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Predmet C-387/19

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

Datum podnoSenja:
17. svibnja 2019.
Sud koji je uputio zahtjev:
Raad van State (Belgija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
7. svibnja 2019.
Tuzitelji:
RTS infra BVBA
AannemingsbedrijfiNerré-Behaegel
TuZenik:

VIaams Gewest

Predmet.glavnog postupka

TuZba, za ponistenje, odluke Afdelinga Wegen en Verkeer Oost-Vlaanderen van
het agentschapyWegen en Verkeer van het Vlaamse Gewest (Odjel za ceste i
promet “istoéne Flandrije pri Agenciji za ceste i promet regije Flandrije) od
29. studenoga 2016. kojom se ugovor o javnoj nabavi o izvrSavanju cestovnih
gradevinskih,radova dodjeljuje konkurentu tuzitelja

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku
Pravna osnova: ¢lanak 267. UFEU-a

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na pitanje treba li od ponuditelja, kojeg je
javni narucitel] zbog ,teSkog profesionalnog propusta” pri obavljanju
profesionalne djelatnosti iskljuc¢io, ocekivati da sam navede moguce teSke
profesionalne propuste i mjere dobrovoljne rehabilitacije koje je poduzeo u tom
pogledu ili javni narucitelj, nakon $to utvrdi da je, prema njegovu misljenju, rijec
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o teSkom profesionalnom propustu koji moze dovesti do iskljucenja, treba
predvidjeti 1 kontradiktorni postupak prije nego Sto zaista donese odluku o
iskljucenju.

Prethodna pitanja

1.  Treba li ¢lanak 57. stavak 4. tocke (¢) i (g) u vezi s ¢lankom 57. stavcima 6.
I 7. Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijec¢a od 26. veljace 2014. o
javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ tumag€iti na nacin
da mu se protivi primjena prilikom koje je sam gospodarski subjekt obvezan
dostaviti dokaz o mjerama koje je poduzeo kako bi dokazao svojupouzdanost?

2.  Ako je odgovor potvrdan: Ako se tumace na taj naéin, imaju _li¢lanaky57.
stavak 4. tocke (¢) i (g) u vezi s ¢lankom 57. stavcima 6.1 7. [Direktive,2014/24]
izravan ucinak?

Navedene odredbe prava Unije

— Clanak 57. stavak 4. tocke (c) i (g), Glanak 57. Stavci6. i 7., ¢lanak 69.
stavak 1. te ¢lanak 90. Direktive 2014/24/EU\Europskogparlamenta i Vijeca od
26. veljace 2014. o javnoj nabaviyio stavljanju izvan snage Direktive
2004/18/EZ (SL 2014., L 94, str.®5. 1 ispravci SL 2015., L 275, str.68. i
SL 2016., L 311, str. 26.)

— Op¢e pravno nacelo kontradiktornosti postupka

— Provedbena uredba'Komisijey(EU) 2016/7 od 5. sijecnja 2016. o utvrdivanju
standardnog,. obrasca %za europsku jedinstvenu dokumentaciju o nabavi
(SL 2016., L"3,'str. 16.)

Navedene odredbenacionalnog prava

=, Clanak 28, i ¢lanak 24. Zakona od 15. lipnja 2006. o ugovorima o javnoj
nabavijidodredenim ugovorima o javnoj nabavi radova, ugovorima o javnoj
nabavi rebe i ugovorima o javnoj nabavi usluga

— Clanak 2. i ¢lanak 3. Zakona od 29. srpnja 1991. o izri¢itom obrazlaganju
upravnog akta

— Clanak 70. Zakona od 17. lipnja 2016. o ugovorima o javnoj nabavi

— Clanak 61. stavci 1.1 2. Kraljevskog dekreta od 15. srpnja 2011. o dodjeli
ugovora o javnoj nabavi u uobi¢ajenim podrucjima
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— Clanak 20. Opéih uvjeta za ugovore o javnoj nabavi radova, ugovore o javnoj
nabavi robe i ugovore o javnoj nabavi usluga te za davanje koncesija za javne
radove, priloZenih Kraljevskom dekretu od 26. rujna 1996.

— Opc€a pravna nacela dobre uprave: Nacelo jednakosti, trziSnog natjecanja,
duzne paZnje 1 transparentnosti te nac¢elo obrazlaganja merituma

Kratki prikaz ¢injeni¢nog stanja i glavnog postupka

Agencija za ceste i promet regije Flandrije raspisala je natjeCaj za sklapanje
ugovora o javnoj nabavi o izvrSavanju cestovnih gradevinskih radova. Wgovor je
dodijeljen javnim natjecajem. U obavijesti se izri€ito navodile,da javni natucitel]
moze iskljuciti ponuditelja ako je taj ponuditelj pocimio teSki, profesionalni
propust.

Ponuda tuzitelja, koji su zajedno ¢inili privremenuzajednicu poduzetnika, u
odluci o dodjeli iskljucena je iz sudjelovanja u ugovoru zbogiteskih profesionalnih
propusta. U obrazlozenju izvjes¢a o dodjeli) koje. se, uzeloyu obzir prilikom
donosenja odluke o dodjeli, navode se postupciykoje, tuzitelji smatraju teskim
profesionalnim propustima. Rije¢ je, medu“estalimy,o pevredama sigurnosnih i
zdravstvenih propisa u brodogradili§tima, l08ej optemljenosti znakovima na
cestama i (tehnickim) nedostacimaipsi izveSayanju ranijih gradevinskih radova.

Tuzitelji su protiv te odluke o dadjeli podnijeli tuzbu za ponistenje sudu koji je
uputio zahtjev.

Taj je sud utvrdio dayje za odlucivanje o sporu potrebno tumacenje prava Unije,
konkretno ¢lanka 5%. Dikektive 2014/24.

Glavni argumentistranaka glavnog postupka

Tuzitelji upucuju na, povredu ¢lanaka 23. i 24. prethodno navedenog Zakona od
15. lipnjan2006y, ¢lanka 57. stavaka 4., 6. 1 7. Direktive 2014/24, nacela audi et
alteram partem utwrdenog Direktivom, ¢lanaka 2. i 3. Zakona od 29. srpnja 1991.
(,,.Zakon ofizricitom obrazlaganju”) kao i nekoliko op¢ih pravnih nacela dobre
uprave:

Smatraju, da prije isklju¢enja zbog navodnih teskih profesionalnih propusta trebaju
dobiti mogucnost obrane kako bi mogli dokazati da su otklonili poteskoce.
Prethodno navedenim odredbama Direktive predvida se kontradiktorni postupak u
kojem ponuditelj moze dostaviti dokaz o tome da su ranije pogreske ispravljene ili
otklonjene, a osim toga, tim se odredbama odreduje da se na temelju postupanja
poput onih o kojima je rije¢ u ovom slucaju, ponuditelja moze iskljuéiti na najvise
tri godine, ¢ak i1 onda kad ponuditelj nije pruzio dokaze da je u meduvremenu
otklonio poteskoce.
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Tuzitelji se pritom pozivaju na izravan ucinak prethodno navedenih odredbi
Direktive.

Na tu direktivu, koja nije pravodobno prenesena u belgijsko pravo, tuzitelji se
mogu pozvati u pogledu tuZzenika kao regionalnog tijela, s obzirom na to da Sud
Siroko tumaci pojam ,,drzava”.

Navedene su odredbe bezuvjetne, jasne i precizne. Naznaka da drzava Clanica
»treba poduzeti odgovaraju¢e mjere” i puko upucivanje u preambuli na to da
drzave Clanice same trebaju razraditi tocne postupovne i materijalne uvjete —
uvjeti koje se prema misljenju tuzitelja odnose jedino na postupaké=Sami po sebi
ne znace da je uvodenje prava svakog gospodarskog subjekta da dokaze svoju
rehabilitaciju uvjetovano.

Tuzitelji, medu ostalim, upucuju na strukturu Direktive koju, ‘prema; njihovu
misljenju, treba tumaciti na nacin da svaki gospodarskiysubjekt ‘treba dobiti
mogucnost da dokaze da je poduzeo mjere ako javni naru€iteljysmatra da je zbog
propusta narusen integritet gospodarskog subjekta. Waime, penudit€lj moze znati
Sto narucitelj smatra teSkim propustom same, ake, ga, Se OWtome obavijesti.
Slijedom toga, ,kontradiktorni postupak, [...]%s “ebzirom na ratio legis
pretpostavlja da osoba koja smije ulpziti\prigevore Zna protiv ¢ega moze uloziti
prigovore”. Stoga nije tocno da natjecatelj, odnosno ponuditelj ,,sam” treba
dokazati da je poduzeo naknadn¢ mjere. Prema tvrdnjama tuzitelja, ta obveza koja
se nalaze budu¢im pravom ne vrijedi za predmetnitugovor te je osim toga protivna
biti 1 cilju ¢lanka 57. Direktive kojim se, kaowi u slucaju neuobicajenih cijena,
predvida kontradiktorni pestupak-ocjene.

Osim toga, povrijedeno,je i nacelo audi et alteram partem koje se izri¢ito navodi u
Direktivi. Nadalje, tuzenik je povtijedio svoju obvezu duzne paznje, kao i nacelo
transparentnosti, haceloypostenog trziSnog natjecanja i nacelo jednakosti jer prema
tuziteljimarije, postupae kao prema svojim ,,europskim kolegama”.

Tuzenik prije svegajosporava da ¢lanak 57. Direktive 2014/24 ima izravan ucinak.
Osporava,da jeistavak 6. tog ¢lanka bezuvjetan, jasan i precizan. Barem u pogledu
naknadnih mjera nijé ispunjen navedeni zahtjev s obzirom na to da se ¢lankom 57.
stavkom 7.dreduje da ,,[d]rzave ¢lanice, uzimajuéi u obzir pravo Unije, odreduju
provedbene uvjete za ovaj Clanak zakonima i drugim propisima”. Tuzenik u tom
pogledu 1stedobno upucuje na uvodnu izjavu 102. Direktive. Usto, ¢injenica da je
sustav ‘haknadnih mjera u Direktivi samo ukratko ,,razraden” znaci da drzave
¢lanice u tom pogledu imaju Siroku diskrecijsku ovlast pri prenoSenju Direktive.
Na primjer, Direktivom se ne odreduje ni kad natjecatelj, odnosno ponuditelj treba
priopéiti da su donesene naknadne mjere ni na koji nacin to valja uginiti. Cinjenica
da drzave clanice imaju Siroke ovlasti kako bi samostalno razradile propis o
naknadnim mjerama takoder proizlazi iz okolnosti da se Direktivom drzavama
Clanicama prepusta da odrede koje je tijelo — javni narucitelj ili neka druga
instanca — odgovorno za ocjenu naknadnih mjera. Na to upuéuje i ¢injenica da je
belgijski zakonodavac temeljna pitanja u vezi s propisom o naknadnim mjerama
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obuhvatio, u trenutku dodjele ugovora, jo§ uvijek budu¢im pravom (¢lanak 70.
Zakona od 17.lipnja 2016. kojim je prenesen Clanak 57. Direktive 2014/24),
odnosno da ih je u tom pravu pojasnio.

Podredno, tuzenik navodi da se pobijanom odlukom ne povreduje pravilo o
dobrovoljnoj rehabilitaciji utvrdeno Direktivom. Buduc¢i da se u Direktivi samo
vrlo opcéenito opisuje kako valja urediti sustav naknadnih mjera, javni narucitelj
vrlo tesko moze utvrditi kako treba primijeniti dobrovoljnu rehabilitaciju u skladu
s ¢lankom 57. stavkom 6. Stoga je logi¢no da se u takvim okolnostima uzima u
obzir Zakon od 17.lipnja 2016. kojim se nalaze obveza sam@inicijativnog
dokazivanja konkretno poduzetih mjera unato¢ tomu $to taj zakonjoSmije stupio
na snagu. Tuzitelje niSta nije sprecavalo u tome da prilikom podnoSenja svoje
ponude sami izvijeste o predmetnim naknadnim mjerama.

Takvo uredenje propisa o naknadnim mjerama prema ‘misljenjuytuzenika nije
protivno clanku 57. Direktive. Naime, ponuditelj najbeljemoze oecijeniti je li
obuhvacen nekom od fakultativnih osnova za iskljucenje titreba,li stoga poduzeti
naknadne mjere. U predmetnom slucaju tezina propusta,po€injedih pri ranijim
gradevinskim radovima bila je ocita, osobito jerje tewgowore takoder dodjeljivao
tuzenik.

Sto se ti¢e usporedbe s kontradiktornim postupkom)preispitivanja u pogledu
neuobicajenih cijena, tuzenik fakoder istice da, kao Sto proizlazi iz samog
Clanka 57. stavka 6. i usporedbe s clankom 69mstavkom 1. Direktive, postoji
temeljna razlika izmedu tihsdvaju propisa.

Osim toga, upucuje_na Provedbenu,uredbu 2016/7 kojoj je prilozen standardni
obrazac kojim se, omegucujeda se, u pogledu svake fakultativne osnove za
iskljucenje, ukljucujuci teske profesionalne propuste, navede jesu li poduzete
mjere dobrovoljnewchabilitagije i da ih se po potrebi opise. Slijedom navedenog, i
prema misljenju Europske komisije, iz Direktive 2014/24 proizlazi da je na
natjecatelju, odnesnoy, ponuditelju da sam preuzme inicijativu i da obavijesti
javnog naru€itelja o'gventualnim naknadnim mjerama.

Osim toga, me moze se prihvatiti to da se postupak dobrovoljne rehabilitacije
razlikuje ‘0¥isnove, relevantnoj osnovi za iskljucenje. Budu¢i da Direktiva ima za
ciljznatno ‘administrativno pojednostavljenje postupka dodjele ugovora o javnoj
nabavi, namjera europskog zakonodavca nije mogla biti predvidanje razlicitih
postupaka u podruc¢ju dobrovoljne rehabilitacije.

Podrednije, tuzenik navodi da nisu povrijedena nacela dobre uprave. Naposljetku
upucuje na ustaljenu sudsku praksu Raada van State (Drzavno vijece,
Nizozemska) o pravu na sasluSanje 1 istice da javni narucitelj koji zeli donijeti
odluku o iskljucenju u nacelu nije obvezan provesti sasluSanje jer ne ukida
prethodno dodijeljenu povlasticu i ne odreduje sankciju, nego samo odbija
dodijeliti zahtijevanu povlasticu.
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Kratki pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Sud koji je uputio zahtjev najprije utvrduje da je obavijest o nadmetanju
objavljena 11. i 13.svibnja 2016., odnosno nakon isteka roka za prenosenje
Direktive do 18. travnja 2016. Od tog datuma takoder valja upotrebljavati
standardni obrazac iz Provedbene uredbe 2016/7 za izdavanje europske
jedinstvene dokumentacije o nabavi. U tom se obrascu u dijelu ,,Osnove za
iskljucenje” moze navesti je li gospodarski subjekt poduzeo mjere dobrovoljne
rehabilitacije i po potrebi opisati te mjere.

Clankom 61. stavkom 2. tot¢kom 4. Kraljevskog dekreta iz 2011, koji se
primjenjuje na glavni postupak i na temelju kojeg su tuzitelji iskljuceni, ‘edreduje
se da se natjecatelji, odnosno ponuditelji koji su u okviru®swoje profesionalne
djelatnosti pocinili teski profesionalni propust mogu iskljucititu bilo kojoj fazi
postupka nabave.

Nadalje, sud koji je uputio zahtjev istice da u trenutku donesenja pobijane odluke
jos nije bio na snazi Zakon od 17. lipnja 2016: Kejim ‘se ‘predvida postupak u
kojem natjecatelji, odnosno ponuditelji koji bi'na temelju teskog profesionalnog
propusta mogli biti isklju¢eni mogu samiydokazati da su poduzeli ,,naknadne
mjere”.

Prilikom ocjene tuzbe za ponistenje valja, odgoveriti na pitanje protivi li se
¢lanku 57. stavku 4. tockama (¢) i (g)yu wvezitsyclankom 57. stavcima 6. i1 7.
Direktive 2014/24 primjenagu, okviru kojeise iskljucuje gospodarski subjekt koji
je, kao u ovom slucaju, prema ‘misljenju javnog narucitelja pocinio teski
profesionalni propust i nije'sam prijavioseventualne naknadne mjere, a da pritom
nije dobio prilikugkoju je javni, naru€itelj izri¢ito predvidio u okviru planiranog
iskljucenja, da dokaze dayje poduzeo eventualne mjere i da je ipak pouzdan ili da
ga se pritom u obawijesti ili wnatjecajnoj dokumentaciji pozvalo da to ucini.

Ako odgovor na‘prethodno pitanje glasi da se Direktivom dopusta takva primjena,
ne treba detaljnije razmatrati pitanje imaju li relevantne odredbe Direktive izravan
ucinak.

Medutim;ai 1zteksta predmetne odredbe ni iz sudske prakse Suda ne moze se
jednoznacno, zakljuciti kako valja odgovoriti na to pitanje.

Naimepu ranijoj sudskoj praksi Suda, medu ostalim u presudi od 24. listopada
2018., Vossloh Laeis (C-124/17, EU:C:2018:855, t. 20. do 23. i izreka) o pravilu o
dobrovoljnoj rehabilitaciji nije rije¢ o pitanju iz ovog slucaja, odnosno pitanju
treba 1i ¢lanak 57. stavak 6. Direktive tumaciti na nacin da gospodarski subjekt
sam treba navesti mjere dobrovoljne rehabilitacije ili ga se treba pozvati da to
ucini prije donosenja odluke o iskljucenju.

Tekst predmetne odredbe Direktive ne daje odgovor na to pitanje s obzirom na to
da se njome propisuje samo sljedece: ,,Svaki gospodarski subjekt koji se nalazi u
nekoj od situacija iz stavaka 1. i 4. moze pruziti dokaze kako bi dokazao da su



11

RTS INFRA EN AANNEMINGSBEDRIJF NORRE-BEHAEGEL

mjere koje je poduzeo dovoljne da pokazu njegovu pouzdanost bez obzira na
postojanje nekog relevantnog razloga za iskljuCenje.” U uvodnoj izjavi 102.
takoder se samo opcenito upucuje na to da bi ,,[g]lospodarski subjekti trebali |[...]
imati mogucnost zatraziti da se preispitaju mjere sukladnosti poduzete u svrhu
moguceg ukljucivanja u postupak nabave”.

U tom se standardnom obrascu iz Provedbene uredbe 2016/7, u dijelu ,,Osnove za
iskljucenje”, moze navesti je li gospodarski subjekt poduzeo mjere dobrovoljne
rehabilitacije i po potrebi opisati te mjere.

Medutim, moguce osnove za iskljucenje odnose se na razlicite sitdacije. U nekim
slucajevima gospodarski subjekt moze jasno predvidjeti postoji, li osmova za
iskljucenje. Kad je rije¢ o drugim osnovama za iskljucenjé, te_je manje ecito.
Postoje obvezujuce i fakultativne osnove za iskljucenjel Akousenkao, u ovom
slucaju, uzima u obzir ,.,teski profesionalni propust”, tadaye u skladu s“avednom
izjavom 101. Direktive na javnom naruditelju da “wtvrdinge li rije¢ teskom
poslovnom prekrsaju. U tom slucaju, predmetni ponuditeljyne moze uvijek
predvidjeti klasifikaciju koju kao takvu provediyjavni narucitelj. Treba li
ponuditelj u tom slucaju djelovati samoinicijativno 1li javni narucitelj, nakon $to
utvrdi teski profesionalni propust koji ‘moze ‘dovesti do) iskljucenja, treba
predvidjeti kontradiktorni postupak?

Osim toga, mjere dobrovoljné rehabilitacije mogu se obuhvatiti prilikom
ispitivanja proporcionalnosti mjete iskljugenja. Cini,se da tumacenje prema kojem
treba predvidjeti kontradikterni, postupak prije hego Sto se zaista donese odluka o
iskljucenju poti€e trziSno natjecanje.

Suprotno tomu, ako s€yinicijativa prepusti ponuditelju, veca je vjerojatnost da ¢e
viSe javnih narucitelja ragpolagatiyistim informacijama kad budu trebali donijeti
odluku o dodjeli teice se.u tom smislu povecati transparentnost.

Sto se ti€e analegijéys propisom o ispitivanju neuobilajenih cijena, sud koji je
uputie_zahtjey utvrdujenda se ¢lankom 69. Direktive, koji se odnosi na izuzetno
niske cijene, jaynom narucitelju propisuje poduzimanje niza aktivnih radnji, i da
tonnije 1zricite, slu€aj u pogledu pravila o dobrovoljnoj rehabilitaciji iz ¢lanka 57.
stavka 6. “Direktive. Nadalje, taj sud upucuje na razliite ciljeve pravila o
neuobigajenim cijenama i pravila o dobrovoljnoj rehabilitaciji.

Sto se ti¢e izravnog u¢inka predmetnih odredbi, sud koji je uputio zahtjev isti¢e da
Sud jo§ nije odlu¢ivao o tome. Medutim, moZze se zakljuciti da su potrebne
dodatne mjere kako bi se clanak 57. stavak 6. Direktive 2014/24 mogao
primijeniti, osobito jer se ondje navodi da svaki gospodarski subjekt moze pruziti
dokaze kako bi dokazao da su mjere koje je poduzeo dovoljne da pokazu njegovu
pouzdanost bez obzira na postojanje nekog relevantnog razloga za iskljucenje. Isto
vrijedi za Clanak 57. stavak 7. te direktive. Prema tome, Direktivom se ne
odreduje ni kad natjecatelj odnosno ponuditelj treba priopciti da su donesene
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naknadne mjere, ni na koji nacin to valja uciniti kao ni tko je odgovoran za ocjenu
mjera.

Suprotno tomu, iz sudske prakse Suda proizlazi da se tekstu odredbe u skladu s
kojom drzava €lanica ,treba poduzeti odgovaraju¢e mjere” ne protivi sama po sebi
bezuvjetna i dovoljno precizna dodjela konkretnog prava Direktivom. lako se na
prvi pogled ¢ini da odredbe o dobrovoljnoj rehabilitaciji opéenito nemaju izravan
ucinak, za neke dijelove tih odredbi koje se smatra minimalnim jamstvom to se ne
moze u potpunosti iskljuciti.

Ako Sud smatra da to $to ponuditelj na temelju ¢lanka 57. stavika 6, Direktive
2014/24 ima mogucnost dokazati svoju pouzdanost unato¢ iskljucenju zbog
teSkog profesionalnog propusta znaci da javni narucitelj" my, svakom slucaju
ponuditelju treba pruziti tu mogucnost prije nego Stodga zbegtoga, iskljuci,
postavlja se pitanje je li u tom sluéaju rije¢ o nekoj vrsti minimalneizastite koja se
na temelju Direktive moZe vrlo precizno odrediti.

Prema tome, buduéi da postoje dvojbe u pogledu tumacenja‘predmetnih odredbi,
sud koji je uputio zahtjev odlucio je postaviti Sudu ptethedne navedena pitanja.



