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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (Cetvrto vijece)

10. rujna 2020.*

,Zahtjev za prethodnu odluku — Javna nabava usluga — Direktiva 2014/24/EU — Clanak 2. stavak 1.
tocka 5. — Pojam ,ugovor o javnoj nabavi’ — Pojam ,naplatni ugovor’ — Ponuditeljeva ponuda u iznosu
od nula eura — Odbijanje ponude — Clanak 69. — Izuzetno niska ponuda”

U predmetu C-367/19,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputila Drzavna
revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih naroc¢il (Drzavna komisija za kontrolu
postupaka javne nabave, Slovenija), odlukom od 30. travnja 2019., koju je Sud zaprimio 8. svibnja
2019., u postupku
Tax-Fin-Lex d.o.o.
protiv
Ministrstvo za notranje zadeve,
uz sudjelovanje:
LEXPERA d.o.0.,
SUD (Cetvrto vijece),
u sastavu: M. Vilaras (izvjestitelj), predsjednik vije¢a, S. Rodin, D. Svaby, K. Jiirimie i N. Picarra, suci,
nezavisni odvjetnik: M. Bobek,
tajnik: A. Calot Escobar,
uzimajudi u obzir pisani postupak,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

za Tax-Fin-Lex d.o.0., Z. Tavc¢ar, direktorica,

za Ministrstvo za notranje zadeve, M. Bregar Hasanagi¢ i M. Urek, u svojstvu agenata,

— za austrijsku vladu, M. Fruhmann, u svojstvu agenta,

za Europsku komisiju, L. Haasbeek, B. Rous Demiri i P. Ondrisek, u svojstvu agenata,

* Jezik postupka: slovenski

HR
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saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 28. svibnja 2020.,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanka 2. stavka 1. tocke 5. Direktive 2014/24/EU
Europskog parlamenta i Vijeca od 26. veljace 2014. o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive
2004/18/EZ (SL 2014., L 94, str. 65. i ispravci SL 2015., L 275, str. 68. i SL 2016., L 311, str. 26.), kako
je izmijenjena Delegiranom uredbom Komisije (EU) 2017/2365 od 18. prosinca 2017. (SL 2017., L 337,
str. 19.) (u daljnjem tekstu: Direktiva 2014/24).

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Tax-Fin-Lexa d.o.o0., drustva sa sjedisStem u Sloveniji, i
Ministrstva za notranje zadeve (Ministarstvo unutarnjih poslova, Slovenija) (u daljnjem tekstu:
Ministarstvo) povodom toga $to je Ministarstvo odbilo ponudu koju je to drustvo podnijelo u okviru
postupka javne nabave.

Pravni okvir

Pravo Unije
Uvodna izjava 2. Direktive 2014/24 glasi:

»Javna nabava [...] [predstavlja jedan] od instrumenata utemeljenih na trzistu koji se koriste za
postizanje pametnog, odrzivog i ukljucivog rasta, a kojima se osigurava najucinkovitije koristenje javnih
sredstava. U tu svrhu pravila o javnoj nabavi [...] trebala bi se revidirati i unaprijediti kako bi se
povecala djelotvornost javne potrosnje |[...]”

U Glavi I. Direktive 2014/24, naslovljenoj ,Podrucje primjene, definicije i op¢a nacela”, ¢lanak 1.
stavci 1. i 2. odreduje:

»1. Ovom se Direktivom utvrduju pravila o postupcima nabave koju provode javni narucitelji vezana uz
ugovore o javnoj nabavi te projektne natjecaje Cija procijenjena vrijednost nije manja od pragova
utvrdenih u c¢lanku 4.

2. Nabava u smislu ove Direktive podrazumijeva stjecanje putem ugovora o javnoj nabavi, radova, robe
ili usluga koje nabavlja jedan ili viSe javnih narucitelja od gospodarskih subjekata koje su ti javni
narucitelji odabrali, bez obzira na to jesu ili radovi, roba ili usluge namijenjene javnoj svrsi.”

U skladu sa ¢lankom 2. stavkom 1. tockom 5. Direktive 2014/24:
»1. Za potrebe ove Direktive:

[...]

5. ,ugovori o javnoj nabavi’ znaci [naplatni] ugovori [...], sklopljeni u pisanom obliku izmedu jednog ili

viSe gospodarskih subjekata i jednog ili vise javnih narucitelja, a ciji je predmet izvodenje radova,
nabava robe ili pruzanje usluga.”
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Clanak 4. navedene direktive, naslovljen ,Iznosi pragova”, propisuje:

»,Ova Direktiva primjenjuje se u slucaju nabava za ciju se vrijednost, bez poreza na dodanu vrijednost
(PDV), procjenjuje da je jednaka ili veca od sljede¢ih pragova:

[...]

(b) 144000 [eura] za ugovore o javnoj nabavi robe ili usluga koje dodjeljuju tijela sredi$nje drzave te
za projektne natjecaje koje ta tijela organiziraju;

[...]”
Clanak 18. Direktive 2014/24, naslovljen ,Nacela nabave”, u stavku 1. odreduje:

»Javni naruditelji se prema gospodarskim subjektima ponasaju jednako i bez diskriminacije te djeluju na
transparentan i razmjeran nacin.

Koncept nabave nije osmis$ljen s namjerom da je se iskljuci iz podrucja primjene ove Direktive ili da se
prijetvorno suzi nadmetanje. Smatra se da se nadmetanje prijetvorno suzava kada je koncept nabave
osmis$ljen s namjerom da se odredenim gospodarskim subjektima neopravdano da prednost ili ih se
stavi u nepovoljan polozaj.”

Glava II. Direktive 2014/24 o pravilima o ugovorima o javnoj nabavi, sadrzava poglavlje IIIL, koje se

odnosi na provedbu postupka, a ¢iji je odjeljak 3. naslovljen ,Izbor sudionika i dodjela ugovora”.
Clanak 69. te direktive, u kojem je rije¢ o ,[i]Jzuzetno niskim ponudama”, a nalazi se u odjeljku 3.,
odreduje:

»1. Javni narucitelji zahtijevaju od gospodarskih subjekata da objasne cijenu ili trosak predlozen u
ponudi ako se ¢ini da su ponude izuzetno niske s obzirom na radove, robu ili usluge.

2. Objasnjenja iz stavka 1. mogu se pogotovo odnositi na:
(a) ekonomic¢nost proizvodnog procesa, pruzanja usluga ili u nacinu gradnje;

(b) izabrana tehnicka rjesenja ili bilo koje iznimno povoljne uvjete dostupne ponuditelju za isporuku
proizvoda ili usluga ili za izvodenje radova;

(c) izvornost radova, robe ili usluga koje nudi ponuditelj;

[...]

(f) moguénost da ponuditelj dobije drzavnu potporu.

3. Javni naruditelj procjenjuje dostavljene podatke kroz savjetovanje s ponuditeljem. On moze odbiti

ponudu samo ako dostavljeni dokazi zadovoljavajuc¢e ne obja$njavaju nisku predlozenu razinu cijene ili
troskova, uzimajudi u obzir elemente iz stavka 2.

[..]"
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Slovensko pravo

Clanak 2. Zakona o javnem naroc¢anju (Zakon o javnoj nabavi) od 30. svibnja 2015. (Uradni list RS,
br. 91/2015), u verziji koja se primjenjuje na cinjenice o kojima je rije¢ u glavnom postupku (u
daljnjem tekstu: Z]N), u stavku 1. odreduje:

»Pojmovi upotrijebljeni u ovom zakonu imaju sljedece znacenje:

1. ,ugovor o javnoj nabavi’ znaci naplatni ugovor sklopljen u pisanom obliku izmedu jednog ili vise

gospodarskih subjekata i jednog ili vise javnih naruditelja, a ciji je predmet izvodenje radova, nabava
robe ili pruzanje usluga.

[...]”

Glavni postupak i prethodna pitanja

Ministarstvo je 7. lipnja 2018. objavilo obavijest o nadmetanju, podijeljenu na dvije grupe, za javnu
nabavu za pristup pravno-informacijskom sustavu za razdoblje od 24 mjeseca. Procijenjena vrijednost
predmetne javne nabave, kako ju je utvrdilo ministarstvo, iznosila je 39 959,01 eura.

Ministarstvo je u predvidenom roku primilo samo dvije ponude za prvu grupu, medu kojima je bila i
ponuda zalitelja u glavhom postupku, Tax-Fin-Lexa, koji je ponudio cijenu od nula eura.

Odlukom od 11. sijecnja 2019. Tax-Fin-Lex obavijesten je, s jedne strane, da je njegova ponuda
odbijena jer je njegova konacna ponuda po cijeni od nula eura prema misljenju Ministarstva bila
protivna pravilima o javnoj nabavi i, s druge strane, da je javni narucitelj dodijelio ugovor o javnoj
nabavi za prvu grupu drugom ponuditelju.

Tax-Fin-Lex je 17. sije¢nja 2019. podnio Ministarstvu zalbu protiv te odluke o odbijanju njegove
ponude. Nakon sto je odbilo tu zalbu 5. veljace 2019. Ministarstvo je 11. veljace 2019. proslijedilo
predmet sudu koji je uputio zahtjev, ¢cime je pokrenut postupak pred tim sudom.

Sud koji je uputio zahtjev uvodno primjecuje da je, iako se Direktivom 2014/24 izravno ne ureduje
situacija o kojoj je rije¢ u glavnom predmetu, slovenski zakonodavac, pri prenoSenju odredbi te
direktive u nacionalno pravo, odlucio da ,ugovor o javnoj nabavi” oznacuje kako ugovore koji
prekoracuju prag utvrden tom direktivom tako i one ¢ija vrijednost ne prekoracuje taj prag. Stoga je
Sud nadlezan odgovoriti na postavljena pitanja.

U pogledu merituma, sud koji je uputio zahtjev naglasava da se odluka Ministarstva o odbijanju
ponude drustva Tax-Fin-Lex temeljila samo na jednom razlogu, koji se odnosio na iznos predlozene
ponude. U tom pogledu on se pita, kao prvo, moze li se ugovor smatrati ,naplatnim ugovorom”, u
smislu ¢lanka 2. stavka 1. tocke 5. Direktive 2014/24, ako javni narucitelj nije duzan pruziti nikakvu
protuc¢inidbu drugoj ugovornoj strani, nego potonji na temelju tog ugovora stje¢e pristup novom
trzistu ili novim korisnicima i, slijedom toga, reference, $to za njega moze predstavljati buducu
gospodarsku prednost. Stoga zeli znati moze li puka cinjenica da dodjela ugovora o javnoj nabavi za
gospodarski subjekt sama po sebi predstavlja ekonomsku vrijednost, ¢ak i ako tu vrijednost nije
moguce izraziti u novc¢anom obliku prilikom dodjele ili sklapanja ugovora, biti dovoljna da se ugovor

Ciji je predmet ta javna nabava smatra naplatnim u smislu te odredbe.
Kao drugo, pod pretpostavkom da u takvom slucaju ne postoji ,naplatni ugovor” u smislu ¢lanka 2.

stavka 1. tocke 5. Direktive 2014/24, sud koji je uputio zahtjev pita se moze li ta odredba predstavljati
samostalnu pravnu osnovu za odbijanje ponude u kojoj je cijena odredena na nula eura.
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Navodi da se, u slucaju prihvacanja takve ponude, sklopljeni ugovor ne bi mogao smatrati ugovorom o
izvr$enju javne nabave. To bi znacilo da je javni narucitelj pokrenuo postupak javne nabave ¢iji konacni
rezultat ne bi bio dobivanje takvog ugovora o javnoj nabavi, nego, na primjer, ugovora o darovanju.

Medutim, sud koji je uputio zahtjev napominje da clanak 2. stavak 1. toc¢ka 5. Direktive 2014/24
definira pojam ,ugovor o javnoj nabavi” radi odredivanja slucajeva u kojima se on primjenjuje a da
pritom ne ureduje postupak javne nabave. Navodi da je, time Sto je pokrenuo takav postupak u
glavnom predmetu, javni naruditelj smatrao da je za primanje usluga koje su predmet takvog ugovora
potrebno da on pruzi protucinidbu. Postupanje ponuditelja i sadrzaj njihovih ponuda ne mogu utjecati
na prethodnu ocjenu javnog narucitelja. Nakon pocetka postupka javne nabave i nakon zaprimanja
ponuda javni narucitelj duzan je uzeti u obzir zaprimljene ponude te ih pregledati uzimajuci u obzir
isklju¢ivo prethodno utvrdene zahtjeve. Osim toga, javni narucitelji ne provode postupke javne nabave
s ciljem sklapanja naplatnog ugovora, nego radi primanja robe ili usluga. Medutim, u predmetnom
slucaju, kad bi i prihvatio ponudu s cijenom od nula eura, javni narucitelj ipak bi primio usluge u
pogledu kojih je o javnoj nabavi objavljena obavijest o nadmetanju.

S obzirom na sva ta razmatranja, Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih
naroCil (Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave, Slovenija) odlucila je prekinuti
postupak i uputiti Sudu sljedeca prethodna pitanja:

»1. Postoji li ,naplatnost ugovornog odnosa’, kao element ugovora o javnoj nabavi u smislu ¢lanka 2.
stavka 1. tocke 5. Direktive 2014/24, ako javni narucitelj nije duzan pruziti ikakvu protucinidbu, ali
gospodarski subjekt izvrsenjem ugovora stjece pristup novom trzistu i reference?

2. Moze li se clanak 2. stavak 1. tocka 5. Direktive 2014/24 tumaciti na nacin da predstavlja osnovu za
odbijanje ponude s cijenom od nula eura?”

O prethodnim pitanjima

Uvodno valja utvrditi da je iznos javne nabave o kojoj je rije¢ u glavhom postupku nizi od praga od
144000 eura, predvidenog u clanku 4. tocki (b) Direktive 2014/24, tako da taj ugovor ne ulazi u
podrucje primjene te direktive. Medutim, kao §to to navodi sud koji je uputio zahtjev, pri prenosenju
odredbi te direktive u nacionalno pravo, slovenski zakonodavac je u ¢lanku 2. stavku 1. Z]JN-a preuzeo
definiciju pojma ,ugovor o javnoj nabavi” iz njezina ¢lanka 2. stavka 1. tocke 5., tako da se ta definicija
primjenjuje na svaki ugovor o javnoj nabavi koji je ureden ZJN-om, neovisno o njegovu iznosu.

Medutim, u skladu s ustaljenom sudskom praksom, tumacenje odredaba prava Unije od strane Suda u
situacijama koje ne ulaze u njihovo podrucje primjene opravdano je kad su te odredbe u skladu s
nacionalnim pravom izravno i bezuvjetno primjenjive na takve situacije kako bi se osiguralo istovjetno
postupanje u tim situacijama i u onima koje su obuhvacene podru¢jem primjene navedenih odredbi
(vidjeti u tom smislu presude od 18. listopada 1990., Dzodzi, C-297/88 i C-197/89, EU:C:1990:360,
t. 36., 37. 1 41. i od 24. listopada 2019., Belgische Staat, C-469/18 i C-470/18, EU:C:2019:895, t. 23.).

Stoga valja odgovoriti na postavljena pitanja.

Valja smatrati da svojim pitanjima, koja valja ispitati zajedno, sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba
li ¢lanak 2. stavak 1. toc¢ku 5. Direktive 2014/24 tumaciti na nacin da predstavlja pravnu osnovu za
odbijanje ponuditeljeve ponude u okviru postupka javne nabave samo zato $to cijenom predlozenom u
ponudi u iznosu nula eura javni naruditelj ne bi pruzio nikakvu nov¢anu protucinidbu, iako bi
ponuditelj izvr§enjem ugovora stekao pristup novom trzistu i reference, na koje bi se mogao pozvati u
budué¢im javnim nabavama.

ECLIL:EU:C:2020:685 5
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U tom pogledu valja podsjetiti na to da ¢lanak 2. stavak 1. tocka 5. Direktive 2014/24 ,,ugovore o javnoj
nabavi” definira kao ,[naplatne] ugovore [...], sklopljene u pisanom obliku izmedu jednog ili vise

gospodarskih subjekata i jednog ili viSe javnih naruditelja, a ciji je predmet izvodenje radova, nabava
robe ili pruzanje usluga”.

U skladu sa sudskom praksom Suda, iz uobicajenog pravnog znacenja pojma ,naplatan” proizlazi da taj
pojam oznacava ugovor kojim se svaka ugovorna strana obvezuje izvrsiti protucinidbu ili dati naknadu
u zamjenu za ono $to dobiva od druge strane (vidjeti u tom smislu presudu od 18. listopada 2018., IBA
Molecular Italy, C-606/17, EU:C:2018:843, t. 28.). Dvostranoobvezna priroda ugovora je dakle klju¢na
znacCajka ugovora o javnoj nabavi (vidjeti u tom smislu presude od 21. prosinca 2016., Remondis,
C-51/15, EU:C:2016:985, t. 43., od 28. svibnja 2020., Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung,
C-796/18, EU:C:2020:395, t. 40. i od 18. lipnja 2020., Porin kaupunki, C-328/19, EU:C:2020:483, t. 47.).

Kao $to je to nezavisni odvjetnik istaknuo u tocki 47. svojeg misljenja, iako se ta protucinidba ne mora
nuzno sastojati od placdanja nov¢anog iznosa tako da se davanje moze ispuniti drugim oblicima
protucinidbi, kao $to je naknada troskova nastalih zbog pruzanja ugovorene usluge (vidjeti osobito
presude od 19. prosinca 2012., Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce i dr., C-159/11,
EU:C:2012:817, t. 29.; od 13. lipnja 2013., Piepenbrock, C-386/11, EU:C:2013:385, t. 31.; kao i od
18. listopada 2018., IBA Molecular Italy, C-606/17, EU:C:2018:843, t. 29.), ipak se dvostranoobvezna
priroda ugovora o javnoj nabavi obvezno odrazava zasnivanjem pravno obvezuju¢ih obveza za svaku
ugovornu stranu, Cije se izvrSenje mora modi zahtijevati sudskim putem (vidjeti u tom smislu presudu
od 25. ozujka 2010., Helmut Miiller, C-451/08, EU:C:2010:168, t. 60. do 62.).

Iz toga slijedi da ugovor kojim javni narucitelj nije pravno obvezan pruziti nikakvu protucinidbu u
zamjenu za onu koju se druga ugovorna strana obvezala izvr$iti nije obuhvacen pojmom ,naplatni
ugovor” u smislu ¢lanka 2. stavka 1. tocke 5. Direktive 2014/24.

Okolnost na koju se poziva sud koji je uputio zahtjev i koja je svojstvena svim postupcima javne
nabave, a ta je da bi dobivanje tog ugovora moglo imati ekonomsku vrijednost za ponuditelja jer bi
mu omogudilo pristup novom trzistu ili dobivanje referenci, previse je neizvjesna i stoga, kao $to je to
u biti istaknuo nezavisni odvjetnik u tockama 63. do 66. svojeg misljenja, nedovoljna za kvalifikaciju tog
ugovora kao ,naplatnog ugovora”.

Medutim, valja utvrditi da se clankom 2. stavkom 1. tockom 5. Direktive 2014/24 samo definira pojam
»ugovor o javnoj nabavi” radi utvrdivanja primjenjivosti te direktive. Naime, kao §to to proizlazi iz
njezina Clanka 1. stavka 1., navedena direktiva primjenjuje se samo na ,ugovore o javnoj nabavi” u
smislu njezina clanka 2. stavka 1. toc¢ke 5., cija procijenjena vrijednost nije manja od pragova
utvrdenih u njezinu ¢lanku 4.

Iz toga proizlazi da c¢lanak 2. stavak 1. tocka 5. Direktive 2014/24 ne predstavlja pravnu osnovu za
odbijanje ponude s cijenom od nula eura. Stoga ta odredba ne omogucuje automatsko odbacivanje
ponude podnesene u okviru javne nabave, kao s§to je ponuda cijene od nula eura, kojom gospodarski
subjekt nudi javnom narucitelju radove, robu ili uslugu koje potonji Zeli dobiti a pritom ne zahtijeva
protucinidbu.

U tim okolnostima javni naruditelj mora, kada se ponuda cijene od nula eura moze kvalificirati
izuzetno niskom u smislu c¢lanka 69. Direktive 2014/24, upotrijebiti postupak predviden tom
odredbom i traziti od ponuditelja objasnjenja o iznosu ponude. Naime, iz logike na kojoj se temelji
¢lanak 69. Direktive 2014/24 proizlazi da se ponuda ne moze automatski odbiti samo zato $to
predloZena cijena iznosi nula eura.

Tako iz stavka 1. tog ¢lanka proizlazi da, kada se ponuda cini izuzetno niskom, javni naruditelji

zahtijevaju od ponuditelja da objasni cijenu ili trosak predlozen u ponudi, pri ¢emu se ta objasnjenja
mogu, medu ostalim, odnositi na elemente iz stavka 2. navedenog clanka. Navedena objasnjenja stoga
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doprinose ocjeni pouzdanosti ponude te se na njihovu temelju moze utvrditi da, iako ponuditelj
predlaze cijenu od nula eura, predmetna ponuda nece utjecati na pravilno izvr$enje ugovora o javnoj
nabavi.

Naime, u skladu sa stavkom 3. istog ¢lanka, javni narucitelj mora procijeniti dostavljene podatke kroz
savjetovanje s ponuditeljem, a takvu ponudu moze odbiti samo ako dostavljeni dokazi zadovoljavajuce
ne objasnjavaju nisku predlozenu razinu cijene ili troskova.

Usto, procjena tih informacija mora se izvrsiti uz postovanje nacela jednakosti i nediskriminacije medu
ponuditeljima, kao i transparentnosti i proporcionalnosti, koja obvezuju javnog narucitelja u skladu s
¢lankom 18. stavkom 1. Direktive 2014/24.

Stoga argument ponuditelja koji je podnio ponudu po cijeni od nula eura, u skladu kojim je cijena
predloZzena u njegovoj ponudi obja$njena time da on ra¢una na dobivanje pristupa novom ugovoru ili
referenci ako ta ponuda bude prihvacdena, valja ocijeniti u kontekstu eventualne primjene clanka 69.
Direktive 2014/24.

S obzirom na sva prethodna razmatranja, na postavljena pitanja valja odgovoriti tako da clanak 2.
stavak 1. tocku 5. Direktive 2014/24 treba tumaciti na nacin da ne predstavlja pravnu osnovu za
odbijanje ponuditeljeve ponude u okviru postupka javne nabave samo zato sto cijena predlozena u
ponudi iznosi nula eura.

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 podno$enja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (Cetvrto vije¢e) odlucuje:

Clanak 2. stavak 1. tocku 5. Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace
2014. o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ, kako je izmijenjena
Delegiranom uredbom Komisije (EU) 2017/2365 od 18. prosinca 2017., treba tumaciti na nacin

da ne predstavlja pravnu osnovu za odbijanje ponuditeljeve ponude u okviru postupka javne
nabave samo zato $to cijena predlozena u ponudi iznosi nula eura.

Potpisi
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