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Predmet C-403/23

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

Datum podnoSenja:
30. lipnja 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:
Consiglio di Stato (ltalija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
16. lipnja 2023.
Zalitelj:

Luxone Srl, u vlastito ime1,u svgjstvu@punemocenika privremenog
udruZenja poduzetnika koje'se obvezao osnovati zajedno s drustvom
Iren Smart SolutionsS'SpA

Druga stranka u Zalbenom postupku:

Consip SpA

Predmet@glavineg postupka

Zalb@nkoju e drustvosLuxone, u vlastito ime i u svojstvu opunomocéenika
privremeneg udtuzenja poduzetnika koje se obvezalo osnovati zajedno s drustvom
Iren, Smart Selutions (u daljnjem tekstu: zalitelj), podnijelo Consigliu di Stato
(Drzavno vijece, Ttalija) protiv presude Tribunalea amministrativo regionale per il
Lazio (Okruzni upravni sud za Lacij, Italija), kojom je potonji sud odbio tuzbu
zalitelja iz ovog postupka podnesenu protiv odluka koje je u odnosu na njega
donijelo'drustvo Consip SpA. Tim se odlukama predvidalo iskljucenje iz postupka
javne nabave 1 naplata privremenih jamstava koje je zalitelj uplatio u okviru
postupka javne nabave.

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Cilj je zahtjeva za prethodnu odluku, koji je u skladu s ¢lankom 267. UFEU-a
uputio Consiglio di Stato (Drzavno vijece) kao sud koji odlucuje u posljednjem
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stupnju, utvrditi jesu li talijanski propisi koji ureduju promjenu sastava
privtemenog udruzenja poduzetnika, isklju¢enje privremenog udruzenja
poduzetnika iz postupka javne nabave u slucaju povlacenja jednog od njegovih
¢lanova 1 naplatu privremenih jamstava uplac¢enih u okviru postupka javne nabave
iz kojeg je ponuditelj iskljucen, u skladu s Direktivom 2004/18/EZ 1 nacelima
prava Unije u pogledu proporcionalnosti, slobode poduzetnistva, slobodnog
kretanja [usluga] i slobode poslovnog nastana.

Prethodna pitanja

(A) ,Protive li se Direktivi 2004/18/EZ, ¢lancima 16. i 52. Pavelje ‘Europske
unije o temeljnim pravima, nacelima proporcionalnosti, @rzisnog, natjecanja,
slobode poslovnog nastana i slobode pruzanja usluga iz ¢lanakad9y,50:, 54. 1°56.
UFEU-a, nacionalna pravna pravila (¢lanak 11. stavak 6, ¢lanak 37. stavei 8., 9.,
10., 18. i 19., ¢lanak 38. stavak 1. tocka (f) Decreta legislativo [n.] 163 del 2006
(Zakonodavna uredba br. 163 iz 2006.)) kojima s¢ u slu€aju isteka roka valjanosti
ponude koju je izvorno podnijelo privremeno udruZenje peduzetnika u osnivanju,
iskljucuje mogucénost da se prilikom produljenja,roka, valjanostiste ponude smanji
broj clanova izvornog sastava udruzenjayi, konkretno, jesu li te nacionalne
odredbe u skladu s opé¢im nacelima prava Europske unije u pogledu slobode
poduzetnistva i korisnog ucinka, te s, clankom,16. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima?”

(B) ,Protive li se Direktivi,2004/18/EZy ¢lancima 16., 49., 50. i 52. Povelje
Europske unije o temeljnim prayvima, ¢lanku 4. Protokola br.7 uz Europsku
konvenciju za zaStitu ljudskih pravai temeljnih sloboda (EKLJP), ¢lanku 6. UEU-
a, nacelima proporcionalnosti,\rzisnog natjecanja, slobode poslovnog nastana i
slobode pruzanja usluga‘iz ¢lanaka,49., 50., 54. i 56. UFEU-a, nacionalna pravna
pravila (Clanak 38y, stavak ., tocka (f) te ¢lanci 48. 1 75. Zakonodavne uredbe
br. 163 1z42006.) kejima se predvida primjena sankcije zadrzavanja privremenog
jamstva kao automatska posljedica isklju¢enja odredenog gospodarskog subjekta
iz pestupka ‘dodjeletugovora o javnoj nabavi usluga, cak i neovisno o okolnosti je
li taj gespedarski subjekt bio uspjesan ponuditelj u navedenoj dodjeli ugovora?”

Navedene adredbe prava Unije

Direktiva 2004/18/EZ, konkretno uvodna izjava 2., ¢lanak 2. i ¢lanak 4. stavak 2.

Clanci 16., 49., 50. i 52. Povelje Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem
tekstu: Povelja)

Clanci 49., 50., 54. i 56. UFEU-a

Clanak 6. UEU-a
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Navedene nacionalne odredbe

Decreto legislativo n. 163 del 2006, 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 iz 2006., Zakonik 0 ugovorima o javnoj nabavi
radova, usluga i robe kojim se prenose direktive 2004/17/EZ i 2004/18/EZ, u
daljnjem tekstu: Zakonik o ugovorima), u verziji koja se primjenjivala u trenutku
nastanka Cinjenica:

Clanak 11. stavak 6.

»Svaki sudionik moze podnijeti samo jednu ponudu. Ponuda ‘je obvezujuca u
razdoblju navedenom u pozivu na nadmetanje ili pozivu nadestavu,ponuda, a u
slu¢aju da to razdoblje nije navedeno, u razdoblju od 180‘danaiodhisteka roka,za
njezino podnoSenje. Javni narulitel] moze od ponuditeljd zatraziti, edgodu
navedenog roka”.

Clanak 37. stavci 8., 9., 10., 18.i 19.;

,»8. Subjektima iz ¢lanka 34. stavka 1. tecaka (d) 1%(c) dopusta se podnosenje
ponuda i u sluc¢ajevima kad oni jo§ nisu osnovani. U, tom,slucaju ponudu moraju
potpisati svi gospodarski subjekti koji, ¢e\ Cinitiyprivremena udruzenja ili obi¢ne
konzorcije sudionika te ona trebamsadrzavati obvezu da ¢e u slucaju dodjele
ugovora navedeni subjekti dodijeliti posebnu zajednicku punomo¢ za zastupanje
jednom od njih [...] i taj ¢e.taj subjekt sklopitiwugovor u svoje ime i za svoj racun
te u ime 1 za raCun opunofocitelja.

9. [...] Ne dovode¢i u ‘pitanje)odredbe predvidene stavcima 18. i 19,
zabranjuje se svakaypromjena sastava privremenih udruzenja i obi¢nih konzorcija
sudionika u odnoesu nasastav koji proizlazi iz obveze navedene u ponudi.

10. Nepostovanje zabranayiz prethodnog stavka dovodi do ponistenja dodjele ili
niStayosti ugovora'te do,iskljucenja sudionika koji su se udruzili u udruzenje [...]

18. Uslugaju stecaja opunomocenika odnosno, kad je rije¢ o trgovcu pojedincu,
u slucaju mjegove smrti, zabrane obavljanja djelatnosti, nesposobnosti za
obavljanje'djelatnosti ili njegova stecaja ili u slucajevima predvidenima propisima
donesenim, radi suzbijanja organiziranog kriminala, javni narucitelj] moze odrzati
na snazi odnos iz dodijeljenog ugovora s drugim gospodarskim subjektom koji je
opunomocen na nacin predviden ovim zakonikom, ako ispunjava uvjete u pogledu
kvalifikacije koji su odgovaraju¢i s obzirom na radove, isporuke robe ili usluga
koje joS treba izvrSiti, a ako ti uvjeti nisu ispunjeni, javni narucitelj moze odustati
od ugovora.

19. U slucaju stecaja jednog od opunomocitelja odnosno, kad je rije¢ o trgovcu
pojedincu, u slucaju njegove smrti, zabrane obavljanja djelatnosti, nesposobnosti
za obavljanje djelatnosti ili njegova stecaja ili u slucajevima predvidenima
propisima donesenim radi suzbijanja organiziranog kriminala, opunomocenik je
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duzan, ako ne navede drugog gospodarskog subjekta koji stupa u polozaj potonjeg
opunomocitelja i1 koji ispunjava propisane uvjete prihvatljivosti, izvrSiti ugovor
izravno ili uz pomo¢ drugih opunomocitelja koji ispunjavaju uvjete u pogledu
kvalifikacije koji su odgovarajuci s obzirom na radove ili isporuke robe ili usluga
koje joS treba izvrsiti”.

Clanak 38. stavak 1. tocka (f):

,»1. Iskljucene su iz sudjelovanja u postupcima sklapanja ugovora o koncesijama
i ugovora o javnoj nabavi radova, robe i usluga, ne mogu im se dodijeliti ugovori
o podizvodenju niti mogu sklapati odgovarajuce ugovore sve osobe: [%..] (f) koje
su u skladu s obrazlozenom ocjenom javnog narucitelja krive za‘grubu nepaznju
ili zlu namjeru u obavljanju poslova koje im je povjerio javapnarugitelj keoji je
objavio poziv na nadmetanje; ili koje su pocinile tezak propust wobayljanju svoje
profesionalne djelatnosti, a koji je javni narucitelj dokazane utvrdio®.

Clanak 48. stavak 1.:

,»Prije otvaranja omotnica u kojima se nalaze dostavljene ponude, javni narucitelji
duzni su od odredenog broja ponuditelja“edabranih jaynim izvlacenjem koji ne
moze predstavljati manje od 10 % dostavljenih ponuday pri ¢emu se postotak
zaokruZuje na visi broj, zatraziti da u'toku od deset dana od podnoSenja zahtjeva
dokazu da ispunjavaju uvjete gkonemsko-=financijsk€ i tehnic¢ko-organizacijske
sposobnosti ako se ti uvjeti eventualno zahtijevajuyu pozivu na nadmetanje, za $to
ponuditelji trebaju dostavitisdokumentaciju navedenu u tom pozivu ili dopisu s
pozivom na dostavu ponuda. Javniynarucitelji u okviru nadzora provjeravaju
ispunjavanje uvjeta_u pogledu kvalifikaCija za izvodenje radova [...]. Ako
ponuditelj ne dostavi‘taj dokaz,odnasno ako ne potvrdi izjave koje je naveo u
zahtjevu za sudjelovanjetili u ponudi, javni narucitelji iskljucit ¢e natjecatelja iz
postupka javne nabave [i] naplatiti odgovarajuce privremeno jamstvo [...][”].

Clanak 75.

»1. “Uz,ponudu se'daje jamstvo u iznosu od 2 % osnovne cijene navedene u
pezivuna nadmetanje ili pozivu na dostavu ponuda, koje se daje, po izboru
ponuditeljagbilonkao novcani polog ili u obliku ugovora o jamstvu. [...]

6. ., Jamstyvo se daje ako se ugovor ne sklopi zbog krivnje davatelja jamstva i ono
automatski prestaje vaziti u trenutku sklapanja samog ugovora. [...]

9. U aktu u kojem obavjestava neuspjesne ponuditelje o provedenoj dodjeli
javni narucitelj istodobno odreduje prestanak vazenja jamstva iz stavka 1. [...]".
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Sazeti prikaz ¢injenica i postupka

(A) Cinjenice iz kojih proizlazi spor

Na temelju poziva na nadmetanje koji je objavljen 21. prosinca 2015. drustvo
Consip organiziralo je postupak javne nabave, podijeljen u 12 grupa, radi
povjeravanja obavljanja usluge javne rasvjete i povezanih usluga. Udruzena
drustva Luxone, Consorzio Stabile Energie Locali (u daljnjem tekstu: CSEL), Iren
Smart Solutions i Gi One zajedno su podnijela ponudu za grupe 1, 8, 10 i 11 te su
uplatila odgovaraju¢a privremena jamstva u svojstvu privremendg udruzenja
poduzetnika u osnivanju, pri ¢emu su se obvezala da ¢e u slu¢ajuydodjele ugovora
osnovati privremeno udruzenje poduzetnika.

Postupak javne nabave trebalo je dovrsiti do 18. travnjaf2017.,"ali ga.je, drustvo
Consip produljilo u osam navrata. To je u odnosu na mavedena Cetiri, drustva koja
su sudjelovala u postupku javne nabave dovelo do potrebe da'se u trenutku isteka
roka obvezatnosti ponude viSe puta usklade 1zverno podnesencponude, kao 1 do
produljenja privremenih jamstava.

Slijedom sedmog i osmog zahtjeva za potvidu koje, je ‘dostavilo drustvo Consip,
drustva Luxone i Iren Smart Solutions priop¢ila,su 2020. da Zele potvrditi izvorne
ponude. Medutim, drustva Gi One i CSElLizjavila su da ne Zele potvrditi ponude
zbog nepredvidenog visegodiSnjeg trajanja pestupka. Konkretno, ta dva potonja
drustva navela su da ponude viSe nisujodrzive Sa stajaliSta poduzetnistva i s
aspekta pravilnog i pazljivog upravljanja poduzeéem.

Consip smatra da to&to drustva Gi One 1 CSEL nisu potvrdila ponude znaci da su
se povukla iz privremenog udruzenja poduzetnika, pri ¢emu su na taj nacin
promijenila njegov “izvorni sastay’ 1 prouzroCila povlacenje iz privremenog
udruzenja poduzetnika.‘Stoga,je drustvo Consip u listopadu 2020. za privremeno
udruzenje‘poduzetnika kao'cjelinu donijelo odluku o iskljucenju iz postupka javne
nabave 1%odlukuy, o%naplati privremenih jamstava u ukupnom iznosu od
2 950000,00%ura. Odluka o isklju€enju iz postupka javne nabave temeljila se na
¢injeniel da je povlacenje drustava Gi One i CSEL bilo nezakonito i da je njegov
ciljbilo izbjegavanje hadzora.

Kad je'rijeC o nezakonitosti povlacenja, drustvo Consip smatra da je tocno da se
talijanskim ‘propisima u odnosu na sudionika, a time u ovom slucaju i u odnosu na
priviemeno udruzenje poduzetnika kao cjelinu, predvida pravo da odustane od
ponude nakon S$to je proteklo odredeno vrijeme od pokretanja postupka javne
nabave, ali to pravo ne mogu koristiti samo neka drustva koja €ine privremeno
udruzenje poduzetnika.

Sto se ti¢e &injenice da je cilj povlacenja bilo izbjegavanje nadzora, drutvo
Consip smatra da je svrha povlacenja drustva Gi One bila izbjegavanje nadzora
predvidenih zakonom, s obzirom na to da su odredeni subjekti koji su povezani s
drustvom Gi One postupali na nacine koji predstavljaju kaznena djela. Sto se tice
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povlacenja drustva CSEL, izbjegavanje je osobito proizlazilo iz ¢injenice da nisu
ispunjeni uvjeti koji se zahtijevaju za sudjelovanje u postupku javne nabave i koji
pak trebaju biti ispunjeni od trenutka podnosenja zahtjeva za sudjelovanje pa sve
do dodjele ugovora.

(B) Prvostupanjski i Zalbeni postupak

Zalitelj je podnio tuzbu Tribunaleu amministrativo regionale per il Lazio (Okruzni
upravni sud za Lacij) kojom je pobijao navedene odluke koje je donijelo drustvo
Consip.

Presudom br. 4505/2021 Tribunale amministrativo regionale per il'kazio (@kruzni
upravni sud za Lacij) odbio je tu tuzbu zbog: (a) toga Sto ponudinu trenutku isteka
roka ne mogu potvrditi samo neki ¢lanovi privremenog udruzenjaypoduzetnika; (b)
nedopustenosti koriStenja prava na povlacenje iz privremenog udruzenja
poduzetnika osim u slucajevima predvidenima sudskom praksomy, Sto nisu
slucajevi u ovom predmetu; (c) toga Sto je u avem slucaju cilj, povlacenja bilo
izbjegavanje nadzora jer se njime nastojalo izbjeci‘donosenje odluke o iskljucenju
iz postupka javne nabave.

Osim toga, Tribunale amministrativogregionaléyper il"Lazio) (Okruzni upravni sud
za Lacij) smatrao je da nisu _ispunjene pretpostavke za ocjenu ustavnosti
talijanskih propisa ili za ocjenu uskladenosti tih, propisa s pravom Europske unije.
Naime, prema misljenju tog suda, Direktivom 2004/18, koja je bila na snazi u
vrijeme nastanka ¢injenica, ne'predvida se 0bveza nacionalnog zakonodavca da u
situaciji kao §to je ona u predmetnem slucaju mora uvesti moguénost smanjivanja
broja poduzeca kojasu dio izvernog privremenog udruzenja poduzetnika.

Zalitelj je podnio Zalbu pretiv presude Tribunalea amministrativo regionale per il
Lazio (Okruzniupravnissud'za Lacij) Consigliu di Stato (Drzavno vijece) koji je
prekinuogpostupaky dodonosenja odluke Cortea costituzionale (Ustavni sud,
Italija) o zahtjevu'za ogjenu ustavnosti koji je Consiglio di Stato (Drzavno vijece)
podnio okviru jedneg drugog postupka koji se odnosio na sli¢an spor.

Presudom bryl198yiz 2022. Corte costituzionale (Ustavni sud) iskljucio je
mogucnost da naplata privremenog jamstva ima prirodu punitivne sankcije jer se
njome Wbitiosigurava postovanje pravila javne nabave i ponovno uspostavljanje
povrijedenog javnog interesa, a to je da se sprijec¢i da u postupku javne nabave
sudjelujwnatjecatelji koji ne zadovoljavaju uvjete ili da se dostavljaju ponude koje
ne ispunjavaju zahtijevane uvjete. Corte costituzionale (Ustavni sud) smatra da se
iz iznosa privremenog jamstva koji nije visok, predvidanja alternativnih oblika
davanja jamstva (u obliku nov€anog pologa ili ugovora o jamstvu) te sustava
olaksica koje predvida zakonodavac moze zakljuciti da ne postoji neka osobita
ozbiljnost koje se zahtijeva kako bi se Stetna mjera mogla izjednaciti sa sankcijom
koja je u biti kaznenopravne prirode.
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Consiglio di Stato (Drzavno vijece) smatra da ta presuda Cortea costituzionale
(Ustavni sud) nije odlucujuca za rjeSavanje spora koji je pred njim u tijeku, medu
ostalim 1 s obzirom na ¢injenicu da je u predmetu u kojem odlucuje ukupan iznos
novc¢anih jamstava ipak vrlo visok.

Glavni argumenti stranaka iz glavnog postupka

Zalitelj osporava zakonitost odluke o naplati privremenih jamstava nakon
iskljuéenja iz postupka javne nabave. Ta je odluka nezakonita kao» posljedica
nezakonitosti odluke o iskljucenju na kojoj se temelji odluka o naplati. Navedena
odluka nezakonita je i sama po sebi jer, u skladu s propisima koji‘su bili 'ha snazi u
vrijeme nastanka Cinjenica, do naplate moze do¢i samo ako,Su 1spunjena dva
uvjeta, odnosno: ako sudionik ne dokaze da ispunjava uvyete, ckonomsko-
financijske i tehni¢ko-organizacijske sposobnosti ili ako'do potpisivanja ugovora
ne dode ,,zbog krivnje javnog narucitelja”.

Zalitelj smatra da naplata jamstva u oba Slugaja pretpostavlja’ postojanje
postupanja koje se u subjektivnom smislu moZe, pripisati gespodarskom subjektu
koji je odgovoran za to $to nije doslo do“potpisivanjayugovora ili do toga da ne
moze nastaviti sudjelovati u postupku javne habave\Prema zaliteljevu misljenju,
nijedna od tih pretpostavki nije ispunjena u ovomyslucaju.

Zalitelj tvrdi da je naplata jamstava mjera koja predstavlja ozbiljnu sankciju i koja
je kaznenopravne prirode jer.nedostaje ciljkojiiobicno ima naplata jamstva, a to je
da se nadoknadi Steta prouzrocena javnom narucitelju. U ovom slucaju drustvo
Consip nije pretrpjelo nikakvu sStetu“zbeg toga Sto je privremeno udruzenje
poduzetnika bilo iskljuceno iz postupka javne nabave.

Automatska naplata jamstava u obliku nov¢anog pologa u vrlo velikom i
financijskig,zahtjevnem “iznosu predstavlja sankciju koja je u potpunosti
bezrazlozna, nerazumna 1*neproporcionalna u odnosu na postupanje privremenog
udruzenja poduzetnikayte dovodi do tumacenja Clanaka 48. i 75. Zakonika o
ugovorima koje je u suprotnosti s ustavnim nacelima i odredbama te nacelima i
odredbamapravaiJnije.

Sazeti prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Consiglio di Stato (Drzavno vijece) (u daljnjem tekstu takoder: sud koji je uputio
zahtjev) smatra da treba ocijeniti uskladenost s propisima Europske unije
talijanskih propisa koji dovode do toga da se ¢injenica da gospodarski subjekt nije
potvrdio ponudu u trenutku prestanka njezine obvezatnosti izjednacuje s
povladenjem iz privremenog udruzenja poduzetnika. Takoder valja razmotriti
odluku o isklju¢enju koja je relevantna i s obzirom na posljedi¢nu odluku o naplati
jamstva.
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Odluka o iskljucenju

Sud koji je uputio zahtjev smatra da iz talijanskih propisa proizlazi da je odluka o
isklju€enju akt koji treba donijeti na temelju zakona jer se, s jedne strane, time $to
drustvo Gi One nije potvrdilo ponudu, odnosno povlaenjem tog drustva,
povreduje zabrana promjene sastava privremenog udruZenja poduzetnika 1, s
druge strane, jer povlacenje u ovom slucaju predstavlja radnju ¢iji je cilj izbjeci
nadzor moralne pouzdanosti gospodarskog subjekta.

Kad je rije¢ o zabrani promjene sastava privremenog udruzenja poduzetnika, sud
koji je uputo zahtjev naglasava da u skladu s ¢lankom 37. Zakonika oyugovorima
pravo na iskljucivanje ponude koja je podnesena u postupku javne nabave nakon
Sto je ta ponuda istekla moze iskoristiti samo privremeno udriZzenje peduzetnika u
osnivanju kao cjelina, s obzirom na to da u ovom slucajuije rijec i oyjednojiod
iznimaka predvidenih propisima 1 sudskom praksom kojima se dopusta ‘promjena
sastava privremenog udruzenja poduzetnika.

Naime, privremeno udruzenje poduzetnika sudjelujéw postupku javne nabave kao
stranka sastavljena od vise subjekata, koju ¢ine,svisgospodarski, subjekti koji ¢e
osnovati to udruzenje u slucaju dodjele ugovora. Stoga'ponudu ne mogu potvrditi
samo dva ¢lana (u odnosu na Cetiri izvorna clana) koja ¢ine privremeno udruzenje
poduzetnika, osobito imaju¢i u vidw ‘¢ilj clanka 11. stavka 6. Zakonika o
ugovorima i nacelo zabrane promjeneysastava,privremenog udruzenja poduzetnika
tijekom postupka javne nabave, koje proizlazi iz ¢lanka 37. stavka 9. tog zakonika
te se primjenjuje i u sluéajum, kad privremeno, udruzenje poduzetnika joS nije
sluzbeno osnovano.

Cilj ¢lanka 11. stavka6. jest“da ponuda ostane neizmijenjena tijekom cijelog
pretpostavljenog trajanja‘postupkayjavne nabave. Tim se ¢lankom nastoji zastititi
ponuditelj koji naken istekawroka moze odustati od ponude, ali ako ne izjavi da je
odustao, ponuda nije istekla. Stoga, buduci da nisu svi subjekti koji €ine stranku
koja se sastoji od, vise subjekata izjavili drukcije, treba smatrati da jo$ uvijek
postoji, obveza. Istoytake, odredbama talijanskih propisa omogucuje se javnom
narucitelju, da osigura ozbiljnost sudjelovanja privremenih udruzenja poduzetnika
koja jos‘misusluzbenio osnovana u postupku javne nabave, osiguravajuci da ¢e ona
stvarno biti‘osnovana nakon dodjele ugovora.

Kad“je rijec o izbjegavanju nadzora pouzdanosti, sud koji je uputio zahtjev
naglaSava da, prema sudskoj praksi upravnih sudova u tom podrucju, povlacenje
jednog poduzetnika nije dopusteno ako je cilj tog povlacenja izbjegavanje propisa
I, konkretno, ako je njegov cilj izbjegavanje nadzora u pogledu ispunjavanja
uvjeta za sudjelovanje, ¢ime se izbjegava sankcija iskljucenja iz postupka javne
nabave zbog toga $to nisu ispunjeni ti uvjeti.

S obzirom na ta razmatranja, sud koji je uputio zahtjev isti¢e da talijanski propisi,
kako se tumace u sudskoj praksi, primoravaju ¢lanove privremenog udruzenja
poduzetnika da i dalje budu vezani podnesenom ponudom tijekom neodredenog
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vremenskog razdoblja i onda kada viSe puta istekne njezina obvezatnost u
slu¢ajevima dugotrajnih sloZenih postupaka javne nabave, pri ¢emu preostaje
jedino moguc¢nost da nijedan izvorni ¢lan privremenog udruzenja poduzetnika ne
potvrdi ponudu. Prema misljenju suda koji je uputio zahtjev, dvojbeno je jesu li ti
propisi u skladu s nacelom slobode poduzetniStva predvidenim clankom 16.
Povelje, kojim je kodificirana sudska praksa Suda i koji se temelji na ¢lanku 119.
UFEU-a, nacelom proporcionalnosti predvidenim c¢lankom 52. Povelje i s
nacelima proporcionalnosti, trziSnog natjecanja, slobode poslovnog nastana i
slobode pruzanja usluga sadrzanima u UFEU-u.

Sud koji je uputio zahtjev smatra da zabrana da samo jedan ¢lam privremenog
udruzenja poduzetnika odustane od ponude, osobito u kontekstu pestupaka javne
nabave koji traju znatno vremensko razdoblje, pod prijetnjomy,isklju€enja
privremenog udruzenja poduzetnika kao cjeline, ocito nijey mjeray kojaje
proporcionalna u odnosu na potrebu da se osigura ozbiljnest podnesene penude,
ako 1 u mjeri u kojoj gospodarski subjekti koji su poturdili ponudu sami po sebi
ispunjavaju sve uvjete za sudjelovanje i bez gospedarskog subjekta koji je odustao
od ponude.

Naime, u skladu s nacelom proporcionalnosti, kojeypredstavlja opée nacelo prava
Unije 1 s kojim treba uskladiti dodjelutugovera koji, su“sklopljeni u drzavama
¢lanicama, kao Sto to proizlazi iz_Direktive 2004/18, imjere koje donesu drzave
¢lanice ne smiju prekoraciti ono/Sto jeémuznoiza ostvarenje tog cilja, Sto je takoder
potvrdeno u sudskoj praksi Suda:

Naposljetku, sud koji jetuputionzahtjev istice da kada se Cinjenica da jedan
gospodarski subjektgkoji je €lan priviemenog udruzenja poduzetnika ne potvrdi
ponudu izjednaciy, s ypovlaenjem | iz privremenog udruzenja poduzetnika,
iskljuCenje u svakomysluéaju postaje obvezujuce na temelju zakona ako se utvrdi
da je gospodarski subjekt koji se povukao to ucinio s ciljem izbjegavanja nadzora
njegove moralne pouzdanosti, dok u slucaju da se dopusti da taj subjekt ne mora
potvrditi “ponuduy, ney treba®provesti nikakav naknadni nadzor u pogledu te
profesionalneypouzdanosti s obzirom na to da se taj gospodarski subjekt viSe ne
moze ‘smatrati “¢lanom privremenog udruzenja poduzetnika koje sudjeluje u
postupku,javne,nabave.

Odluka ownaplati jamstva

Consiglio di Stato (Drzavno vijece) istice da je Europski sud za ljudska prava (u
daljnjem tekstu: ESLJP) odluc¢ivao o prirodi, opsegu i pravicnosti nov¢anih kazni
kada su one obuhvacene takozvanim kaznenim stvarima (presuda od 4. ozujka
2014., Grande Stevens i dr. protiv Italije, t. 99.; vidjeti u tom smislu i presudu
Suda Europske unije od 5. lipnja 2012., C-489/10).

Consiglio di Stato (Drzavno vijece) naveo je u okviru svoje sudske prakse da je
ESLJP razvio vlastite i samostalne kriterije za utvrdivanje jesu li odredena
povreda i odgovaraju¢a sankcija kaznenopravne prirode. Konkretno, utvrdena su
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tri Kkriterija, odnosno: I. pravna kvalifikacija povrede u nacionalnom pravu, pri
¢emu se precizira da ta kvalifikacija nije obvezujuca ako se utvrdi da mjera ,,sama
po sebi ima kaznenopravna obiljezja”; II. priroda povrede koja se izvodi iz
podru¢ja primjene pravnog pravila kojim se predvida ta povreda i iz cilja koji se
nastoji posti¢i; I11. stupanj ozbiljnosti sankcije.

Prema misljenju suda koji je uputio zahtjev, zbog opsega financijske obveze
nalozene Zzalitelju, naplata privremenih jamstava poprima oblik sankcije za koju, u
skladu sa sudskom praksom ESLJP-a, treba smatrati da je kaznenopravne prirode.
Naime, automatska naplata privremenih jamstava u ovom sluc¢ajudma obiljezja
ocite povrede nacela proporcionalnosti sankcija.

Prije svega, relevantan je ¢lanak 49. stavak 3. Povelje u skladu's,kojim ,,[s]ttegost
kazne ne smije biti nerazmjerna kaznenom djelu”.

U ovom slucaju ocito je da ne postoji odgovarajuca xavnetéza izmedu javnog
interesa i temeljnih prava zajamcenih na razini Unije jer je, zalitelju izrecena vrlo
visoka nov€ana kazna na temelju automatizma koji_je kaoytakav po definiciji
neproporcionalan, te se pritom nisu na odgovarajuéi nacin, ocijenjene okolnosti
konkretnog slucaja.

Clanak 1. Protokola br. 1 uz EKLJPNisto kao% ¢lanak 17. Povelje, takoder su
tumaceni na nain da im je cilj’ osigurati jpoStovanjé proporcionalnosti izmedu
postupanja i izrecene sankcije.

Zbog toga je ocCito da sé Clanaky38y stavakil. tocka (f) i ¢lanak 48. Zakonika o
ugovorima protive ustavnimypravnim prayilima i nacelima te pravilima 1 nacelima
prava Unije u podrucju proporeionalnosti sankcija u okolnostima kad se ti ¢lanci
tumace na nacin dayse njima dopusta automatska naplata privremenog jamstva
nakon iskljucenjaniz postupka javne nabave.

To protuslovljebilo'bi josiocitije kad bi se utvrdilo da se mjera poput one o kojoj
je konkretne rijec;yzatkoju treba smatrati da je kaznenopravne prirode, moze
donijetina daypritom nije uzet u obzir subjektivni element i, konkretno,
predvidljivest iskljucenja.
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