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Predmet C-195/21

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

Datum podnoSenja:
26. ozujka 2021.
Sud koji je uputio zahtjev:
Rajonen sad Lukovit (Bugarska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
26. ozujka 2021.
Zalitelj:
LB
Druga stranka u Zalbenom postupku:

Smetna palata na RepublikaBulgaria

Predmet glavnog postupka

Postupak.se‘odnosiyna zalbu protiv odluke o novcanoj kazni predsjednika Smetne
palate na“Republika“Bulgaria (Revizorski sud Republike Bugarske, u daljnjem
tekstus, Revizorski ‘sud)tkojom je zalitelju izreCena novcana kazna u skladu s
¢lankom 2, stavkom 2. Zakona za obstestvenite poracki (Zakon o javnoj nabavi,
Bugarska, u daljnjem tekstu: ZOP).

Predmet I"pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

U skladu s ¢lankom 267. UFEU-a, sud koji je uputio zahtjev trazi tumacenje
Clanka 58. stavka 4. Direktive 2014/24/EU radi pojasnjenja utjecaja u toj odredbi
predvidene proporcionalnosti zahtjeva koje javni naruditelj postavlja u pogledu
sudjelovanja u javnoj nabavi u vezi s predmetom ugovora. Zahtjev za prethodnu
odluku odnosi se 1 na tumacenje pojma ,,nepravilnost” u smislu Uredbe (EU) br.
1303/2013, razliku izmedu upravnih mjera 1 kazni na temelju ¢lanaka 4. 1 5.
Uredbe (EZ, Euroatom) br. 2988/95 kao i na pitanje moraju li razli¢ita tijela koja
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sudjeluju u nadzoru nad upravljanjem javnim sredstvima Europske unije
medusobno uskladiti svoja djelovanja.

Prethodna pitanja

1.

Treba 1i Clanak 58. stavak 4. Direktive 2014/24/EU tumaciti na nacin da
zahtjevi u pogledu kriterija za odabir koji se odnose na stru¢nu sposobnost
osoblja gospodarskih subjekata u vezi sa specijaliziranim ugovorom u
gradevinskom sektoru mogu biti strozi od minimalnih zahtjeva glede
obrazovanja i stru¢ne kvalifikacije koji se zahtijevaju posebnim nacionalnim
zakonom (Clanak 163.a stavak 4. ZUT-a), a da se njima a priori ne
ograniava trziSno natjecanje te, konkretnije, zahtijeva,li se, propisanim
uvjetom ,,proporcionalnosti” zahtjeva postavljenih udpogledu'sudjelovanja u
vezi s predmetom ugovora (a) od nacionalnog suda da: hocijeni
proporcionalnost s obzirom na prikupljene dokaze wkonkretne parametre
ugovora, ¢ak i ako se nacionalnim zakonom odreduje veci broj Sstruc¢njaka
koji su u nacelu kvalificirani za djelatnosti U.0kviruugovorayili(b) se njime
omogucuje da se sudski nadzor ograni¢i samo nha ispitivanje jesu li uvjeti za
sudjelovanje prestrogi u odnosu, na, one “kojiysu u) nacelu predvideni
posebnim nacionalnim zakonom?

Treba li odredbe glave Il. Uredbe br,2988/95maslovljene ,,Upravne mjere i
kazne”, tumaciti na nacin'da ista‘povreda‘Zakona za obstestvenite poracki
(Zakon o javnoj _nabavi), kojimy, sey, prenosi Direktiva 2014/24/EU
(ukljucujuéi povredu u vezi, stutvrdivanjem kriterija za odabir, za koju je
zalitelj kaZnjen), mozeymati razli€iteé pravne posljedice ovisno o tome je li
povreda pocinjena bez krivnje ilinamjerno ili je prouzrocena nepaznjom?

S obzirom na ciljclanka 8. stavka 3. Uredbe br. 2988/95 te uvodnih izjava
43. igh22. Uredbe br. 1303/13, dopusta li se nacelima pravne sigurnosti i
djelotvornosti da razli€ita nacionalna tijela koja su duzna Stititi financijske
interese, Europskeyunije razli¢ito ocijene iste Cinjenice u postupku javne
nabave, odnosno, konkretnije, da upravljacko tijelo operativnog programa ne
utwrdi povredu'u vezi s odredivanjem kriterija za odabir, dok Revizorski sud
prilikom naknadnog nadzora zaklju¢i, a da ne postoje posebne ili nove
okolnosti, da se tim kriterijima ograni¢ava trziSno natjecanje i na temelju
toga narucitelju izrekne upravnu kaznu?

Je Ii u suprotnosti s nacelom proporcionalnosti nacionalna odredba, poput
one iz ¢lanka 247. stavka 1. Zakona o javnoj nabavi, kojom se propisuje da
se javnog narucitelja koji formalno prekrsi zabranu iz ¢lanka 2. stavka 2. tog
zakona kaznjava nov¢anom kaznom u iznosu od 2 % vrijednosti ugovora,
ukljucujuéi PDV, ali ne ve¢em od 10 000 leva, a da se pritom ne moraju
utvrditi tezina povrede i njezini stvarni ili moguci ucinci na interese Unije?
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Navedene odredbe prava Unije i sudska praksa

Uredba Vije¢a (EZ, Euratom) br. 2988/95 od 18. prosinca 1995. o zastiti
financijskih interesa Europskih zajednica — ¢lanci 4., 5., 6., 7.1 8.

Uredba (EU) br. 1303/2013 Europskog parlamenta 1 Vijeca od 17. prosinca 2013.
o utvrdivanju zajednickih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj,
Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu, Europskom poljoprivrednom
fondu za ruralni razvoj i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo i 0
utvrdivanju op¢ih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvojs Europskom
socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pemorstvo i
ribarstvo te o stavljanju izvan snage Uredbe Vijeca (EZ) br. 1083/2006 =,uvodne
izjave 43. 1 122. te ¢lanak 2. tocka 36., Clanak 4. stavak 10. i ¢lanak 16,

Uredba (EU) br. 1293/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 11.%prosinca 2013.
o uspostavljanju Programa za okoli§ 1 klimatske aktivnostiLIFE)ai stavljanju
izvan snage Uredbe (EZ) br. 614/2007 — ¢lanak 28.

Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta®i Vijeca,od, 26y veljace 2014. o
javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ— ¢lanci 18. 1 58.

Presude Suda od 13. prosinca 1989.,"Grimaldi(C-322/88, EU:C:1989:646, t. 8. i
18.), od 2. travnja 2009., LodatesGennaro (Poljska-445/07, EU:C:2009:220), od
26. svibnja 2016., Judetul Neamt 1yJudetulwBacau (C-260/14 i C-261/14,
EU:C:2016:360, t. 50.) i od.19. srpnja 2012., Rédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497,
t. 44.).

Navedene nacionalne odredbe

Zakon za obstestveniteporacki (Zakon o javnoj nabavi, Bugarska, u daljnjem
tekstu: ZOP) =¢lanei 195, 18, 59. 1 70., poglavlje 31., ¢lanak 260. i stavak 3.
dodatnih odredbi kao 1

Clanak 2nstavaik 2.:/Prilikom dodjele ugovora 0 javnoj nabavi naruéitelji nisu
ovlaSteni, ograniCiti trziSno natjecanje postavljanjem uvjeta ili zahtjeva koji
dovaode do nepostene prednosti ili kojima se gospodarskim subjektima
neopravdano), ograniCava pristup javnim nabavama i koji nisu uvjetovani
predmetom,vrijednoscu, zahtjevnoscu, koli¢inom ili opsegom javnog ugovora.”

Clanak 247. stavak 1: ,Naruéitelja koji prekrsi zabranu iz ¢lanka 2. stavka 2. [...],
kaznit ¢e se nov€anom kaznom u iznosu od 2 % vrijednosti ugovora, ukljucujuci
PDV, ali ne ve¢em od 10 000 leva.”

Pravilnik za prilagane na ZOP (Pravilnik o provedbi ZOP-a, u daljnjem tekstu:
PPZOP) — ¢lanak 33. i 54.
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Zakon za upravlenie na sredstvata ot Evropeiskite strukturni i investicionni
fondove (Zakon o upravljanju sredstvima iz europskih strukturnih i investicijskih
fondova, u daljnjem tekstu: ZUSESIF) — ¢lanci 45., 49., 70. 1 72.

Zakon za ustroistvo na teritoriata (Zakon o prostornom planiranju, u daljnjem
tekstu: ZUT) — ¢lanak 137. i ¢lanak 163.a, koji glasi kako slijedi.

Stavak 1: ,,Gradevinski poduzetnik duzan je ugovorom o radu zaposliti tehnicki
kvalificirane osobe koje ¢e preuzeti tehnicko upravljanje gradevinskim radovima.”

Stavak 2.: ,Tehnic¢ki kvalificirane su osobe koje imaju diplomu, ovlastene
ustanove visokog obrazovanja kojom se stjeCe kvalifikacija “yinzenjer
gradevinarstva’, ,inzenjer’ ili ,arhitekt’ kao 1 osobe sa ¢szednjom stru¢nom
spremom koje su zavrsile ¢etverogodis$nje osposobljavanjetkojim. sestjece struéna
kvalifikacija u podru¢jima ,arhitektura i gradevinarstvo’ Hli, tehnikaz,”

Stavak 4. (u verziji od 9. ozujka 2018.): , Tehnicki vaditelj je» inzenjer
gradevinarstva, arhitekt ili gradevinski tehnicarykoji\upravlja dgradevinskim
radovima. [...] Druge tehnicki kvalificirane “esobe, tysmisluystavka 2. mogu
provoditi specijalizirano tehnicko upravljanje “pojedinaénim gradevinskim i
montaznim radovima u skladu sa svojom stecenom, specijalizacijom i svojom
stru¢nom kvalifikacijom.”

Zakon za smetnata palata (Zakon o Revizorskomesudu, Bugarska) — ¢lanak 6.

Zakon za administrativnit€ naruSenia,i nakazania (Zakon o upravnim prekrSajima 1
sankcijama, Bugarska, u daljnjem-tekstu:. ZANN) — ¢lanak 28. (u verziji od 14.
veljace 2020.)

Kratak prikaz ¢injenicnog stanja i postupka

Na temelju,clankay45astavka’2. ZUSESIF-a sklopljen je 21. ozujka 2018. ugovor
0 upravljanjuyu veziis dodjelom potpore u okviru operativnog programa ,,Okolis
2014.% 2020.”,%koju sufinanciraju Europski fond za regionalni razvoj i Kohezijski
fond Europske, unije. U skladu s tim ugovorom, voditelj upravljackog tijela
(ministar okolisa® voda) dodjeljuje korisniku (Opéina Lukovit) potporu u iznosu
do649%%32714 leva za projekt ISUN br. BG16M10P-4.003-0002 ,,Stabilizacija
kosine,LOV19.44327.02 — kosina na cesti prema regionalnom odlagalistu otpada
— ul. ,Sincec’ — grad Lukovit”. Ugovorom o upravljanju ureduju se uvjeti za
utvrdivanje financijskih ispravaka, izri¢ito predvidaju¢i da se financijski
ispravak i njegov iznos utvrduju na temelju nacionalnih zakona i smjernica iz
Odluke Europske komisije C(2013)9527 za utvrdivanje financijskih ispravaka koji
se sluCaju nepoStovanja pravila o javnoj nabavi primjenjuju na izdatke koje u
okviru podijeljenog upravljanja financira Unija.

Nacelnik Op¢ine Lukovit je odlukom od 5. travnja 2018. pokrenuo na temelju
¢lanka 18. stavka 1. tocke 12. ZOP-a otvoreni postupak ,,javnog nadmetanja”
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radi sklapanja ugovora o javnoj nabavi ¢iji je predmet ,,Stabilizacija kosine
LOV19.44327.02 — kosina na cesti prema regionalnom odlagalistu otpada — ul.
,Sincec’ — grad Lukovit”. Procijenjena vrijednost ugovora iznosila je 482 668 leva
bez PDV-a.

U toj su odluci navedene obavijest o pokretanju tog postupka i dokumentacija o
nabavi. U skladu s tom obavijesti, cilj gradevinskog projekta bili su
rekonstrukcija i poboljSanje znacajki odgovarajuce cestovne dionice u svrhu
prijevoza. Kao kriteriji dodjele utvrdili su se ,kvaliteta” i ,,cijena” u jednakim
omjerima od po 50 %.

Sto se ti¢e uvjeta za sudjelovanje, u pogledu sposobnostihza obavljanje
profesionalne djelatnosti zahtijevalo se da su sudionici ‘(b daljnjem tekstu:
ponuditelji) upisani u srediS$nji strukovni registar koji se odnosi na gradeyinarstvo,
a da su inozemni ponuditelji upisani u odgovarajuce_registre u skladus pravom
njihove drzave. Takoder su bili navedeni zahtjevi koji, sehodnose ha tehnicko
osoblje ponuditelja — ono je moralo imati potrebae struénc'kvalifikacije 1 iskustvo
u skladu sa specifikacijom ugovora. Tako se dotiéno osoblje mioralo sastojati
barem od fehnickog voditelja gradevinskih radovaisa ‘strucnom kvalifikacijom
wprojektant” i/ili ,,inZenjer gradevinarstva® (ili odgovarajucaykvalifikacija ako je
steCena u drugoj drzavi) i drugihy strucnjaka speeijaliziranih u podruc¢jima
»inzenjerska geologija i hidrogeologija™, ,,geodezija®, ,.cestogradnja odnosno
izgradnja prometne infrastrukture” (ukljucujuéi,zahtjev da tehnicki voditelj i ostali
strucnjaci imaju strucno iskustve, od najmanje tri"godine u doticnom podrucju),
stru¢nog koordinatora za Sigutnostyi zdravlje te strucnjaka za kontrolu kvalitete
izvodenja gradevinskih radeva, priycému su ponuditelji mogli navesti da tehnicki
voditelj preuzima 1 uloge potonjih dvaju strucnjaka.

Tri su ponude zaprimljene,u rokuza dostavu ponuda (21. svibnja 2018., 17 sati).
Sva tri ponuditeljaypredlozila su inzenjera kao tehnickog voditelja gradevinskih
radova: ponuditeljybr-ad ‘predlozio je ,,inZenjera” specijaliziranog u podrucju
»izgradnjeyprometne “infrastrukture” s 14-godisnjim struénim iskustvom u tom
podfugju, ponuditeljybr."2, ,,inzenjera gradevinarstva” specijaliziranog u podrucju
,,hidrogeolegijeni inzenjerske geologije” s 33-godisnnjim struénim iskustvom, a
ponuditelj br.’3, ,,inzenjera gradevinarstva” specijaliziranog u podruéju ,.izgradnje
zgrada i pastrojenja” s 10-godisnjim stru¢nim iskustvom.

U zapisniku odbora kojega je nacelnik imenovao za odabir, ocjenjivanje i
rangiranje od 28. svibnja 2018. utvrdena su odstupanja od zahtjeva za odabir u
pogledu svakog od triju ponuditelja te je svakome dana moguénost da ih otkloni u
roku od pet dana. Zapisnikom od 22. lipnja 2018. odbor je predlozio iskljucenje
ponuditelja br. 1 i 3 s obrazlozenjem da nisu udovoljili kriterijima za odabir.

Nacelnik Op¢ine Lukovit je odlukom od 24. srpnja 2018. objavio da se: 1. ugovor
dodjeljuje ponuditelju br. 2.; 2. druga dva ponuditelja iskljucuju zbog razloga koje
je naveo odbor. Opc¢ina Lukovit 1 ponuditelj br. 2, koji je odreden kao izvodac,
sklopili su 29. kolovoza 2018. ugovor u vrijednosti od 481 293,72 leva bez PDV-a
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(577 552,46 leva s PDV-om). Zalbe nisu podnesene ni u jednom trenutku tijekom
postupka javne nabave.

Upravljac¢ko tijelo operativnog programa ,,Okoli§ 2014. — 2020.” odredilo je
odlukom od 9. studenoga 2018., koja je dovela do naknadnog nadzora zakonitosti
provedenog postupka ,,javnog nadmetanja”, opé¢i financijski ispravak u iznosu
od 5 % vrijednosti predmetnih troSkova priznatih za financiranje na temelju
ugovora sklopljenog 29. kolovoza 2018. Tom odlukom utvrdene su dvije skupine
povreda pravila o javnoj nabavi, koje su ocijenjene kao nepravilnosti: a) povreda
¢lanka 70. stavka 7. to¢ke 1. ZOP-a zbog ocjene ponude koja nije u skladu s
tehnickim specifikacijama narucitelja i (b) povreda ¢lanka 54, ‘stavaka 8. i 9.
PPZOP-a zbog davanja nejasnih i obmanjuju¢ih naznaka jednomyod ponuditelja
koje su dovele do njegova nezakonitog iskljuenja (smatralo seyda se. finaneijski
ucinak povrede temelji na okolnosti da je iskljuceni pofiuditeljumogaoydostaviti
ponudu koja bi cjenovno bila povoljnija od one odabranogponuditelja).

Prilikom utvrdivanju ispravka u pogledu svake od,dviju nepravilnosti uzele su se u
obzir sljede¢e okolnosti koje ublazavaju negativne, ucinkes podnesene su tri
ponude, §to sdimo po sebi potvrduje zadovoljavajuéu, razinu trziSnog natjecanja;
procijenjena vrijednost ugovora manja, jesod granicne vrijednosti iznad koje
nastaje obveza objavljivanja obavijesti u Sluzbenom listu ‘Buropske unije; Kriterij
dodjele bila je ,najbolja vrijednostza novae’, kojim se ne jamci da je
prvorangirana ponuda nuzno ond § najniZom ‘eijjenom.

Zamjenik predsjednika Revizorskag suda Republike Bugarske je odlukom od 2.
listopada 2019. angazirao tevizorski tim daispita upravljanje javnim sredstvima i
poslovanje Opéine Lukovit W, razdobljued 1. sije¢nja 2018. do 30. lipnja 2019.
Jedan od revizoradog tima je 18, lipnja 2020. donio odluku protiv LB-a kojom je
utvrdeno da je LB edlukom o pezZivu na dostavu ponuda za predmetni javni
ugovor pocinio administrativnu povredu ¢lanka 2. stavka 2. ZOP-a time S$to je
ogranicio’ trZiSno) natjecanje postavljaju¢i uvjet kojim se sudjelovanje
gospodarskih subjekata U“postupku javne nabave neopravdano ogranicilo.
Zahtjev, koji'se odnesi na to da ponuditelji, medu ostalim, osiguraju tehnickog
voditeljasgradilista | sa struénom kvalifikacijom ,,projektant” i/ili ,,inZenjer
gradevinarstva’. nijé prema misljenju tog revizora u skladu s posebnim zakonom
(¢lanak 163.a stavci 2. i 4. ZUT-a), kojim se propisuju manje strogi zahtjevi u
pogledunebrazovanja i strucne kvalifikacije tehnickog voditelja. Smatralo se da je
povreda poéinjena skrivljeno jer je nacelnik Opcine Lukovit, kao javni narucitelj
u smisluiclanka 5. stavka 2. tocke 9. ZOP-a, morao uloziti potrebne napore kako
bi svoje postupanje uskladio s obvezuju¢im odredbama ZOP-a.

Predsjednik Revizorskog suda Republike Bugarske je na temelju odluke kojom se
utvrduje upravni prekrsaj donio 16. prosinca 2020. odluku o novcanoj kazni koja
se osporava u glavnom postupku, a kojom je prihvatio sva utvrdenja i zakljucke u
pogledu povrede ¢lanka 2. stavka 2. ZOP-a u vezi s ¢lankom 59. stavkom 2. ZOP-
a te u skladu s ¢lankom 260. stavkom 2. ZOP-a izrekao LB-u nov¢anu kaznu u
iznosu od 10 000 leva (Sto odgovara neSto viSe od 16 nacionalnih minimalnih
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placa u 2020.). LB je osporio tu nov¢anu kaznu s obrazlozenjem da se ¢lankom
59. ZOP-a ne ogranic¢ava samostalno djelovanje narucitelja na nacin da ih se njime
obvezuje da moraju strogo primjenjivati minimalne uvjete predvidene posebnim
zakonom (ZUT) u pogledu osposobljenosti. Osim toga, smatrao je da je sporni
zahtjev nuZan zbog specifi¢nog predmeta javnog ugovora, to jest gradevinskih
radova stabilizacije kosine koje obiljezava visoki stupanj tehnicke zahtjevnosti.

Tijekom sudske faze od komore gradevinskih poduzetnika u Bugarskoj zatrazena
je informacija prema kojoj je na dan predmetne obavijesti (5. travnja 2018.) u
srediSnjem strukovnom registru koji se odnosi na gradevinarstvo bid upisan 391
gradevinski poduzetnik ovlasten za izvodenje gradevinskih radova i1ziskupine 4,
kategorije 1. U okviru te informacije bili su navedeni zahtjevi koji se odnose na
struénu kvalifikaciju osoblja tih gradevinskih poduzetnika =, potenji meraju
raspolagati barem jednom osobom sa stru¢nom kvalifikaeijom, “,inZenjer
gradevinarstva”  (specijalizacija u podru¢ju ,hidrotehnicka “ygradnja” ili
,»vodoopskrba i izgradnja kanala”) ili ,arhitekt” (specijalizacija w, podru¢ju
,,krajobrazna arhitektura”).

Bitni argumenti stranaka glavnog postupka

Argumenti stranaka izneseni su u daljnjem tekstu prilikom 1zlaganja obrazloZenja
zahtjeva za prethodnu odluku.

Kratak prikaz obrazloZeénja zahtjeva za prethodnu odluku

Sud koji je uputio zahtjev smatra da spor izmedu zalitelja i Revizorskog suda
Republike Bugarske ulazi u podrucje primjene prava Unije jer je upravna sankcija
izreCena zbog poevrede,pravila o javnoj nabavi koju je po€inio narucitelj kojem je
dodijeljena potpora Wwokviru operativnog programa ,,Okolis 2014. — 2020.”.

Prvim prethodnimypitanjem-sud koji je uputio zahtjev Zeli saznati omogucuje li se
Clankom 587 stavkom 4. Direktive 2014/24 i u toj odredbi predvidenom
propor¢ionalnoséu zahtjeva u pogledu sudjelovanja koje je postavio javni
naruciteljy a&koji se odnose na predmet ugovora, da se predvide stroZzi zahtjevi u
pogledu struc¢ne sposobnosti osoblja gospodarskih subjekata za izvrSenje
speeifiCniog ‘ugovora 0 radovima, nego §to su minimalni zahtjevi propisani
nacionalnim zakonom (ZUT) u pogledu obrazovanja ili stru¢ne kvalifikacije
ili se treba smatrati da se takvim strozim zahtjevima a priori ogranic¢ava trzi$no
natjecanje. O odgovoru na to pitanje ovisi prema miSljenju suda koji je uputio
zahtjev odgovor na pitanje mora li svoje ispitivanje ograni€iti na kriterije koje je
odredio javni narucitelj i na ocjenu jesu li oni strozi od zahtjeva iz ZUT-a ili je,
osim toga, na sudu da ispita, ukljucujuéi izvodenjem novih dokaza, odgovaraju li
ti strozi zahtjevi u pogledu osoblja predmetu, opsegu i stupnju zahtjevnosti
ugovora, kao §to su u predmetnom slucaju gradevinski radovi s specifi¢nim
predmetom (stabilizacija kosine), koji predstavljaju djelatnost s najvisim stupnjem
zahtjevnosti u skladu sa ZUT-om.
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Stranke zastupaju suprotna stajaliSta o tom pitanju. Zalitelj smatra da su u
postupcima javne nabave dopusteni uvjeti kojima se Stite interesi narucitelja, pri
¢emu se kriteriji za odabir mogu ograni€iti isklju¢ivo ako su kumulativno
ispunjena dva uvjeta: 1. kriteriji moraju biti proporcionalni predmetu ugovora i 2.
to ne smije dovesti do nejednakog postupanja ili neopravdanog ogranicenja
potencijalnih ponuditelja. Clankom 163.a stavkom 4. ZUT-a opCenito se prema
njegovu misljenju utvrduju zahtjevi koji se odnose na ,tehnickog voditelja” u
pogledu svih kategorija gradevinskih radova, od onih najmanje zahtjevnih do onih
kategorije kojoj pripadaju predmetni radovi, s najvis§im stupnjem zahtjevnosti te
opravdavaju primjenu zahtjeva koji su strozi od minimalnih zahtjeva u pogledu
obrazovanja i stru¢ne kvalifikacije, pri ¢emu se tim zahtjevima ne ‘@granicava
trzisno natjecanje. Revizorski sud smatra da suzavanje tog kruga osoba, kada
posebni zakon ve¢ odreduje osobe koje mogu obavljati djelatnost, tehni¢kog
voditelja, dodatnim zahtjevima narucitelja vodi do ograni¢avanjatmogucnosti
gospodarskih subjekata da ispune uvjete ugovora @, posljedicnoy, ogranicenja
trziSnog natjecanja.

Nadalje, sud koji je uputio zahtjev napominje da u‘ekviru podijeljenog upravljanja
sredstvima iz ESI fondova na nacionalnoj taziniy sudjelujuy medu ostalim,
upravljacko tijelo, tijelo za ovjeravanje, revizorsko tijelo, Europska komisija,
Europski revizorski sud kao i tijela financijskekontrole i revizorska tijela: Smetna
Palata (Revizorski sud, Bugarska), Agencia za, darzavna finansova ispekcia
(ADFI) (Agencija za drzavni financijski nadzes, Bugarska), Direkcia ,,Zastita na
finansovite interesi na Evropejskia sajuz? (AFKOS) (Uprava za zaStitu
financijskih interesa Europske“unije) pri Ministarstvu unutarnjih poslova. Budu¢i
da je rije¢ o jedinstvenom sustavu‘javaih financija, ta tijela moraju koordinirati
svoje djelatnosti. Medutim,yu predmetnom slucaju razli¢ita nacionalna tijela
nadlezna za nadzor “mad poStovamjem odredbi ZOP-a (upravljacko tijelo
operativnog programay,Okelis 2014, — 2020.” i Revizorski sud) razli¢ito ocjenjuju
zakonitost istih €énjenicay, odnosno kriterija za odabir koje je naveo zalitelj. Sud
koji je uputio zahtjev zbeg, toga smatra da je relevantno pitanje u kojoj mjeri
razli¢ita nadzornaitijela moraju medusobno uskladiti svoju ocjenu zakonitosti
postupaka jaune nabave i koje su pravne posljedice neuskladenosti (treée
prethodno“pitanje)./ Neuskladeno$éu nadzora razlicitih tijela nad poStovanjem
nacela slobednog trzisnog natjecanja interesi Unije bi se, prema misljenju tog
suda, mogli, ugroziti na druk¢iji nacin, i to stvaranjem pravne nesigurnosti medu
korisnicima, koja ima odvracajuci uc¢inak na njihove gospodarske aktivnosti.

Prema misljenju Zzalitelja nedopusteno je s obzirom na cilj ¢lanka 8. stavka 3.
Uredbe br. 2988/95 i nacelo pravne sigurnosti da razliCita nadzorna tijela
ispitivanjem istih ¢injenica , ne uzimajuéi u obzir ¢injenice i okolnosti utvrdene u
drugim upravnim postupcima, dodu do razli¢itog zakljucka o tome jesu li u
postupcima javne nabave pocinjene povrede. Revizorski sud naprotiv smatra da su
on 1 upravljacko tijelo operativnog programa ,,0Okoli§” dva medusobno neovisna
nadzorna tijela te da oni medusobno neovisno izvr$avaju svoje nadzorne zadace u
skladu s ZOP-om. Upravljacko tijelo i tijela Revizorskog suda imaju prema
njegovu misljenju razliite ovlasti: u slucaju utvrdenih povreda ZOP-a koje
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predstavljaju nepravilnost isklju¢ivo upravljatko tijelo odreduje financijske
ispravke u odnosu na korisnike koji su pravne osobe, dok Revizorski sud moze
izre¢i upravne sankcije odgovornim fizickim osobama.

U tom pogledu postavlja se sljedece (drugo) prethodno pitanje suda koji je uputio
zahtjev u vezi s glavom Il. Uredbe br. 2988/95 (,,Upravne mjere i kazne”). Ako
odredivanje financijskog ispravka pretpostavlja utvrdivanje nepravilnosti u skladu
s njezinom pravnom definicijom u pravu Unije i ustaljenoj sudskoj praksi Suda
Europske unije, moraju li se u okviru ispitivanja upravne odgovornosti fizicke
osobe za povredu prava Unije utvrditi kumulativni objektivhl elementi
,nepravilnosti”, zajedno s dodatnim subjektivnim elementom, tOyjest da je
povreda ,,namjerna ili prouzro¢ena nepaznjom”?

Stranke zastupaju suprotna stajalifta o tom pitanju.<Zalitelj ‘Smatra dasu
financijski ispravci upravne mjere u smislu ¢lanka 4. Uredbe br. 2988/95%Stoga je
prema njegovu misljenju na upravljackom tijelu da u okviru postupka‘edredivanja
financijskog ispravka dokaze postojanje svakog pojedinacneg sastavnog elementa
nepravilnosti, odnosno konkretno: 1. povreduyodredbe pravaUnije; 2. stvarnu ili
mogucu Stetu nanesenu opéem proracunu Unije; 3u uzro€no-posljedicnu vezu
izmedu navodne povrede i Stete. Zalitelj dodaje da sey za razliku od ¢lanka 4.
Uredbe br. 2988/95, koji se odnosi, na\ nepravilnosti zbog kojih se odreduju
financijski ispravci, ¢lankom 5. te uredbe wredujwslucajevi u kojima se odredena
nepravilnost (koja predstavlja |,Stetunza proracun Europske unije’”) osim toga
mora kazniti upravnom sankcijom ake, jey.,po€injena namjerno” ili ako je
,prouzrocena nepaznjom’’

Revizorski sud smatra da ,,nepravilnest™prema njezinoj pravnoj definiciji postoji
cak i ako se Steta zayproracum, Unije ¢ini moguéom, pri ¢emu se Ne moraju
dokazati konkretan‘financijski ‘u€inak ni pretpostavke koji stvarno mogu
negativno utjecati ‘na proracun. Istice da se to stajaliSte temelji na pretpostavci da
je rije¢ of formalnim ‘peviedama ostvarenima samim pocinjenjem, zbog cega
nastupanjeyStete ‘ne predstavija njihov konstitutivni element. Napominje da je,
utvrdujuci te'mepravilnosti, zakonodavac pretpostavio nastanak pravnih posljedica
koje su mepovoljne jza postoje¢i poredak, a koje su u skladu sa zakonskom
pretpostavkomytoliko vazne da ih se treba sankcionirati.

Prethodno navedeno stajaliSte Revizorskog suda i navedena kaznena odredba
(Clanak 24% stavak 1. ZOP-a) navodi sud koji je uputio zahtjev na dcetvrto
prethodno pitanje, odnosno je li nacin odredivanja nov¢ane kazne u skladu sa
zahtjevima proporcionalnosti, s obzirom na to da se, osim formalne povrede, ne
uzimaju u obzir druge okolnosti, dok se prilikom utvrdivanja upravne mjere
(financijski ispravak, koji bi trebao predstavljati blazu posljedicu povrede prava
Unije) treba uzeti u obzir niz drugih okolnosti (upravljacko tijelo je u pogledu
drugih povreda pocinjenih u postupku koji je u predmetnom slucaju ispitivalo
uzelo u obzir, medu ostalim, broj sudionika, na temelju cega je zakljucilo da je
razina trziSnog natjecanja zadovoljavajuca).
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23 Naposljetku, sud koji je uputio zahtjev istice da se Direktivom 2014/24 ne
predvida uskladivanje sankcija primjenjivih u slu€aju povreda odredbi o javnoj
nabavi, tako da su drzave cClanice ovlastene odabrati sankcije koje smatraju
primjerenima. U skladu sa sudskom praksom Suda Europske unije, prilikom
izvrSavanja te ovlasti duzni su postovati pravo Unije i njegova opca nacela te,
slijedom toga, i nacelo proporcionalnosti (vidjeti presudu od 19. srpnja 2012.,
Rédlihs, C-263/11, EU:C:2012:497, t. 44.).
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