno dolo¢bo v njenem bistvu zanika, saj z njo doloca
preverjanje trga — za katerega si tudi sicer ni mogoce predstavljati, kako bi se
lahko v praksi izvajalo.

Z zadevno omejitvijo uporabe pravil javnega narocanja pravo EU vzpostavlja
temelje za spodbujanje sodelovanja med subjekti javnega prava pri izvajanju
skupnih nalog in doseganju ciljev, ki so jim skupni - tudi, oziroma predvsem,
na nadnacionalni ravni. Glede tega je mogoce pricakovati nekatere projekte, ki
bodo vodili k izrabljanju sinergij predvsem pri opravljanju javnih sluzb, s tem
pa k $e ucinkovitejSemu opravljanju javnih nalog. Pred nasimi sodis¢i se bo
prej ali slej zagotovo znaslo tudi vprasanje glede pravne (ne)skladnosti tocke ¢
Sestega odstavka 28. ¢lena ZJN-3 s pravnimi pravili prava EU, ki tako sodelova-
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nje neutemeljeno oteZuje. oziroma ¢e bo sprejet, ze nakazano vprasanje razlage
odstopajocih dolo¢b predloga Zakona o podeljevanju koncesij v primerjavi z
EU direktivo o podeljevanju koncesijskih pogodb.
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