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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (deveto vijece)

13. srpnja 2017.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Javna nabava — Promet — Pojam ,iskoriStavanje zemljopisnog podrudja
u svrhu pruzanja zra¢nih luka ili druge terminalne opreme prijevoznicima u zra¢cnom prometu’ —
Direktive 2004/17/EZ i 96/67/EZ — Nacionalni propis kojim se ne predvida prethodni postupak javne
nabave za dodjelu prostora zrac¢nih luka”

U predmetu C-701/15,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju clanka 267. UFEU-a, koji je uputio Tribunale
amministrativo regionale per la Lombardia (regionalni upravni sud Lombardije, Italija), odlukom od
4. studenoga 2015., koju je Sud zaprimio 31. prosinca 2015., u postupku
Malpensa Logistica Europa SpA
protiv
Societa Esercizi Aeroportuali SpA (SEA),
uz sudjelovanje:
Beta-Trans SpA,
SUD (deveto vijece),
u sastavu: E. Juhdsz (izvjestitelj), predsjednik vijeca, C. Vajda i K. Jirimde, suci,
nezavisni odvjetnik: M. Campos Sanchez-Bordona,
tajnik: R. Schiano, administrator,
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 15. veljace 2017.,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:
— za Malpensa Logistica Europa SpA, G. Greppi, P. Ferraris, G. Razeto i A. Bazzi, avvocati,
— za Societa Esercizi Aeroportuali SpA (SEA), R. Bertani, E. Raffaelli i A. Pavan, avvocati,

— za Beta-Trans SpA, C. Mele i M. Giordano, avvocati,

— za Europsku komisiju, C. Zadra, W. Molls i A. Tokar, u svojstvu agenata,

* Jezik postupka: talijanski
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PRESUDA OD 13. 7. 2017. — PREDMET C 701 /15
MALPENSA LOGISTICA EUROPA

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 3. svibnja 2017.,

donosi sljede¢u

Presudu
Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje c¢lanka 7. Direktive 2004/17/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 31. ozujka 2004. o uskladivanju postupaka nabave subjekata koji djeluju u
sektoru vodnog gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga (SL
2004., L 134, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6., svezak 1., str. 43.).
Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu drustava Malpensa Logistica Europa SpA i Societa Esercizi
Aeroportuali SpA (SEA) (u daljnjem tekstu: SEA), drustva koje upravlja zra¢nom lukom Milano

Malpensa (Italija), u vezi s dodjelom prostora zra¢ne luke, bez prethodnog postupka javne nabave, za
pruzanje zemaljskih usluga u toj zrac¢noj luci.

Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva 96/67/EZ

Direktiva Vije¢a 96/67/EZ od 15. listopada 1996. o pristupu trzistu zemaljskih usluga u zracnim lukama
Zajednice (SL 1996., L 272, str. 36.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 7., svezak 26.,
str. 3.) u skladu sa svojim ¢lankom 1. stavkom 1. vrijedi ,za sve zracne luke koje se nalaze na drzavnom
podrucju neke od drzava ¢lanica, sukladno odredbama Ugovora, a koje su otvorene za komercijalni
prijevoz u sljede¢im okolnostima”.

U stavcima 1. i 2. ¢lanka 6. te direktive naslovljenog ,Zemaljske usluge za tre¢e osobe” odreduje se:

»1. Drzave Clanice poduzimaju potrebne mjere u skladu s postupkom iz c¢lanka 1. kako bi osigurale
slobodan pristup pruzateljima zemaljskih usluga na trziSte pruzanja zemaljskih usluga tre¢im osobama.

[...]

2. Drzave clanice mogu ograniciti broj dobavljaca ovlastenih za pruzanje sljedecih kategorija zemaljskih
usluga:

— rukovanje prtljagom,
— rukovanje rampama,
— rukovanje gorivom i mazivom,

— rukovanje teretom i postom u pogledu fizicke manipulacije teretom i postom pri dolasku, odlasku
ili transferu izmedu zra¢nog terminala i zrakoplova.

One medutim ne mogu ograniciti taj broj na manje od dvije po kategoriji zemaljskih usluga.”
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MALPENSA LOGISTICA EUROPA

U stavku 1. ¢lanka 9. navedene direktive naslovljenog ,Izuzeca” predvida se:
»Ako u nekoj zracnoj luci posebna ograni¢enja raspolozivog prostora ili kapaciteta, koja posebno

proizlaze iz zagusSenosti i stupnja iskoriStenosti prostora, onemoguce otvaranje trzista i/ili izvedivost
samostalnog obavljanja usluga u opsegu predvidenom ovom Direktivom, doti¢na drzava ¢lanica moze:

a) ograniciti broj pruzatelja [...]”

U stavku 1. ¢lanka 11. iste uredbe naslovljenom ,Odabir pruzatelja usluga” odreduje se:

»Drzave clanice poduzimaju potrebne mjere za organizaciju postupka odabira ponudaca ovlastenih za
pruzanje zemaljskih usluga u zra¢noj luci u kojoj je njihov broj ogranic¢en u slucajevima predvidenim u
¢lanku 6. stavku 2. ili u ¢lanku 9.[...]"

U stavku 2. ¢lanka 16. Direktive 96/67 naslovljenom ,Pristup objektima” predvida se:

»Prostor raspoloziv za pruzanje zemaljskih usluga u zracnoj luci mora biti podijeljen izmedu razlicitih
pruzatelja zemaljskih usluga i korisnika zracne luke koji samostalno obavljaju usluge, ukljucujudi i
novopridoslice na tom podrudju, na nacin potreban za ostvarenje njihovih prava, te da im se omoguci

posteno i djelotvorno natjecanje, a na temelju relevantnih, objektivnih, transparentnih i
nediskriminiraju¢ih pravila i kriterija.”

Direktiva 2004/17

U c¢lanku 1. Direktive 2004/17 naslovljenom ,Definicije” odreduje se:

»1. Za potrebe ove Direktive primjenjuju se definicije navedene u ovom clanku.

2.

a) ,Ugovori o nabavi robe, ugovori o radovima i ugovori uslugama’ znaci naplatni ugovori sklopljeni u
pisanom obliku izmedu jednog ili vise narucitelja iz ¢lanka 2. stavka 2. i jednog ili vise izvoditelja

radova, dobavljaca ili pruzatelja usluge;|...]

d) ,Ugovori o uslugama’ znaci ugovori koji nisu ugovori o radovima ili o nabavi robe, a ¢iji je predmet
pruzanje usluga iz Priloga XVIL.

b) ,Koncesija za usluge’ znaci ugovor istoga tipa kao i ugovor o uslugama, a razlikuje se samo u
¢injenici da se naknada za pruzanje usluga sastoji ili samo od prava na iskoristavanje usluga, ili od
tog prava zajedno s pla¢anjem.”

U stavku 2. tocki (a) ¢lanka 2. te direktive naslovljenog ,Naruditelji” predvida se:

»,Ova se Direktiva primjenjuje na narucitelje:

a) koji su javni narucitelji ili javna poduzeca i koja obavljaju jednu od djelatnosti navedenih u
¢lancima od 3. do 7.”
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U c¢lanku 7. navedene direktive naslovljenom ,Trazenje ili vadenje nafte, plina, ugljena ili drugih krutih
goriva, kao i luke i zracne luke” odreduje se:

»Ova se Direktiva primjenjuje na djelatnosti koje se odnose na iskoristavanje zemljopisnog podrucja u
svrhu:

[...]

b) pruzanja zra¢nih luka i morskih ili rije¢nih luka, ili druge terminalne opreme prijevoznicima u
zra¢nom, pomorskom ili rije¢cnom prometu.”

Clanak 18. iste direktive naslovljen ,Koncesije za radove i usluge” glasi kako slijedi:

»Ova se Direktiva ne primjenjuje na koncesije za radove i usluge koje dodjeljuju narucitelji koji
obavljaju jednu ili viSe djelatnosti iz ¢lanaka od 3. do 7. ako se te koncesije dodjeljuju za obavljanje tih
djelatnosti.”

Talijansko pravo

Direktiva 96/67 prenesena je u talijansko pravo s decreto legislativo n. 18 — Attuazione della direttiva
96/67/CE relativa al libero accesso al mercato dei servizi di assistenza a terra negli aeroporti della
Comunita (Zakonodavna uredba br. 18 o prenosenju Direktive 96/67/EZ o pristupu trzistu zemaljskih
usluga u zracnim lukama Zajednice) od 13. sije¢nja 1999. (GURI br. 28 od 4. veljace 1999., u daljnjem
tekstu: Zakonodavna uredba br. 18/1999). Clancima 4. i 11. te zakonodavne uredbe prenose se
¢lanak 16. odnosno c¢lanak 11. Direktive 96/67.

Clanak 4. Zakonodavne uredbe br. 18/1999 predvida slobodan pristup trzi$tu zemaljskih usluga svim
pruzateljima, na temelju kriterija navedenih u ¢lanku 13. te zakonodavne uredbe, u zracnim lukama
koje imaju godi$nji promet veci od ili jednak 3 milijuna putnika ili 75.000 tona tereta ili koje su
zabiljezile promet veéi od ili jednak 2 milijuna putnika ili 50.000 tona tereta u Sestomjese¢nom
razdoblju koje je prethodilo 1. travnju ili 1. listopada prethodne godine. U c¢lanku 4. stavku 2. te
zakonodavne uredbe predvida se moguénost da Ente nazionale per laviazione civile (ENAC)
(Nacionalna agencija za civilno zrakoplovstvo, Italija) ograni¢i broj pruzatelja zbog posebnih
ogranicenja raspolozivog prostora, kapaciteta ili sigurnosti, s time da su ogranicenja slobodnog
pristupa predvidena takoder i u ¢lanku 12. te zakonodavne uredbe.

U clanku 11. Zakonodavne uredbe br. 18/1999 predvida se objava natjecajnog postupka za sve
zainteresirane pruzatelje, samo radi odredivanja pruzatelja za kategorije zemaljskih usluga ciji pristup
trzistu podlijeze ogranicenjima ili izuze¢ima.

Direktiva 2004/17 prenesena je u talijansko pravo ¢lankom 207. i sljede¢ima s decreto legislativo n. 163
— Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive
2004/17/CE e 2004/18/CE (Zakonodavna uredba br. 163 o donosenju Zakonika o ugovorima o javnim
radovima, javnim uslugama i javnoj nabavi robe i preno$enju direktiva 2004/17/EZ i 2004/18/EZ) od
12. travnja 2006. (GURI br. 100 od 2. svibnja 2006.). Clankom 213. te zakonodavne uredbe prenesen je
¢lanak 7. Direktive 2004/17.

Glavni postupak i prethodno pitanje

SEA je, kao drustvo koje upravlja zra¢cnom lukom Milano Malpensa, dodijelila Beta Transu u toj
zra¢noj luci hangar veli¢ine od oko 1000 m* u svrhu pruzanja zemaljskih usluga.
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MALPENSA LOGISTICA EUROPA

Tuzbom podnesenom 18. travnja 2015. Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia
(regionalni upravni sud Lombardije, Italija), Malpensa Logistica Europa, drustvo koncesionar prostora
u zra¢nim lukama namijenjenih obavljanju djelatnosti prihvata (handling) u zracnoj luci Milano
Malpensa zahtijevalo je suspenziju i poniStenje akta na temelju kojeg je ta dodjela izvrsena.

Prema misljenju Malpensa Logistica Europa, taj je akt zahvacen nezakonito$¢u zato $to je donesen bez
prethodno provedenog postupka javne nabave. To je drustvo konkretno istaknulo da u zrac¢noj luci
Milano Malpensa ne raspolaze s dovoljno prostora za obavljanje svoje djelatnosti prihvata (handling).
Stoga se ono u odnosu na nove prostore koji mu moraju biti dodijeljeni nalazilo u situaciji jednakih
ocekivanja kao i Beta-Trans pa mu je odlukom kojom je SEA izravno, bez natjecajnog postupka,
dodijelila drustvu Beta-Trans doti¢ni prostor, a kojem je prvotna namjena bila da sluzi kao hangar,
nanesena Steta.

SEA i Beta-Trans tvrdili su pred sudom koji je uputio zahtjev da je sporni prostor bio pruzen drustvu
Beta-Trans samo privremeno kako bi mu se, kao novom gospodarskom subjektu, omogucilo da
zapocne obavljati svoju djelatnost pruzanja zemaljskih usluga unutar zracne luke Milano Malpensa, u
iscekivanju zavrsetka radova uredenja prostora dodijeljenih drustvu Beta-Trans, nakon postupka javne
nabave u kojem je sudjelovalo i drustvo Malpensa Logistica Europa. Nadalje, prema navodu SEA-e i
drustva Beta-Trans, Malpensa Logistica Europa ve¢ raspolaze prostorima za skladiStenje, povrsine od
oko 18.000 m? uz natkrivene prostore od 2700 odnosno 3227 m? radi privremenog skladi$tenja robe
u zaklonu od vremenskih neprilika.

Sud koji je uputio zahtjev navodi da se ¢ini da se na cinjenice predmetnog slucaja in abstracto
primjenjuju dva nacionalna propisa kojima se prenose Direktiva 2004/17 odnosno Direktiva 96/67.

Kad je rije¢ o primjenjivosti Direktive 2004/17, taj sud smatra da je SEA, kao drustvo koje upravlja
zracnom lukom Milano Malpensa, javni naruditelj koji mora postovati propise o javnoj nabavi u
posebnim sektorima. Usto, SEA-ina djelatnost obuhvacena je kategorijom djelatnosti u vezi s
iskoristavanjem zemljopisnog prostora u svrhu pruzanja zracnih luka zra¢nim prijevoznicima, u skladu
s ¢lankom 7. Direktive 2004/17. Navedeni sud navodi da je, u skladu s nacionalnom sudskom praksom,
svako iskori$tavanje prostora (zemljopisnih podrudja) zracnih luka, ukljucujudi, dakle i unutarnjih
prostora, u vezi s aktivnostima koje uobicCajeno obavljaju zracni prijevoznici obuhva¢eno materijalnim
podrucjem primjene propisa koji se odnose na posebne sektore.

Sud koji je uputio zahtjev iz toga zakljucuje da su i zemaljske usluge u zra¢nim lukama, zbog
iskoristavanja zemljopisnog prostora, takoder obuhvacene materijalnim podrucjem primjene tih
propisa.

Medutim, prema misljenju tog suda, primjenom Direktive 2004/17 mogle bi se povrijediti posebne
odredbe Zakonodavne uredbe br. 18/1999 kojima se prenosi Direktiva 96/67. Naime, na temelju tog
zakonodavstva obveza pokretanja prethodnog postupka javne nabave primjenjuje se samo na odabir
pruzatelja na podrucju zemaljskih usluga ciji pristup podlijeze ogranicenjima ili izuze¢ima.

Sud koji je uputio zahtjev s tim u vezi navodi, da prema informacijama s kojima raspolaze, takva
ogranicenja ili izuzeca trenutacno nisu na snazi u pogledu zracne luke Milano Malpensa. Zato taj sud
smatra da treba priznati primjenjivost ¢lanka 4. stavka 1. Zakonodavne uredbe br. 18/1999, koji
predvida slobodan pristup pruzateljima usluga trzistu zemaljskih usluga, bez prethodnog postupka
javne nabave, pod uvjetom da se podjela raspolozivog prostora u zra¢nim lukama izmedu razli¢itih
pruzatelja zemaljskih usluga i korisnika zracne luke koji samostalno obavljaju usluge izvrsi ,na nacin
potreban za ostvarenje njihovih prava te da im se omogudi posteno i djelotvorno natjecanje, a na
temelju relevantnih, objektivnih, transparentnih i nediskriminirajuéih pravila i kriterija”, kao S$to to
zahtijeva clanak 16. stavak 2. Direktive 96/67.
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S obzirom na ta razmatranja, Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia (regionalni upravni
sud Lombardije) odlucio je prekinuti postupak i postaviti Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Protivi li se ¢lanku 7. Direktive 2004/17, koji odreduje da se na djelatnosti iskoriStavanja zemljopisnog
prostora u svrhu pruzanja zra¢nih luka prijevoznicima u zra¢nom prometu, kako su odredene u
nacionalnoj sudskoj praksi, navedenoj u tockama 6.4. i 6.5. [predmetnog zahtjeva za prethodnu
odluku], primjenjuju pravila Zajednice o ugovorima o javnoj nabavi, nacionalne odredbe poput onih iz
clanaka 4. i 11. Zakonodavne uredbe br. 18/1999, koje ne predvidaju prethodno provodenje postupka
javne nabave za svaku, ukljucujudi privremenu, dodjelu tomu namijenjenih prostora?”

O prethodnom pitanju

Svojim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 7. Direktive 2004/17 tumaciti na
nacin da mu se protivi nacionalni propis, kao $to je onaj o kojem je rije¢ u glavnom postupku, kojim
se ne predvida prethodno provodenje postupka javne nabave za dodjelu, ukljucujuéi privremenu,
prostora namijenjenih za pruzanje zemaljskih usluga.

U skladu s ¢lankom 7. Direktive 2004/17, medu djelatnostima na koje se ta direktiva primjenjuje nalaze
se djelatnosti u vezi s iskoriStavanjem zemljopisnog podrucja u svrhu pruzanja zra¢nih luka zra¢nim
prijevoznicima.

Medutim, potrebno je ispitati moze li ugovor o pruzanju prostora u zracnoj luci o kojem je rije¢ u
glavnom postupku biti obuhvacen podru¢jem primjene Direktive 2004/17.

No, kao sto je to medu ostalim istaknula Europska komisija, ugovor o kojem je rije¢ u glavhom
postupku, kako ga je opisao sud koji je uputio zahtjev, ne moze se smatrati ,ugovorom o uslugama” s
obzirom na to da drustvu koje upravlja zracnom lukom Milano Malpensa pruzatelj nije pruzio uslugu
za naknadu.

Usto, nije potrebno ispitati pitanje moze li se taj ugovor smatrati ,koncesijom” s obzirom na to da su, u
skladu s clankom 18. Direktive 2004/17, koncesije za usluge u vezi s iskoriStavanjem zemljopisnog
podrudja u svrhu pruzanja zra¢nih luka zra¢nim prijevoznicima u svakom slucaju iskljucene iz
podrudja primjene te direktive.

Stoga, s obzirom na elemente koje je dostavio sud koji je uputio zahtjev, dodjela o kojoj je rije¢c u
glavnom postupku nije obuhvacena podru¢jem primjene Direktive 2004/17.

S druge strane, na drustvo koje upravlja zra¢cnom lukom, poput SEA-e, primjenjuju se odredbe
Direktive 96/67.

Iz c¢lanka 16. stavka 2. Direktive 96/67 proizlazi da je doti¢no drustvo koje upravlja zracnom lukom
duzno postovati zahtjeve koji proizlaze iz te odredbe, prema kojima prostor raspoloziv za pruzanje
zemaljskih usluga u zra¢noj luci mora biti podijeljen izmedu razli¢itih pruzatelja zemaljskih usluga i
korisnika zracne luke koji samostalno obavljaju usluge, ukljucujuci i novopridoslice na tom podrudju,
na nacin potreban za ostvarenje njihovih prava, te da im se omogudi posteno i djelotvorno natjecanje,
i to na temelju relevantnih, objektivnih, transparentnih i nediskriminiraju¢ih pravila i kriterija, a da ipak
nema obvezu organizirati prethodni postupak javne nabave.

Stoga je na sudu koji je uputio zahtjev da provjeri jesu li u ovom slucaju postovani uvjeti iz prethodne
tocke.
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S obzirom na prethodna razmatranja, na postavljeno pitanje valja odgovoriti tako da ¢lanak 7. Direktive
2004/17 treba tumaciti na nac¢in da mu se ne protivi nacionalni propis, kao $to je onaj o kojem je rije¢
u glavnom postupku, kojim se ne predvida prethodno provodenje postupka javne nabave za dodjelu,
ukljucujuéi privremenu, prostora namijenjenih za pruzanje zemaljskih usluga za koje drustvo koje
upravlja zra¢nom lukom ne isplac¢uje naknadu.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (deveto vijece) odlucuje:

Clanak 7. Direktive 2004/17/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 31. ozujka 2004. o
uskladivanju postupaka nabave subjekata koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva,
energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga treba tumaciti na nacin da mu
se ne protivi nacionalni propis, kao s$to je onaj o kojem je rije¢ u glavnom postupku, kojim se ne
predvida prethodno provodenje postupka javne nabave za dodjelu, ukljucujuéi privremenu,
prostora namijenjenih za pruzanje zemaljskih usluga za koje drustvo koje upravlja zracnom
lukom ne isplacuje naknadu.

Potpisi
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