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Predmet C-175/23

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

Datum podnoSenja:
21. ozujka 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:
Administrativen sad Veliko Tarnovo (Bugarska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
8. ozujka 2023.
Tuzitelj:
Obstina Svistov
TuzZenik:

Rakovoditel na Upravljavastija, organ na Operativna programa
,,Regioni vgastez2014. — 2020.

Predmet glavnog‘postupka

Pobijanje zakonitosti odluke'Rakovoditela na Upravljavastija organ na Operativna
programad | Regioni v, tastez” 2014.—-2020. (voditelj upravljackog tijela
operativnog programay,,Regije u razvoju” 2014. — 2020., Bugarska), kojom je na
temélju Clanka 73. Stavka, 1. i ¢lanka 70. stavka 1. to¢ke 9. Zakona za upravlenie
na sredstvata ‘ot evropejskite fondove pri spodeleno upravlenie (Zakon o
upravljanju sredstvima iz europskih fondova u okviru dijeljenog upravljanja, u
daljnjem tekstu: ZUSEFSU) te ¢lanka 2. tocke 36. i ¢lanka 143. stavka 2. Uredbe
(EY) br,1303/2013 nakon provjere izvjes¢a o utvrdenom krSenju prilikom
provedbe otvorenog postupka u skladu sa Zakonom za obStestvenite poracki
(Zakon “@ javnoj nabavi) odredena financijska korekcija u iznosu od 5 %
bespovratnih financijskih sredstava za dva dodijeljena ugovora o javnoj nabavi

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Tumacenje ¢lanka 2. tocke 36. i ¢lanka 143. stavka 2. Uredbe (EU) br. 1303/2013,
osobito kako bi se moglo utvrditi je li nacionalna odredba u skladu s pravom
Unije; ¢lanak 267. UFEU-a
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Prethodna pitanja

1. Je li u pogledu logi¢kog i teleoloSkog tumacenja ¢lanka 2. tocke 36. i
¢lanka 143. stavka 2. Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a 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 o utvrdivanju
op¢ih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom
socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pomorstvo i
ribarstvo te o stavljanju izvan snage Uredbe Vijeca (EZ) br. 1083/2006
nacionalna odredba kao $to je odredba ¢lanka 70. stavka 2.“ZUSEFSU-a u
vezi s Clankom 2. stavcima 1. i 2. Naredbe za posoCvaneina netednosti,
predstavljavasti osnovanija za izvarS§vane na finansovi kerekcii, fprocentnite
pokazateli za opredeljane razmera na finansovite korekcii po,reda na Zakona
za upravlenie na sredstvata ot Evropejskite strukturnii investicionnifondove
(Uredba o utvrdivanju nepravilnosti koje “predstavljaju “esnove za
poduzimanje financijskih korekcija kao i pestotnih‘indikatora zayodredivanje
iznosa financijskih korekcija prema pestupkuy,u ‘skladu sa” Zakonom o
upravljanju sredstvima iz europskih strukturnih uinvestieijskih fondova),
kojom se u slucaju krSenja pravilago javnoj nabaviynavedenih u normativno
utvrdenom popisu uvijek pretpestavlja pestojanje nepravilnosti, u skladu [s
pravom Unije]?

2. Odgovara li nacionalna odredba clankay/0. Stavka 2. ZUSEFSU-a u vezi s
Clankom 2. stavcima @ i, 2, Uredbe o» utvrdivanju nepravilnosti koje
predstavljaju osnoveiza poduzimanje financijskih korekcija kao i postotnih
indikatora za edredivanje iznosa financijskih korekcija prema postupku u
skladu sa Zakonem o upravljanju sredstvima iz europskih strukturnih i
investicijskih fondowva, ako se‘uzme u obzir potreba za individualizacijom
svakog pojedinog konktetnog i posebnog krSenja pravila koje se primjenjuje
u podrucju,javne nabave, nacelu proporcionalnosti navedenom u ¢lanku 143.
stavku 2. [treCoj]. reCenici Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o
utvrdivanju zajednickih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj,
Europskom, socijalnom fondu, Kohezijskom fondu, Europskom
poljopriveednom fondu za ruralni razvoj i Europskom fondu za pomorstvo i
ribarstvo 1 0 utvrdivanju op¢ih odredbi o Europskom fondu za regionalni
razvoj, s\Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom
fondu za pomorstvo i ribarstvo te o stavljanju izvan snage Uredbe Vijeca
(EZ) br. 1083/2006?

Navedene odredbe prava Unije

Uredba (EU) 2021/1060 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021. o
utvrdivanju zajedni¢kih odredaba o Europskom fondu za regionalni razvoj,
Europskom socijalnom fondu plus, Kohezijskom fondu, Fondu za pravednu
tranziciju i Europskom fondu za pomorstvo, ribarstvo i akvakulturu te financijskih
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pravila za njih i za Fond za azil, migracije i integraciju, Fond za unutarnju
sigurnost 1 Instrument za financijsku potporu u podruc¢ju upravljanja granicama i
vizne politike, ¢lanak 117. stavak 1.

Uredba (EU) br. 1303/2013 Europskog parlamenta i Vijec¢a od 17. prosinca 2013.
o utvrdivanju zajedni¢kih 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 razvoj, Europskom
socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu zapomorstvo i
ribarstvo te o stavljanju izvan snage Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1083/2006, uvodna
izjava 120., ¢lanak 2. tocka 36. i ¢lanak 143.

Sudska praksa Suda Europske unije

Presuda Suda od 26. svibnja 2016., Judetul Neamt i Judetul Bagau, C-260/14 i C-
261/14, ECLI:EU:C:2016:360, tocka 1. izreke

Navedene odredbe nacionalnog prava

Zakon o upravljanju sredstvima, iz “europskihifondova u okviru dijeljenog
upravljanja, ¢lanak 49. stavak 2.(tocka‘l., ¢lanak 70. stavak 1. toc¢ka 9. i ¢lanak 70.
stavak 2.

Uredba o utvrdivanju nepravilnosti ‘koje predstavljaju osnove za poduzimanje
financijskih korekcija kao i postotnihiindikatora za odredivanje iznosa financijskih
korekcija prema fpostupku u skladu sa Zakonom o upravljanju sredstvima iz
europskih strukturnth, i “investicijskih fondova, u daljnjem tekstu: Naredba,
Clanak 1. toCka'l.,“¢lanak 25 stavci 1. 1 2., ¢lanak 5. stavci 1. i 2., odjeljak I.
toc¢ka 11 4Priloga 1.

Sazet prikaz ¢injenica i postupka

Kao korisnik bespovratnih financijskih sredstava koja djelomi¢no ¢ine sredstva iz
eurapskih strukturnin fondova (Europski fond za regionalni razvoj), Obstina
Svistoy (Opcina Svistov, Bugarska) sklopila je ugovor o pruzanju bespovratnih
financijskih sredstava s tuzenikom iz glavnog postupka.

Radi provedbe mjera iz tog ugovora korisnik je kao javni narucitelj u skladu sa
Zakonom o0 javnoj nabavi proveo otvoreni postupak dodjele ugovora o javnim
radovima. Ugovor je podijeljen na dvije grupe.

U pozivu na dostavu ponuda korisnik je naveo da procijenjena ukupna vrijednost
obiju grupa iznosi 1 107 667 bugarskih leva, da se ponude dostavljaju samo za
jednu grupu i da je za obje grupe kriterij za dodjelu najbolji omjer izmedu cijene 1
kvalitete.
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Osim toga, u pozivu na dostavu ponuda za obje grupe odredio je zahtjeve u
pogledu tehnicke i stru¢ne sposobnosti natjecatelja. Jedan od tih zahtjeva bio je da
natjecatelj mora ispuniti uvjete odredene u ¢lanku 163.a Zakona za ustrojstvo na
teritoriata (Zakon o prostornom planiranju) (ZUT).

Nakon provedbe postupka korisnik je sklopio dva ugovora s odabranim
izvodacima, koji su bugarski gospodarski subjekti. Prvom sudioniku dodijeljena je
prva grupa te je s Opéinom sklopio ugovor u vrijednosti od 412 850 bugarskih
leva bez poreza na dodanu vrijednost, dok je s drugim sudionikom, kojem je
dodijeljena druga grupa, sklopljen ugovor u vrijednosti od 684 160476 bugarskih
leva bez poreza na dodanu vrijednost.

Nakon toga tuzenik je provjerio izvjes¢e o utvrdenoj nepravilhesti wprovedbi te
javne nabave. Proveden je upravni postupak na temelju kojeg jesdonesena odluka
o tome da se korisniku odreduje financijska_ korekcija ‘b, 1zZnosu od
129 145,29 bugarskih leva s porezom na dodanu vrijednosty Koji je,odgovarao
10 % bespovratnih sredstava za dva ugovora sklopljena, s ‘dvama, navedenim
sudionicima. U tuzenikovoj odluci navedeno jeda je neopravdani izdatak

izraunan na temelju prihvatljivih troskova “ugovera“w ‘ukupnom iznosu od
1 291 452,91 bugarskih leva.

Op¢ina je pobijala tu tuzenikovu odluku predyAdministrativen sadom Veliko
Tarnovo (Upravni sud u VelikomyTarnovu, Bugarska), koji ju je ponistio.
Administrativen sad (Upravni sud) odlugio je; medw ostalim, da u tom slu¢aju nije
bilo krSenja nacionalnog zakona o javnoj nabaviya time ni nepravilnosti.

TuzZenik je pobijao tu presudu pred Vihoven administrativen sadom (Vrhovni
upravni sud, Bugarska). Tajsud potvrdio je presudu Administrativen sada
(Upravni sud) i osobite, je uputio na to da je tuzenik pretpostavljao da
ogranicavaju¢i ‘uvjet koeji je, odredio korisnik nije diskriminiraju¢i zahtjev na
temelju dezavljanstya, nego, zahtjev u pogledu tehnicke sposobnosti natjecatelja za
pojedinu “grupu, kojiyje odréden prerano, u trenutku dostave ponude. U presudi
Vrhaven administrativen,sada (Vrhovni upravni sud) navodi se da je to potpuno
drukcijanepravilnost u skladu s odredbama nacionalnog podzakonskog akta, koja
segpisuje U tablicil prilogu tom pravnom aktu i za koju se predvida drugi iznos
korekcije.

Nakon zavisetka sudskog postupka tuzenik je povodom drugog izvjes¢a proveo
,»hovi” pestupak radi ispitivanja nepravilnosti, u kojem je na temelju potpuno istih
¢injenica 1 okolnosti zaklju¢io da isto ve¢ utvrdeno krSenje dovodi do druge
nepravilnosti. TuZenik je zapravo odlucio da nepravilnost u pravnom smislu treba
kvalificirati onako kako je to ucinio Vrhoven administrativen sad (Vrhovni
upravni sud) u presudi donesenoj u opisanom zalbenom postupku. Stoga je
odredena financijska korekcija u drugom iznosu, odnosno u iznosu od
64 572,64 bugarskih leva s porezom na dodanu vrijednost, koji je odgovarao 5 %
prihvatljivih troskova ugovora sklopljenih s dvama gospodarskim subjektima. U
tim dvama slu¢ajevima tuzenik nije detaljnije ispitao je li nastala ili je moguca
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konkretna Steta te nije uzeo u obzir ni pojedinacnu tezinu konkretnog krsenja jer je
(iako implicitno) pretpostavio da je u svakom slucaju u tablicama prilozenima
Naredbi navedeno kao nepravilnost za ¢iju se korekciju predvida postotni
pokazatelj, koji se primjenjuje u skladu s predvidenom formulom.

Korisnik je pobijao tu odluku pred sudom koji je uputio zahtjev uz obrazlozenje
da je niStava i nezakonita.

Glavni argumenti stranaka glavnog postupka

Tuziteljev argument o nezakonitosti ne odnosi se na tumacenje, instituta prava
Zajednice koje se trazi od suda koji je uputio zahtjev. Tuziteljmije doveo u'pitanje
uskladenost odredbi o provedbi financijskih korekcija prédvidenih nacionalnim
pravom s nacelima i institutima prava Zajednice.

Tuzenik se nije izri¢ito ocitovao o uskladenosti nacionalnih odredbi o utvrdivanju
nepravilnosti 1 korekciji odgovaraju¢ih bespovrfathih sredstaya, alidmplicitno ih
smatra uskladenima s pravom Zajednice jer se ha njil peziva.

Sazet prikaz obrazloZenja zahtjevaza prethodnu odluku

U skladu s tekstom ¢lanka 143./stavka,2."Uredbe (EU) br. 1303/2013 financijske
korekcije provode se u vezi s pojedina€nim, ili ‘Sustavnim nepravilnostima. Po
svojoj su prirodi ogranicene ma uzrokovamje Stetnih pravnih posljedica koje se
sastoje od ukidanja javnog, finaneijskeg doprinosa nekoj operaciji ili programu.
Osim toga, tre¢om recenicomynavedene odredbe drzave €lanice ovlascuju se, ali i
obvezuju, na to da,uzimaju u obzir prirodu i tezinu nepravilnosti i financijskog
gubitka za fondeve.

Nepravilnost kao pravniypojamedefinirana je u Uredbi. Ona pretpostavlja krSenje
odredbe prava Zajednice ili“nacionalne odredbe koja je funkcionalno povezana s
konKretnom“edredbom prava Zajednice i stoga joj je podredena, koje proizlazi iz
korisnikova djelevanja ili propusta i, jednostavno receno, ima Stetne ucinke. Ti
uinci morajubiti Wuzroénoj vezi s djelovanjem ili propustom. Stetni uéinci mogu
se odnositi na izravnu Stetu za proracun Unije ili stvaranje realne, konkretne
opasnosti,oditakve Stete, koja postoji ili bi postojala samo u obliku neopravdanog
ili nezakonitog izdatka.

Sud koji je uputio zahtjev smatra da se, uzimaju¢i u obzir navedenu pravnu
definiciju nepravilnosti, moze pretpostaviti da se ,,priroda” nepravilnosti odnosi na
njezino kvalitativno obiljezje, na temelju kojeg se moze prepoznati vrsta krSenja
odredbe prava Zajednice ili nacionalne odredbe. U skladu s tim sud koji je uputio
zahtjev, uzimajuéi u obzir definiciju nepravilnosti i svrhu analizirane odredbe
Uredbe, polazi od toga da se ,teZina” nepravilnosti odnosi na njezino
kvantitativno obiljezje, na temelju kojeg se moze prepoznati stupanj i intenzitet
prouzrocene ili moguce Stete u obliku konkretnog neopravdanog izdatka.
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Iz te odredbe proizlazi da korekcija treba biti proporcionalna odnosno, prema
misljenju suda koji je uputio zahtjev, odredbom se zahtijeva primjena nacela
proporcionalnosti za svaku nepravilnost, a ne samo dosljedna primjena postotka
koji se izraCunava na temelju prihvatljivih ukupnih troSkova operacije ili
programa i neopravdanog izdatka.

Usporedbom sadrzaja ¢lanka 143. stavka 1. i ¢lanka 2. tocke 36. Uredbe (EU)
br. 1303/2013 moze se zakljuciti da se korekcijama postize potpuna ili djelomic¢na
nadoknada stvarne ili objektivno moguce $tete za dio proracuna Unije koji se
odnosi na izdatke.

Nacionalna odredba ¢lanka 70. stavka 1. to¢ke 9. ZUSEFSU-a“w skladu je sa
strukturom Uredbe u pogledu uvjeta da treba postojati nepravilnostijer se “hjome
propisuje da krSenje odredbi o odabiru izvodaca, ¢ak ifako je,odabran javnim
natjeCajem, mora prouzroc€iti Stetu za sredstva iz europskih fondova“uokviru
dijeljenog upravljanja (ukljucujuci sredstva koja su dio proracuna Unije).

Medutim, s druge strane, ¢lankom 70. stavkom 2. ZUSEESU-=afi ¢lankom 2.
Naredbe zapravo se uvodi neoboriva pretpostavkayu ‘skladus, kojom se vrste
krSenja nacionalnog zakona (ukljucujuci,zakon kojim se,utvrduju pravila o javnoj
nabavi) navedene u pravnom aktu Ministerskogysaveta (Vije¢e ministara,
Bugarska) otpocetka smatraju neprawilnostimay, i to takoder s obzirom na
pretpostavku o time nastaloj ili yjerojatnojisSteti te na'pretpostavku o uzrocnoj vezi
1izmedu krSenja 1 Stete ili opasnosti od Stete.

U skladu s tim, ¢lankom 1. tockom 1. Naredbe predvida se da se u tom
podzakonskom aktu navode, pojedine “nepravilnosti koje predstavljaju krSenje
pravila o odabirugizvedaca u“skladu\s poglavljem 4. Zakona za upravlenie na
sredstvata ot Evropejskite,strukturnid investicionni fondove (Zakon o upravljanju
sredstvima iz europskihystrukturnih i investicijskih fondova — stari naziv zakona)
te uzrokujumili bi uvzrokovale Stetu za sredstva iz europskih strukturnih i
investicijskih fondova,(ESTF) i ¢ine osnovu za provedbu financijske korekcije. U
praksito ,,navodenje’’ vrsta krSenja dovodi do neoborive pretpostavke da su one u
uzroCnojiwezi synastalom ili vjerojatnom Stetom u obliku neopravdanog izdatka.
Naime, iz analize'¢lanka 2. stavaka 1. i 2. Naredbe proizlazi da se na taj nacin u
popisu navode skupine vrsta krSenja nacionalnog zakona o javnoj nabavi (onog
kojit jéntrenutatno na snazi i onog koji je ve¢ ukinut) koje su istovjetne
nepravilnosti.

Ta odredba omogucuje bugarskom upravnom tijelu da prilikom ispitivanja
navodne nepravilnosti koja proizlazi iz povrede ili nepostovanja zakonske odredbe
Zakona o javnoj nabavi jednostavno utvrdi bilo kakvo krSenje tog zakona ili
podzakonskog akta o njegovoj primjeni koje je obuhvaceno odgovaraju¢im
odjeljkom priloga ¢lanku 2. Naredbe, a da ne mora ispitati i utvrditi je li to krSenje
U uzro¢noj vezi s nastalom ili vjerojatnom Stetom u obliku neopravdanih izdataka.
U tom je kontekstu potrebno uputiti na to da bi se upravno tijelo moglo samo
formalno pozvati na odredbu ¢lanka 5. stavaka 1. i 2. Naredbe; medutim, te
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odredbe nemaju ni prakticni smisao ni prakticni znacaj (i stoga se nikad ne
primjenjuju u praksi) jer su prilozi ¢lanku 2. Naredbe obvezujuéi i njima se
taksativno ureduju slucajevi krSenja vazeceg i ukinutog zakona o javnoj nabavi,
kao i postotni pokazatelji koji se na njih primjenjuju.

U tom pogledu treba zakljuciti da utvrdenje odredenog krSenja nacionalnog
zakona 1 njegovo svrstavanje u odredeni odjeljak, kao i u odredenu vrstu i
podvrstu u skladu s tablicama u prilozima ¢lanku 2. stavcima 1. i 2. Naredbe,
automatski dovode do toga da upravno tijelo odreduje iznos financijske korekcije
samo na temelju jedinstvenih postotnih pokazatelja navedenih u tim tablicama i
formule iz ¢lanka 5. stavka 3. Naredbe. Zapravo je rije¢ o vezanomyupravnom
aktu tijela 1 tijelo nije ovlasteno dodatno prilagoditi odgovarajué¢u korekciju s
obzirom na konkretnu prirodu 1/ili tezinu konkretnog krSenja‘t §y0bzitom naytime
konkretno prouzrocenu ili mogucu Stetu.

Sud koji je uputio zahtjev smatra da tako oblikovana nagionalna“edredba ne
odgovara smislu i svrsi Uredbe. Iz analize definicije propisane pravnim aktom
Zajednice proizlazi da temelj za odredivanje finaneijske korckeije toze biti samo
krSenje koje uzrokuje odredene nezeljene posljedice 1li stvarnu opasnost od takvih
posljedica. Sud koji je uputio zahtjev smatra,da primjena,nacela proporcionalnosti
isklju¢uje mogucénost da drzava ¢lanica na temelju “meoborivih zakonskih
pretpostavki odredi da krSenje nacionalne odredbe u podruc¢ju javne nabave koje
se opisuje u popisu uz pravni @kt uysvakom, slucaju podrazumijeva postojanje
prouzrocene ili vjerojatne Stete i uzrocne vezeys tomvprouzrocenom ili vjerojatnom
Stetom. U slucaju suprotneg tumacenja zna€ajke definicije nepravilnosti 1 zahtjev
u pogledu prikladnosti (pteporcienalnosti)/bili bi beznacajni prilikom primjene
financijske korekcije

U skladu s tim, sud koji je,uputio zahtjev pita jamci li se u potpunosti navedenim
nacionalnim odredbama “primjena nacela proporcionalnosti u pogledu
individualizaéije svakogypojedinog konkretnog i posebnog krSenja odredbe prava
Zajednicenili nacionalne odredbe u podrucju javne nabave i individualizacije
odgovarajuceyfinancijskeykorekcije ako se svako formalno krSenje takve odredbe
razvrstavayu popis koji je dio pravnog akta i za to se odreduje postotna korekcija
koja se 1zracunava‘iskljucivo na temelju izdataka na koje se odnosi krSenje.

U'presudi Suda od 26. svibnja 2016., Judetul Neamt i Judetul Bacau, C-260/14 i
C-261/14, ECLLI:EU:C:2016:360, tumacili su se ¢lanak 1. stavak 2. Uredbe (EZ,
Euratom), br. 2988/95 i ¢lanak 2. tocka 7. Uredbe (EZ) br. 1083/2006, ¢iji je
sadrzaj preuzet u ¢lanku 2. tocki 36. Uredbe (EU) br. 1303/2013. lako je to
tumacenje korisno i za ovaj slu¢aj i dovodi do zakljucka da se krSenje pravila o
nacionalnoj javnoj nabavi koja zbog procijenjene vrijednosti nije obuhvaéena
podru¢jem primjene Direktive 2004/18/EZ moze smatrati nepravilnostima u
smislu Uredbe (EU) br. 1303/2013, kontekst ovog zahtjeva druk¢iji je jer je u
ovom slucaju rije¢ o moguénosti odredivanja ili provedbe financijskih korekcija s

obzirom na nacelo proporcionalnosti predvidenoj pravom Zajednice.



