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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNE ODVJETNICE
ELEANOR SHARPSTON
od 28. travnja 2016."

Spojeni predmeti C-439/14 i C-488/14

SC Star Storage SA
protiv
Institutul National de Cercetare-Dezvoltare in Informatica (ICI)
(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputila Curtea de Apel Bucuresti (Zalbeni sud u Bukurestu,
Rumunjska))
i
SC Max Boegl Romania SRLSC UTI Grup SAAstaldi SpA
SC Constructii Napoca SA
protiv
RA Aeroportul Oradea
SC Porr Construct SRL
Teerag-Asdag Aktiengesellschaft
SC Col-Air Trading SRL
AVZI SA
Trameco SA
Iamsat Muntenia SA

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputila Curtea de Apel Oradea (Zalbeni sud u Oradei,
Rumunjska))

»Javna nabava — Direktive 89/665/EEZ i 92/13/EEZ — Nacionalno pravo kojim se za stjecanje pristupa
postupcima pravne zastite zahtijeva ,jamstvo dobrog postupanja’ — Postupovna autonomija drzava
¢lanica — Nacela ekvivalentnosti i djelotvornosti — Clanci 47. i 52. Povelje — Pravo na djelotvoran

pravni lijek — Ogranicenje — Proporcionalnost®

1. U doti¢nim predmetima Curtea de Apel Bucuresti (Zalbeni sud u Bukure$tu, Rumunjska) i Curtea
de Apel Oradea (Zalbeni sud u Oradei, Rumunjska) od Suda, u biti, traze smjernice o tome zabranjuje
li pravo Unije drzavi ¢lanici da pristup postupcima pravne zastite protiv odluka javnih narucitelja u
postupcima javne nabave uvjetuje polaganjem ,jamstva dobrog postupanja”. U skladu s nacionalnim
zakonodavstvom koje je predmet glavnog postupka, javni naruditelji zadrzavaju jamstvo dobrog
postupanja ako tijelo nadlezno za ispitivanje njihovih odluka odbije prigovor ili ako podnositelj od

njega odustane.

1 — Izvorni jezik: engleski

HR
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2. Stoga, odluke kojima su upuclena prethodna pitanja odnose se na opseg prava na pristup
djelotvornom pravnom lijeku u kontekstu javne nabave, prava koje je zajamceno ne samo ¢lankom 47.
Povelje o temeljnim pravima Europske unije (u daljnjem tekstu: Povelja) nego je i posebno izrazeno u
direktivama Unije kojima su uredeni postupci sklapanja ugovora o javnoj nabavi. Koji je razmjer
financijskih uvjeta koje drzave clanice mogu predvidjeti kako bi smanjile rizik od neozbiljnih
prigovora, odnosno prigovora za koje je unaprijed vjerojatno da ce biti neuspjesni te cija je jedina
svrha da ometaju postupak sklapanja ugovora o javnoj nabavi?

Pravna pozadina

Pravo Europske unije

3. U prvom podstavku ¢lanka 47. Povelje predvideno je da svatko c¢ija su prava i slobode zajamceni
pravom Unije povrijedeni ima pravo na djelotvoran pravni lijek pred sudom, u skladu s uvjetima
utvrdenima tim c¢lankom. Sukladno c¢lanku 52. stavku 1. Povelje, svako ogranicenje pri ostvarivanju
prava priznatih Poveljom mora biti predvideno zakonom i mora postovati bit tog prava. Podlozno
nacelu proporcionalnosti, takva su ograni¢enja moguca samo ako su potrebna i ako zaista odgovaraju
ciljevima od opceg interesa koje priznaje Unija ili potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba.

4. U skladu s treéom uvodnom izjavom Direktive Vijeca 89/665/EEZ? za otvaranje javne nabave za
natjecanje na razini Unije potrebno je znacajno povecanje jamstava u pogledu transparentnosti i
nediskriminacije. Stoga na raspolaganju moraju biti ucinkovita i brza pravna sredstva u slucaju krsenja
zakonodavstva Unije o javnoj nabavi ili krenja nacionalnih propisa o provedbi tog prava.

5. U clanku 1. Direktive 89/665, naslova ,Podrudje primjene i dostupnost postupaka pravne zastite”,
predvideno je:

»1. Ova se Direktiva primjenjuje na ugovore navedene u Direktivi 2004/18/EZ [...][* ], osim ako su
takvi ugovori izuzeti u skladu s ¢lancima 10. do 18. te Direktive.

Ugovori u smislu znacenja ove Direktive uklju¢uju ugovore o javnoj nabavi, okvirne sporazume,
koncesije za javne radove i dinamicke sustave nabave.

Drzave clanice poduzimaju mjere potrebne da osiguraju da, vezano uz ugovore koji spadaju u podrucje
primjene Direktive 2004/18/EZ, odluke koje donose javni narucitelji mogu biti u¢inkovito preispitane i,
posebno, sto je hitnije moguce u skladu s uvjetima navedenim u ¢lancima 2. do 2.f ove Direktive, zbog
toga $to se takvim odlukama krsi pravo [Unije] u podrucju javne nabave ili nacionalna pravila u kojima
je preneseno to pravo.

2. Drzave clanice osiguravaju da nema diskriminacije izmedu poduzeca koja prijavljuju povredu u
okviru postupka za sklapanje ugovora, koja proizlazi iz razlikovanja koje ova Direktiva pravi izmedu
nacionalnih propisa kojima se provodi pravo [Unije] i drugih nacionalnih propisa.

3. Drzave clanice osiguravaju da su, prema detaljnim pravilima koja mogu utvrditi drzave c¢lanice,
postupci pravne zastite dostupni barem svakoj osobi koja ima ili je imala interes za dobivanje
odredenog ugovora i koja je pretrpjela ili bi mogla pretrpjeti Stetu zbog navodnog krsenja.

2 — Od 21. prosinca 1989. o uskladivanju zakona i drugih propisa u odnosu na primjenu postupaka kontrole na sklapanje ugovora o javnoj nabavi
robe i [radova] (SL 1989., L 395, str. 33.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6. svezak 6., str. 3.), kako je izmijenjena
Direktivom 2007/66/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 11. prosinca 2007. (SL 2007., L 335, str. 31.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 6., svezak 9., str. 198.).

3 — Europskog parlamenta i Vije¢a od 31. ozujka 2004. o uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o [javnoj nabavi radova, robe i usluga] (SL
2004., L 134, str. 114.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6., svezak 1., str. 156.)
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[...]”

6. U petoj uvodnoj izjavi Direktive Vije¢a 92/13/EEZ* navedeno je da otvaranje nabave u sektorima
vodoopskrbe, energetike, prometa i postanskih usluga za konkurenciju u okviru Unije podrazumijeva
da dobavljacima ili izvoditeljima radova budu dostupni odgovarajuci postupci pravnog preispitivanja u
slucaju kr$enja mjerodavnog zakonodavstva Unije ili nacionalnih propisa o provedbi tog
zakonodavstva.

7. Prva tri stavka ¢lanka 1. Direktive 92/13, koji nosi naslov ,,Podrucje primjene i dostupnost postupaka
pravne zastite”, u biti odgovaraju prvim trima stavcima ¢lanka 1. Direktive 89/665°.

Rumunjsko pravo

8. U skladu s ¢lankom 43.a Izvanredne uredbe br. 34/2006 o sklapanju ugovora o javnoj nabavi robe,
radova i usluga (Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 34/2006; u daljnjem tekstu: OUG
br. 34/2006), u svim slucajevima u kojima ta uredba od javnog narucitelja zahtijeva da objavi poziv na
nadmetanje ili poziv na dostavu ponuda svi ponuditelji moraju poloziti jamstvo (u daljnjem tekstu:
jamstvo uz ponudu) kako bi mogli sudjelovati u postupku. Svrha jamstva uz ponudu, koje moze
iznositi do 2% procijenjene vrijednosti javnog ugovora, je da se javni narucitelj tijekom Ccitavog
razdoblja koje prethodi sklapanju ugovora zastiti od ponuditeljevog nepropisnog postupanja.

9. Sukladno c¢lanku 256. stavku 1. OUG-a br. 34/2006, stranka koja smatra da je o$te¢ena ima pravo
stvar uputiti Nacionalnom vije¢u za rjesavanje sporova (Consiliului National de Solutionare a
Contestatiilor, u daljnjem tekstu: CNSC). Sukladno ¢lanku 281. stavku 1., protiv odluka CNSC-a
moguce je podnijeti zalbu sudu.

10. Clankom 278. stavku 1. OUG-a br. 34/2006 predvideno je da CNSC ili nadlezni sud u prethodnom
postupku odlucuju o svim postupovnim ili materijalnim prigovorima. Ako odluce da su osnovani, ne
razmatraju meritum spora.

11. Clankom 278.a OUG-a br. 34/2006 bilo je predvideno da javni narucitelj zadrzava dio jamstva uz
ponudu ako CNSC ili nadlezni sud odbiju prigovor ponuditelja ili ako ponuditelj odustane od svojeg
prigovora.

12. Izvanrednom uredbom br. 51/2014 (Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 51/2014; u daljnjem
tekstu: OUG br. 51/2014) stavljen je izvan snage clanak 278.a OUG-a br. 34/2006 te su u taj propis
unesene sljede¢e odredbe®:

,Clanak 271.a

1. Radi zastite javnog naruditelja od rizika nepropisnog postupanja, stranka koja trazi zastitu obvezna je
pruziti jamstvo dobrog postupanja za citavo razdoblje od datuma na koji je
zalba/zahtjev/prituzba podnesena do datuma na koji je odluka [CNSC-a]/presuda nadleznog suda
postala konacna.

4 — Od 25. veljace 1992. o uskladivanju zakona i drugih propisa o primjeni pravila Zajednice u postupcima nabave subjekata koji djeluju u sektoru
vodnoga gospodarstva, energetskom, prometnom i telekomunikacijskom sektoru (SL 1992., L 76, str. 14.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 6., svezak 10., str. 72.)

5 — Osim §to se u ¢lanku 1. Direktive 92/13 upucuje na Direktivu 2004/17/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 31. ozujka 2004. o uskladivanju
postupaka nabave subjekata koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga (SL
2004., L 134, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6., svezak 1., str. 43.), a ne na Direktivu 2004/18.

6 — U nastavku ¢u te odredbe nazivati ,prvotno uredenje”.
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2. [Prigovor] se [odbija] ako stranka koja trazi zastitu ne pruzi dokaze da je jamstvo iz stavka 1.
polozeno.

3. Jamstvo dobrog postupanja pruza se u obliku bankovnog prijenosa ili jamstvenog instrumenta koji je
u skladu s pravnim uvjetima izdala bankovna institucija ili osiguravajuc¢e drustvo; izvorno jamstvo se
istodobno s podnoSenjem [prigovora] dostavlja uredu javnog naruditelja, a njegova preslika [CNSC-u]
ili sudu.

4. Ukupan iznos jamstva dobrog postupanja odreduje se s obzirom na procijenjenu vrijednost
predmetnog ugovora, u skladu sa sljede¢im pravilima:

(a) 1% procijenjene vrijednosti, ako je to nize od pragova predvidenih c¢lankom 55. stavkom 2.
to¢kama (a) i (b)[” ];

(b) 1% procijenjene vrijednosti, ako je to nize od pragova predvidenih ¢lankom 55. stavkom 2.
tockom (c)[® ], ali da nije vise od 10000 eura izrazenih u domacoj valuti, prema tecaju [...] koji
vrijedi na datum pruzanja jamstva;

() 1% procijenjene vrijednosti, ako je to jednako ili vise od pragova predvidenih clankom 55.
stavkom 2. tockama (a) i (b), ali da nije viSe od 25000 eura izrazenih u domacoj valuti, prema
tecaju [...] koji vrijedi na datum pruzanja jamstva;

(d) 1% procijenjene vrijednosti, ako je to jednako ili vise od pragova predvidenih clankom 55.
stavkom 2. tockom (c), ali da nije vise od 100000 eura izrazenih u domacoj valuti, prema tecaju
[...] koji vrijedi na datum pruzanja jamstva.

5. Jamstvo dobrog postupanja mora biti valjano najmanje 90 dana, biti neopozivo te omogucavati
bezuvjetnu isplatu na temelju prvog zahtjeva javnog narucitelja ako [prigovor] bude [odbijen].

6. Ako na dan isteka valjanosti jamstva dobrog postupanja odluka [CNSC-a] ili presuda suda nije
postala konac¢na, a stranka koja se protivi odluci nije produzila valjanost jamstva dobrog postupanja u
skladu s uvjetima iz stavaka 1. do 5., javni narucitelj zadrzava jamstvo. Odredbe iz clanka 271.b
stavaka 3. do 5. primjenjuju se mutatis mutandis.

[...]

Clanak 271.b

1. Ako [CNSC] odbije prigovor ili to napravi sudu slucaju da je stranka postupak protiv odluke
pokrenula izravno pred sudom, javni naruditelj obvezan je zadrzati jamstvo dobrog postupanja od
datuma na koji odluka [CNSC-a]/presuda suda postane konacna. Obveza zadrzavanja odnosi se na
dijelove ugovora u odnosu na koje je prigovor odbijen.

2. Stavak 1. primjenjuje se i ako stranka koja je podnijela prigovor protiv odluke povuce [prigovor].

3. Mjera iz stavka 1. ne primjenjuje se ako [CNSC]/sud odbije prigovor kao bespredmetan ili ako se
[prigovor] povuce nakon $to javni narucitelj usvoji korektivne mjere sukladno ¢lanku 256.c stavkul.

7 — Clanak 55. stavak 2. tocke (a) i (b) OUG-a br. 34/2006 odnose se na ugovore o javnoj nabavi robe i usluga.
8 — Clanak 55. stavak 2. to¢ka (c) OUG-a br. 34/2006 odnosi se na ugovore o javnoj nabavi radova.
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4. Ako [CNSC] uvazi prigovor ili sud uvazi tuzbu koja je podnesena protiv odluke [CNSC-a] o
odbijanju prigovora, javni narucitelj obvezan je vratiti jamstvo dobrog postupanja stranci koja je
podnijela prigovor protiv odluke najkasnije u roku od 5 dana od datuma na koji je odluka/presuda
postala konacna.

5. Ako je stranka koja je podnijela prigovor postupak pokrenula izravno pred sudom, a potonji uvazi
tuzbu, stavak 4. primjenjuje se mutatis mutandis.

6. Iznos koji javni narucitelj primi na temelju jamstva dobrog postupanja smatra se prihodom tog
javnog narucitelja.”

13. Odgovarajuéi na zahtjev Suda za pojasnjenje, sud koji je uputio zahtjev potvrdio je da je Curtea
Constitutionala (Ustavni sud, Rumunjska) u presudi od 15. sijecnja 2015. proglasila neustavnim
¢lanak 271.b stavke 1. i 2. OUG-a br. 34/2006. Ustavni sud je do tog zakljucka u biti dosao na temelju
¢injenice da su te odredbe obvezivale javnog narucitelja da zadrzi jamstvo dobrog postupanja ako je
prigovor odbijen ili povucen, ne ostavljaju¢i CNSC-u ili sudu koji odlucuje o prigovoru ikakvu slobodu
pri uzimanju u obzir ponasanja stranke koja trazi zastitu. Samo bi neprikladno ponasanje bilo
opravdanje za gubitak jamstva dobrog postupanja. Dana 4. studenoga 2015. Ustavni sud je na temelju,
u biti, slicnih razloga proglasio neustavnim clanak 271.a stavak 5. OUG-a br. 34/2006 u dijelu u kojem
se tom odredbom zahtijevalo da jamstvo dobrog postupanja predvida bezuvjetnu isplatu na temelju
prvog zahtjeva javnog narucitelja ako prigovor bude odbijen.

14. Rumunjska vlada je na raspravi objasnila da su ¢lanci 271.a i 271.b OUG-a br. 34/2006 jo$ uvijek
na snazi u dijelu u kojem nisu proglaseni neustavnima. Potvrdila je da se preostalim odredbama’ od
podnositelja prigovora i dalje zahtijeva da polozi jamstvo dobrog postupanja, ali javni narucitelj vise
nema pravnu osnovu za njegovo zadrzavanje. Posljedi¢no, javni naruditelj sada podnositelju prigovora
mora jamstvo vratiti na kraju postupka, neovisno o ishodu prigovora i a fortiori o tome je li prigovor
bio neozbiljan ili ne.

Cinjeni¢na pozadina, postupak i prethodna pitanja

Predmet C-439/14

15. Institutul National de Cercetare-Dezvoltare in Informaticd (Nacionalni institut za istrazivanje i
razvoj u podrudju informatike, u daljnjem tekstu: INCDI) pokrenuo je postupak sklapanja ugovora o
javnoj nabavi robe i usluga radi razvoja i dovrsetka platforme za programsko rjesenje u ,oblaku”
(cloud computing). Procijenjena vrijednost ugovora, ne uklju¢ujuéi porez na dodanu vrijednost (PDV),
iznosila je 61287713,71 leua (priblizno 13700000 eura). INCDI je pripremio relevantnu
dokumentaciju za nadmetanje te je 1. travnja 2014. u Sistemul Electronic de Achizitii Publice
(elektronicki sustav za javnu nabavu) objavio poziv na nadmetanje. Kriterij za dodjelu ugovora bio je
»najniza cijena”.

16. Nekoliko je gospodarskih subjekata zatrazilo od INCDI-a da pojasni pravila iz dokumentacije za
nadmetanje. INCDI je zbog toga u elektronickom sustavu za javnu nabavu objavio nekoliko napomena
s objasnjenjima.

9 — Preostale odredbe su (po mojemu shvacanju), u biti, ¢lanak 271.a, osim uvjeta u pogledu bezuvjetne isplate iz njegova stavka 5., i ¢lanak 271.
b stavaka 3. do 5. OUG-a br. 34/2006. U ovom ¢u misljenju te odredbe nazivati ,prijelazno uredenje” te ¢u ga razlikovati i od ,prvotnog
uredenja” i od novog uredenja koje, kako je rumunjska vlada navela na raspravi, rumunjski zakonodavac planira usvojiti u budu¢nosti.
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17. Dana 30. lipnja 2014. drustvo SC Star Storage SA (u daljnjem tekstu: Star Storage) podnijelo je
CNSC-u prigovor u pogledu tri napomene s objasnjenjima. Dana 18. srpnja 2014. CNSC je odbacio
prigovor kao nedopusten jer drustvo Star Storage nije pruzilo jamstvo dobrog postupanja'. Drustvo
Star Storage protiv te je odluke podnijelo Zalbu Curtei de Apel Bucuresti (Zalbeni sud u Bukurestu),
koja je prekinula postupak i zatrazila donosenje prethodne odluke o sljede¢em pitanju:

»Ireba li odredbe ¢lanka 1. stavka 1. podstavka 3. i clanka 1. stavka 3. [Direktive 89/665] tumaciti na
nacin da su im protivni propisi koji pristup postupcima pravne zastite protiv odluka javnog narucitelja
uvjetuju obvezom da se prethodno dostavi jamstvo dobrog postupanja’ poput onog predvidenog
¢lancima 271.a i 271.b [OUG-a br. 34/2006]?”

Predmet C-488/14

18. Dana 21. sije¢nja 2014. RA Aeroportul Oradea (u daljnjem tekstu: zra¢na luka Oradea) je u
elektronickom sustavu za javnu nabavu objavio poziv na nadmetanje radi sklapanja ugovora javnoj
nabavi s ciljem proSirenja i modernizacije te zra¢ne luke. Procijenjena vrijednost ugovora, ne
uklju¢ujuci PDV, iznosila je 101 232 054 leua (priblizno 22 800000 eura). Kriterij za dodjelu ugovora
bio je ,ekonomski najpovoljnija ponuda”.

19. Cetiri gospodarska subjekta podnijela su ponude. Prema izvjes¢u o ocjeni ponuda od 28. ozujka
2014., ponuda konzorcija sastavljenog od drustava SC Max Boegl Roménia SRL (u daljnjem tekstu:
Max Boegl), SC UTI Grup SA i Astaldi SpA proglasena je neprihvatljivom. U tom je izvjescu
navedeno i da je ponuda konzorcija sastavljenog od drustava SC Constructii Napoca SA (u daljnjem
tekstu: Constructii Napoca), SC Aici Cluj SA i CS Icco Energ SRL rangirana kao druga.

20. Dana 10. srpnja 2014. CNSC je kao neosnovane odbio prigovore koje su ta dva konzorcija ulozila
protiv izvje$¢a o ocjeni ponuda.

21. Drustvo Constructii Napoca i konzorcij ¢iji je ¢lan drustvo Max Boegl ulozili su pred Curteom de
Apel Oradea (Zalbeni sud u Oradei) Zalbu protiv tih odluka. Zalbeni sud u Oradei je na raspravi
odrzanoj 10. rujna 2014. zaliteljima skrenuo pozornost na obvezu polaganja jamstva dobrog
postupanja koja je uvedena 30. lipnja 2014. stupanjem na snagu clanaka 271.a i 271.b OUG-a
br. 34/2006'". Curtea de Apel Oradea (Zalbeni sud u Oradei) prekinula je postupak i zatrazila
donosenje prethodne odluke o sljedecem prethodnom pitanju:

»Ireba li ¢lanak 1. stavke 1., 2. i 3. [Direktive 89/665] i c¢lanak 1. stavke 1., 2. i 3. [Direktive 92/13]
tumaciti na nacin da su im protivni propisi koji pristup postupcima pravne zastite protiv odluka
javnog narucitelja uvjetuju obvezom prethodnog polaganja ,jamstva dobrog postupanja’ poput onog
predvidenog ¢lancima 271.a i 271.b [OUG-a br. 34/2006]?”

22. Dana 13. studenoga 2014., predsjednik Suda spojio je navedena dva predmeta za potrebe provedbe
pisanog i usmenog postupka te donosenja presude. Drustvo Star Storage, grcka i rumunjska vlada te
Europska komisija podnijeli su pisana ocitovanja. Drustvo Max Boegl, rumunjska vlada i Europska
komisija su na raspravi odrzanoj 14. sije¢nja 2016. iznijeli usmena ocitovanja.

10 — Iznos predvidenog jamstva bio je 25000 eura izrazenih u domacoj valuti.

11 — Iz informacija kojima raspolaze Sudu ¢ini se da su oba jamstva dobrog postupanja koja se zahtijevalo u postupcima pred nacionalnim sudom
pojedina¢no iznosila 100 000 eura izrazenih u domacoj valuti.
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Analiza

Uvodne napomene

23. Vrijednost ugovora o javnoj nabavi iz predmeta C-439/14 veca je od relevantnog praga koji je u
¢lanku 7. toc¢ki (b) Direktive 2004/18 predviden za ugovore o javnoj nabavi robe i usluga. Stoga se
Direktiva 89/665 primjenjuje na taj postupak'’. Isto tako, vrijednost ugovora o javnoj nabavi iz
predmeta C-488/14 doseze pragove za ugovore o javnoj nabavim radova iz ¢lanka 7. tocke (c) Direktive
2004/18 i ¢lanka 16. tocke (b) Direktive 2004/17.

24. Medutim, rumunjska vlada i Komisija ne slazu se u pogledu pravne pozadine koja je relevantna za
glavni postupak u predmetu C-488/14. Rumunjska vlada istice da se na njega primjenjuje samo
Direktiva 2004/18 te, samim time, Direktiva 89/665. Komisija tvrdi da predmetni postupak sklapanja
ugovora, s obzirom na to da se odnosi na prosirenje i unapredenje objekata zracne luke, spada u
podruc¢je primjene Direktive 2004/17 " te se zato na njega primjenjuje Direktiva 92/13 ™

25. Po mojemu misljenju, Sud ne raspolaze s dovoljno informacija o ugovoru da bi utvrdio primjenjuje
li se Direktiva 89/665 ili Direktiva 92/13 na postupak njegova sklapanja. Medutim, to u ovom slucaju
ne predstavlja problem. S jedne strane, iz ¢injenicnog stanja u glavnom postupku jasno je da pitanje
koje Zalbeni sud u Oradei postavlja Sudu nije hipotetsko u dijelu u kojem se odnosi na Direktivu
92/13. S druge strane, prva tri stavka clanka 1. Direktive u biti odgovaraju prvim trima
stavcima clanka 1. Direktive 89/665. Stoga, dva pitanja koja postavljaju sudovi koji su uputili zahtjev u
biti su jednaka te se zajedno trebaju razmotriti.

26. Dalje, vaznost presuda Curtea Constitutionala (Ustavni sud) donesenih 15. sije¢nja 2015. i
4. studenoga 2015. za glavni postupak nejasan je. Rumunjska vlada je na raspravi istaknula da ce
sudovi koji su uputili zahtjev sada morati primijeniti prijelazno uredenje. S druge strane, Komisija je
nastojala povu¢i granicu izmedu dva predmeta. U predmetu C-488/14, obveza pruzanja jamstva
dobrog postupanja prvi put se pojavila pred sudom koji je uputio zahtjev. Stoga ¢e taj sud morati
primijeniti prijelazno uredenje. Nasuprot tomu, u predmetu C-439/14 ta obveza prvi put se pojavila u
postupku pred CNSC-om - odnosno, prije nego $to su donesene presude Ustavnog suda. Stoga,
Komisija istice da ¢e sud koji je uputio zahtjev morati u tom predmetu primijeniti prvotno uredenje
nakon $to dobije odgovor Suda.

27. Prema ustaljenoj sudskoj praksi, nije na Sudu da odlu¢uje o primjenjivosti odredbi nacionalnog
prava koje su relevantne za ishod glavnog postupka. Umjesto toga, Sud mora, sukladno podjeli
nadleznosti izmedu sudova Unije i nacionalnih sudova uzeti u obzir zakonodavni kontekst u koji se
smjestilo prethodno pitanje, utvrden u odluci kojom je upuceno prethodno pitanje . Medutim, Sud je
nadlezan nacionalnom sudu pruziti potpune smjernice o tome kako protumaciti pravo Unije kako bi se
tom sudu omogucilo da u predmetu koji razmatra odgovori na pitanje o uskladenosti nacionalnog
prava s pravom Unije'’. Buduéi da nije sigurno primjenjuje li se na glavni postupak u predmetu
C-439/14 prvotno ili prijelazno uredenje, u ovom ¢u misljenju razmotriti oba.

12 — Clanak 1. stavak 1. Direktive 89/665

13 — Clanak 7. to¢ka (b) Direktive 2004/17

14 — Clanak 1. stavak 1. Direktive 92/13

15 — Vidjeti, medu ostalim, presudu od 17. srpnja 2008., Corporacién Dermoestética, C-500/06, EU:C:2008:421, t. 20. i navedenu sudsku praksu.
16 — Presuda od 16. prosinca 2008., Michaniki, C-213/07, EU:C:2008:731, t. 51. i navedena sudska praksa
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28. Naposljetku, informacije kojima Sud raspolaze upuduju na to da se, u skladu s OUG-om
br. 34/2006, prigovor moze podnijeti ili CNSC-u (protiv ¢ijih je odluka moguce podnijeti zalbu
zalbenom sudu) ili izravno sudu. Bududi da je u oba slucaja jamstvo dobrog postupanja obvezno, to
ne utje¢e na obrazloZenje koje slijedi’’.

Metodologija analize

29. Iz prve i druge uvodne izjave Direktive 89/665 te iz prve, druge i trec¢e uvodne izjave Direktive
92/13 jasno proizlazi da je svrha tih direktiva osnaziti postoje¢e mehanizme, i na nacionalnoj razini i
na razini Unije, kako bi se osigurala ucinkovita primjena direktiva o javnoj nabavi, osobito u fazi u
kojoj je jos uvijek moguce ispraviti povrede'. U tom pogledu, ¢lankom 1. stavkom 1. obje direktive od
drzava cClanica se zahtijeva da zajamce ucinkovito i §to brze preispitivanje nezakonitih odluka javnih
narucitelja®. Moraju osigurati $iroku dostupnost pravnih lijekova svakoj osobi koja ima ili je imala
interes da joj se dodijeli odredeni ugovor i koja je pretrpjela ili bi mogla pretrpjeti $tetu zbog navodnog

krsenja®.

30. Medutim, tim su direktivama predvideni samo minimalni uvjeti koje, prema domacem pravu,
moraju ispunjavati postupci pravne zastite kako bi bili u skladu s pravom Unije o javnoj nabavi*. U
nedostatku posebnih propisa u tom pogledu, na svakoj je drzavi clanici da, sukladno nacelu
postupovne autonomije drzava clanica, uredi pravila upravnog i sudskog postupka koja trebaju
osigurati zastitu prava koja pojedinci uzivaju na temelju prava Unije o javnoj nabavi. Ta pravila ne
smiju biti nepovoljnija od onih koja se ticu slicnih pravnih lijekova predvidenih za zastitu prava koja
proizlaze iz unutarnjeg pravnog poretka (nacelo ekvivalentnosti) i ne smiju uciniti gotovo nemoguc¢im
ili pretjerano teskim izvrsavanje tih prava (nacelo djelotvornosti)®. Potonji zahtjev je klju¢an za
ostvarivanje glavnog cilja prava Unije o javnoj nabavi, a to je otvaranje javne nabave za nenaruseno
natjecanje u svim drzavama ¢lanicama®.

31. Kako Komisija isti¢e, ni Direktiva 89/665 ni Direktiva 92/13 ne sadrzi pravila o financijskim
uvjetima koja gospodarski subjekti moraju ispuniti da bi stekli pristup postupcima pravne zastite
protiv odluka javnih narucitelja. Stoga, nacionalni propisi poput onih koji su predmet glavnog
postupka spadaju u okvir postupovne autonomije drzava clanica, podlozno nacelima ekvivalentnosti i
djelotvornosti. Prethodna pitanja ¢u razmotriti u svjetlu tih nacela™.

32. Svaka od tih direktiva svejedno konkretizira opée nacelo prava Unije kojim se osigurava pravo na
djelotvoran pravni lijek u specificnom podru¢ju javne nabave®. To iznjedruje dva usko povezana
pitanja u pogledu podrucja primjene nacela djelotvornosti.

17 — Osobito vidjeti ¢lanak 271.a stavak 1. i 271.b stavke 1. i 5. OUG-a br. 34/2006.

18 — Vidjeti, medu ostalim, presude od 28. listopada 1999., Alcatel Austria i dr.,, C-81/98, EU:C:1999:534, t. 33; od 19. lipnja 2003., GAT,
C-315/01, EU:C:2003:360, t. 44. i navedenu sudsku praksu i od 28. sije¢nja 2010., Uniplex (UK), C-406/08, EU:C:2010:45, t. 26.

19 — Vidjeti, medu ostalim, presude od 19. lipnja 2003., Hackermiiller, C-249/01, EU:C:2003:359, t. 22. i navedenu sudsku praksu i od 19. lipnja
2003., GAT, C-315/01, EU:C:2003:360, t. 44. i navedenu sudsku praksu.

20 — Presuda od 26. studenoga 2015., MedEval, C-166/14, EU:C:2015:779, t. 28. i navedena sudska praksa

21 — Presuda od 30. rujna 2010., Strabag i dr., C-314/09, EU:C:2010:567, t. 33. i navedena sudska praksa. U tom pogledu, takoder vidjeti presudu
od 24. rujna 1998., EvoBus Austria, C-111/97, EU:C:1998:434, t. 16.

22 — Vidjeti, medu ostalim, presude od 11. rujna 2003., Safalero, C-13/01, EU:C:2003:447, t. 49. i od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14,
EU:C:2015:655, t. 46. i navedenu sudsku praksu.

23 — U tom pogledu, vidjeti presudu od 14. veljace 2008., Varec, C-450/06, EU:C:2008:91, t. 33. i 34.

24 — Vidjeti tocke 40. do 58. ovog misljenja.

25 — U tom pogledu, vidjeti rje$enje od 23. travnja 2015. u predmetu Komisija/Vanbreda Risk & Benefits, C-35/15 P(R), EU:C:2015:275, t. 28. Taj
pristup potjece jos$ iz presude od 15. svibnja 1986., Johnston, 222/84, EU:C:1986:206, t. 18. i 19.
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33. Kao prvo, moze li se to nacelo ograniciti na provjeru da nacionalni postupovni zahtjev poput onog
o kojem se raspravlja u glavhom postupku ¢ini gotovo nemogucim ili pretjerano teskim izvrSavanje
prava na postupke pravne zastite iz ¢lanaka 1. Direktive 89/665 i Direktive 92/13? Ili je Sire u smislu
da zahtijeva ukidanje svih nacionalnih pravila koja potkopavaju te odredbe?

34. Sud je u vise prigoda razmatrao jesu li djelotvornost Direktive 89/665 ugrozila nacionalna
postupovna pravila o pravnim lijekovima cija je svrha zastita prava koja pravo Unije dodjeljuje
natjecateljima i ponuditeljima kojima su odluke javnih narucitelja nanijele $tetu”. Medutim, u sudskoj
praksi nema dosljednog pristupa o odnosu izmedu testa djelotvornosti, s jedne strane, i postupovne
autonomije drzava clanica i nacela djelotvornosti koje ju ograni¢ava, s druge”. U nekim predmetima,
analiza je bila usredotocena iskljuc¢ivo na djelotvornost Direktive 89/665, bez osvrtanja na postupovnu
autonomiju i njezine granice®. Drugi predmeti upuéuju na to da test djelotvornosti dopunjava test
postupovne autonomije ako u Direktivi 89/665 ne postoje posebne odredbe kojima je to pitanje
uredeno”. Ponekad, uporabljeni izrazi upucuju da je test djelotvornosti dio testa postupovne
autonomije (te da mu daje poseban sadrzaj)*.

35. Po mojemu misljenju, u konacnici je najvaznije osigurati da se pravima koja pravo Unije dodjeljuje
pojedincima pruzi veéa, a ne manja zastita. Clanak 1. Direktive 89/665 i ¢lanak 1. Direktive 92/13
konkretiziraju pravo na djelotvoran pravni lijek. Stoga nije moguce analizu ograniciti na pitanje moze
li postupovni zahtjev poput onog o kojem se raspravlja u glavnom postupku uciniti gotovo
nemogucim ili pretjerano teskim izvrsavanje tog prava. Umjesto toga, u tom posebnom kontekstu, test
djelotvornosti mora ukljucivati ispitivanje moze li takav zahtjev potkopati pravo na djelotvorne
postupke pravne zastite koje te odredbe jamce.

36. Kao drugo, koji utjecaj temeljno pravo na djelotvoran pravni lijek iz clanka 47. Povelje ima na
nacelo djelotvornosti kao granicu postupovne autonomije drzava ¢lanica?

37. Jasno je da postupovna pravila poput onih koja su predmet glavnog postupka spadaju u podrucje
primjene ¢lanka 1. Direktive 89/665 i ¢lanka 1. Direktive 92/13. Osim toga, temeljno pravo na
djelotvoran pravni lijek koje te odredbe konkretiziraju obuhvaca takva pravila®. Posljedi¢no, ¢lanak 47.
Povelje primjenjuje se u glavnom postupku®. Pruzanje jamstva dobrog postupanja preduvjet je za
razmatranje bilo kojeg prigovora®. Stoga, taj zahtjev predstavlja ograni¢enje prava na djelotvoran

26 — Vidjeti, medu ostalim, presude od 12. prosinca 2002., Universale-Bau i dr., C-470/99, EU:C:2002:746, t. 71. i 72.; od 28. sije¢nja 2010.,
Uniplex (UK), C-406/08, EU:C:2010:45, t. 27. i od 30. rujna 2010., Strabag i dr., C-314/09, EU:C:2010:567, t. 34.

27 — Taj nedostatak dosljednosti otezava predvidanje metodologije koju ¢e Sud slijediti u pojedinom sluc¢aju. Vidjeti Prechal, S., Widdershoven, R.,
»Redefining the Relationship between ,Rewe-effectiveness’ and Effective Judicial Protection”, 4 Review of European Administrative Law
(2011), str. 39.

28 — Vidjeti, primjerice, presude od 12. prosinca 2002., Universale-Bau i dr., C-470/99, EU:C:2002:746, t. 71. i od 28. sije¢nja 2010., Uniplex (UK),
C-406/08, t. 26. do 28.

29 — Presuda od 30. rujna 2010., Strabag i dr., C-314/09, EU:C:2010:567, t. 34. i od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14, EU:C:2015:655,
t. 47.,50.172.

30 — Presuda od 12. ozujka 2015., eVigilo, C-538/13, EU:C:2015:166, t. 40. (posebice vidjeti uvodne rijeci ,Osobito,|...]”) i 41. Sud je u presudi od
15. travnja 2008., Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, t. 47. i 48.), zaklju¢io da su uvjeti ekvivalentnosti i djelotvornosti utjelovijavali opéu
obvezu drzava ¢lanica da osiguraju sudsku zastitu prava pojedinca iz prava Unije. Isti je pristup ponovljen u rjeSenju od 24. travnja 2009. u
predmetu Koukou (C-519/08, EU:C:2009:269, t. 98.). Sud je u presudi od 6. listopada 2015., East Sussex County Council, na slican nacin
spojio nacelo djelotvornosti kao granicu postupovne autonomije i pravo na djelotvoran pravni lijek iz ¢lanka 47. Povelje (C-71/14,
EU:C:2015:656, t. 52. i navedena sudska praksa).

31 — Vidjeti, medu ostalim, presude od 15. travnja 2008., Impact, C-268/06, EU:C:2008:223, t. 44. i navedenu sudsku praksu i od 17. srpnja 2014.,
Sanchez Morcillo i Abril Garcia, C-169/14, EU:C:2014:2099, t. 35. i navedenu sudsku praksu.

32 — U tom pogledu, vidjeti presude od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14, EU:C:2015:655, t. 49. Takoder vidjeti, po analogiji, presudu
od 17. prosinca 2015., Tall, C-239/14, EU:C:2015:824, t. 51. U dijelu u kojem se primjenjuje na drzave Clanice, ¢lanak 47. Povelje odrazava
drugi podstavak ¢lanka 19. stavka 1. UEU-a te konkretizira nacelo lojalne suradnje iz ¢lanka 4. stavka 3. UEU-a. U vezi s potonjim pitanjem,
vidjeti presudu od 13. ozujka 2007., Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, t. 37.

33 — Clanak 271.a stavak 2. OUG-a br. 34/2006
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pravni lijek pred sudom u smislu ¢lanka 47.% Takvo ogranicenje stoga moze biti opravdano samo ako
je predvideno zakonom, ako postuje bit tih prava i sloboda te, podlozno nacelu proporcionalnosti, ako
je potrebno te zaista odgovara ciljevima od opceg interesa koje priznaje Unija ili potrebi zastite prava i
sloboda drugih osoba®? Taj test je slican testu koji Sud u Strasbourgu primjenjuje kada razmatra jesu li
financijska ogranicenja pristupu sudovima u skladu s ¢lankom 6. stavkom 1. EKLJP-a*.

38. Ponavljam, ova sudska praksa Suda ne pruza jasne smjernice u tom pogledu”. Po mojemu
misljenju, u predmetima poput ovog, ocjena iz clanka 52. stavka 1. Povelje potrebna je kako bi se
zadovoljila razina zastite koju clanak 47. Povelje dodjeljuje pojedincima. Primjena drukcije
metodologije imala bi iznenaduju¢ (te, po mojemu misljenju, neprihvatljiv) uc¢inak u smislu da bi
drzave ¢lanice mogle izbjedi taj test na temelju puke cinjenice da su djelovale, unutar opsega svoje
postupovne autonomije, u podrucju u kojem je zakonodavac Unije konkretizirao pravo na djelotvoran
pravni lijek.

39. Stoga ¢u u nastavku razmotriti jesu li nacionalna pravila poput onih koja su predmet glavnog
postupka, koja spadaju u postupovnu autonomiju drzava clanica, u skladu s nacelima ekvivalentnosti i
djelotvornosti. Medutim, s obzirom na to da ¢lanak 1. stavci 1. i 3. kako Direktive 89/665, tako i
Direktive 92/13, ureduju takva pravila te da navedene odredbe izrazavaju, u posebnom podrudju javne
nabave, temeljno pravo na djelotvoran pravni lijek zajamceno clankom 47. Povelje, to ¢u udiniti
polaze¢i od toga da nacelo djelotvornosti zahtijeva analizu pitanja zadovoljavaju li ta nacionalna
pravila, koja ogranicavaju to pravo, test proporcionalnosti iz ¢lanka 52. stavka 1. Povelje. Ako ne
zadovoljavaju, potkopavaju djelotvornost ¢lanka 1. stavaka 1. i 3. obje direktive.

Prvotno uredenje

40. Clanak 1. stavak 2. Direktive 89/665 i ¢lanak 1. stavak 2. Direktive 92/13 konkretiziraju nacelo
ekvivalentnosti. To nacelo zahtijeva da se doti¢na nacionalna odredba bez razlikovanja primjenjuje na
pravna sredstva koja se temelje na povredi prava Unije i ona koja se temelje na nepostovanju
unutarnjeg prava, a koja imaju sli¢ne predmete i ciljeve®.

34 — Vidjeti, po analogiji, misljenje nezavisnog odvjetnika N. Jaaskinena u predmetu Orizzonte Salute, C-61/14, EU:C:2015:307, t. 37. Europski
sud za ljudska prava (u daljnjem tekstu: Sud u Strasbourgu) smatra da sudski troskovi ili osiguranje troskova nacelno ometaju pravo
pristupa sudu koje je zasticeno clankom 6. stavkom 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, potpisane u Rimu
4. studenoga 1950. (u daljnjem tekstu: EKLJP) ako je placanje preduvjet za razmatranje slucaja. Vidjeti, medu ostalim, presude Suda u
Strasbourgu od 13. srpnja 1995., Tolstoy Miloslavski protiv Ujedinjene Kraljevine, CE:ECHR:1992:0220DEC00181399, t. 59. do 67.; od
4. svibnja 2006., Weissman i dr. protiv Rumunjske, CE:ECHR:2006:0524JUD006394500, t. 32. do 44., i od 12. srpnja 2007., Stankov protiv
Bugarske, CE:ECHR:2007:0712]JUD006849001, t. 53.

35 — Vidjeti, medu ostalim, presudu od 17. rujna 2014., Liivimaa Lihaveis, C-562/12, EU:C:2014:2229, t. 72. i moje misljenje u predmetu Ordre
des barreaux francophones et germanophone i dr., C-543/14, EU:C:2016:157, t. 80.

36 — Sud u Strasbourgu jasno je istaknuo da, iako drzave ¢lanice imaju odredenu diskreciju pri nametanju takvih ogranicenja, ta ogranicenja ne
smiju ogranicavati ili umanjivati pristup sudu na naéin da se sama bit tog prava naru$ava, moraju biti usmjerena legitimnom cilju te da
mora postojati razumna proporcionalnost izmedu uporabljenih sredstava i Zeljenog cilja. U tom pogledu, vidjeti presude Suda u Strasbourgu
od 13. srpnja 1995., Tolstoy Miloslavski protiv Ujedinjene Kraljevine, CE:ECHR:1992:0220DEC00181399, t. 59. do 67. i od 19. lipnja 2001.,
Kreuz protiv Poljske, CE:ECHR:2001:0619JUD002824995, t. 54. i 55. (navedenu u presudi od 22. prosinca 2010., DEB, C-279/09,
EU:C:2010:811, t. 47.). Takoder vidjeti presudu Suda u Strasbourgu od 14. prosinca 2006., Markovic i dr. protiv
Italije, CE:ECHR:2006:1214JUD000139803, t. 99.

37 — Sud je u presudi Orizzonte Salute jasno istaknuo da se ¢lanak 1. Direktive mora tumaciti s obzirom na ¢lanak 47. Povelje. Medutim, svoju je
analizu nacela djelotvornosti ogranicio na ispitivanje je li doti¢ni sustav sudskih troskova mogao uéiniti gotovo nemoguc¢im ili pretjerano
teskim izvr$avanje prava dodijeljenih pravom Unije o javnoj nabavi (presuda od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14,
EU:C:2015:655, t. 49. i 72.). Sud nije proveo test proporcionalnosti na temelju ¢lanka 52. stavka 1. Povelje. Nasuprot tomu, on je u drugim
predmetima primijenio test proporcionalnosti kako bi ocijenio ogranicenja prava na djelotvoran pravni lijek pred sudom na temelju
¢lanka 47. Povelje. Vidjeti, medu ostalim, presude od 18. ozujka 2010., Alassini i dr., C-317/08 do C-320/08, EU:C:2010:146, t. 61. do 66. i od
26. rujna 2013., Texdata Software, C-418/11, EU:C:2013:588, t. 84. do 88.

38 — Vidjeti nedavnu presudu od 12. veljace 2015., Surgicare, C-662/13, EU:C:2015:89, t. 30.
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41. Ne slazem se s tvrdnjom drustva Star Storage da nacionalna pravila poput onih koja su predmet
glavnog postupka nisu u skladu s tim nacelom. Iako je to¢no da stvaraju specifican financijski teret u
vezi s pokretanjem postupaka pravne zastite u pogledu javne nabave, nacelo ekvivalentnosti ne
zahtijeva ekvivalentnost nacionalnih postupovnih pravila primjenjivih na sporove koji su razlicite
prirode (kao $to je gradanski spor, s jedne strane, i upravni spor, s druge strane), ili na sporove koji
spadaju u dvije razli¢ite pravne grane®. Osim toga, rumunjska vlada je na raspravi potvrdila da se
nacionalne odredbe koje su predmet glavnog postupka primjenjuju na sve postupke pravne zastite koji
su pokrenuti protiv odluka javnih narucitelja, neovisno o tome primjenjuju li se pravila Unije o javnoj
nabavi na postupak sklapanja ugovora.

42. Sto je s nacelom djelotvornosti i testom proporcionalnosti iz ¢lanka 52. stavka 1. Povelje?

43. Nesporno je da je ogranic¢enje koje proizlazi iz ¢lanaka 271.a i 271.b OUG-a br. 34/2006 predvideno
zakonom.

44. Drugi uvjet testa proporcionalnosti jest da se mjerom mora nastojati ispuniti legitiman cilj
(odnosno cilj od opceg interesa koji priznaje Unija ili potreba zastite prava i sloboda drugih osoba).
Nesporno je da jamstvo dobrog postupanja predstavlja izvor prihoda javnog narucitelja ako ga potonji
zadrzi. Stoga, to jamstvo ne sluZi financiranju sudskog sustava®. Umjesto toga, nacionalne odredbe
kojima je uspostavljeno jamstvo dobrog postupanja namijenjene su, u biti, zastiti javnih naruditelja,
CNSC-a i sudova od neozbiljnih prigovora koje bi gospodarski subjekti (ukljucujuéi one koji nisu
ponuditelji) mogli podnijeti u svrhe razli¢ite od onih kojima postupci pravne zastite sluze®. Takav je
cilj nedvojbeno legitiman*. Osobito, obeshrabrivanje neozbiljnih prigovora omogucuje tijelima koja su
nadlezna za preispitivanje odluka javnih narucitelja da se usredotoce na ,stvarne” prigovore. To ce
vjerojatno doprinijeti zadovoljavanju zahtjeva da drzave clanice moraju osigurati da odluke javnih
naruditelja mogu biti ucinkovito preispitane i, posebno, $to je hitnije moguce, ako se tvrdi da takve
odluke krse pravo Unije u podrudju javne nabave ili nacionalna pravila u kojima je preneseno to
pravo®.

45. Sljedece je pitanje mozZe li se nacionalnim odredbama poput onih koje su predmet glavnog
postupka ostvariti taj cilj.

46. Kako ti postupci pokazuju®, takve odredbe mogu gospodarskim subjektima koji ne uspiju u
prigovoru, ili ga povuku, izazvati znatne troskove®. Ti troskovi mogu doseci protuvrijednost od 25 000
eura za ugovore o javnoj nabavi robe i usluga te 100 000 eura za ugovore o javnoj nabavi radova, osim
troskova povezanih s polaganjem jamstva*. Rumunjska vlada je na raspravi potvrdila da je podnositelj
prigovora, prema prvotnom uredenju, gubio cCitav iznos jamstva dobrog postupanja jer je javni
narucitelj bio obvezan zadrzati ga. CNSC ili sud koji odlucuje o prigovoru nije ovlasten naloziti
javnom narucitelju da, s obzirom na posebne okolnosti slucaja, zadrzi samo dio jamstva dobrog
postupanja.

39 — Presuda od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14, EU:C:2015:655, t. 67. i navedena sudska praksa

40 — To razlikuje jamstvo dobrog postupanja od sudskih troskova koji su predmet presude od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14,
EU:C:2015:655.

41 — U skladu s uvodom OUG-u br. 51/2014, prigovori koji su o¢ito neosnovani ili kojima se samo Zzeli odugovlaciti postupak imaju nekoliko
stetnih posljedica. Primjerice, javni narucitelji mogu izgubiti vanjsku financijsku potporu (ukljucujuc¢i Unijinu) zbog neuobicajenih kasnjenja
u postupcima javne nabave te mozda ne¢e moci provesti vazne projekte od javnog interesa. Nadalje, neozbiljni prigovori suvise opterecuju
osoblje koje brani javne narucitelje pred CNSC-om ili sudovima te, opcenito, narusavaju ucinkovitost CNSC-a.

42 — Vidjeti, po analogiji, presudu od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14, EU:C:2015:655, t. 73. i 74. To je stajaliste i Suda u
Strasbourgu.  Vidjeti, medu  ostalim, presude Suda u  Strasbourgu od  12. srpnja  2007., Stankov  protiv
Bugarske, CE:ECHR:2007:0712JUD006849001, t. 57. i od 3. lipnja 2014, Harrison McKee protiv
Madarske, CE:ECHR:2014:0603]JUD002284007, t. 27.

43 — Tredi podstavak clanka 1. stavka 1. Direktive 89/665 i Direktive 92/13

44 — Vidjeti biljeske 10 i 11.

45 — Osim u slucajevima kada javni naruditelj ne smije zadrzati jamstvo dobrog postupanja u skladu s ¢lankom 271.b stavkom 3.
46 — Vidjeti tocku 55. u nastavku.
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47. Po mojemu miSljenju, tako veliki troskovi obeshrabruju podno$enje neozbiljnih prigovora jer ce
oni, zbog same svoje naravi, vjerojatno biti odbijeni te Ce, stoga, automatski rezultirati gubitkom
¢itavog jamstva dobrog postupanja i povezanim tro$kovima®. Cinjenica da, kako je Sud podsjetio u
presudi Orizzonte Salute®, poduzetnici koji Zele sudjelovati u postupcima javne nabave uredenima
pravilima Unije o javnoj nabavi moraju imati odgovaraju¢u ekonomsku i financijsku sposobnost ne
dovodi u pitanje taj zakljucak. Kao prvo, nacionalni propisi koji su predmet glavnog postupka
primjenjuju se na sve gospodarske subjekte koji osporavaju odluke javnih narucitelja, dakle, ne samo na
ponuditelje. Dalje, uvjet da ponuditelji moraju imati ekonomsku i financijsku sposobnost nije
apsolutan. U ¢lanku 47. stavku 2. Direktive 2004/18 predvideno je da se gospodarski subjekt moze
osloniti na sposobnost drugih subjekata, bez obzira na pravnu prirodu njihova medusobnog odnosa,
kako bi ispunio uvjet sposobnosti®. U skladu s tim, stranku se ne moze iskljuciti iz postupka samo
zato $to predlaze, kako bi izvrsila ugovor, uporabu resursa koji nisu njezini, nego pripadaju jednom ili
vise drugih subjekata®. Naposljetku, navod Suda o ekonomskoj i financijskoj sposobnosti iz presude
Orizzonte Salute odnosio se na mnogo manja financijska ograni¢enja pristupa postupcima pravne
zastite od onih iz predmetnog slucaja®.

48. Posljednji dio testa proporcionalnosti jest da doti¢ne mjere ne smiju prelaziti ono sto je potrebno za

ostvarenje njihova cilja®”. Ako postoji izbor izmedu vise prikladnih mjera, treba izabrati manje

ogranicavajucu, a uzrokovane nepovoljnosti ne smiju biti nerazmjerne u odnosu na ciljeve koje se Zeli
+ 7453

postici™.

49. Prema prvotnom uredenju, podnositelj prigovora automatski gubi jamstvo dobrog postupanja ako
njegov prigovor bude odbijen ili ga on povuce. To vrijedi i ako nema elemenata koji upucuju na
zlouporabu postupka pravne zastite (primjerice, ako je prigovor ocito neosnovan, ili je podnesen s
isklju¢ivom svrhom odugovlacenja postupka sklapanja ugovora). Dakle, zbog razloga slicnih onima
koje sam gore navela®, prvotno uredenje znatno je otezavalo pristup postupcima pravne zastite protiv
odluka javnih narucitelja za osobe koje (¢ak i ako njihov prigovor na kraju ne uspije) imaju ,moguce
osnovane zahtjeve”*. Ono, stoga, moze obeshrabriti znatan dio potencijalnih parni¢ara od podno$enja
prigovora ako nisu razumno sigurni da c¢e biti uspjesni. Smatram da bi primjeri takvih okolnosti
ukljucivali slucajeve kada nema ustaljene sudske prakse o spornom pitanju ili kada se prigovorom
nastoji dovesti u pitanje ocjena javnog narucitelja u pogledu koje isti ima siroku diskreciju.

50. Cini mi se da je bilo moguce izbje¢i taj $tetan ucinak (i znatno ograni¢enje prava na djelotvoran
pravni lijek) a da se pritom ne potkopa cilj obeshrabrivanja neozbiljnih prigovora. Primjerice, u
slu¢ajevima odbijanja ili povlacenja prigovora, CNSC-u ili nadleznom sudu mogla se dati moguc¢nost
da utvrdi je li taj prigovor bio neozbiljan ili ne, uzimajuéi u obzir sve relevantne okolnosti®, te da
odludi je li, s obzirom na to, zadrzavanje (Citavog ili dijela) jamstva dobrog postupanja bilo opravdano.

47 — To se jo$ vise odnosi na ponuditelje koji su, usto, obvezni podnijeti i jamstvo uz ponudu u iznosu do 2 % procijenjene vrijednosti ugovora
(¢lanak 43.a OUG-a br. 34/2006). Iako je rumunjska vlada na raspravi istaknula da ta dva jamstva imaju razli¢itu svrhu, ostaje ¢injenica da
ponuditelj mozZe oba izgubiti u jednom postupku javne nabave.

48 — Presuda od 6. listopada 2015., Orizzonte Salute, C-61/14, EU:C:2015:655, t. 64.

49 — Takoder vidjeti ¢lanak 63. stavak 1. 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 (SL 2014., L 94, str. 65.).

50 — Presude od 2. prosinca 1999., Holst Italia, C-176/98, EU:C:1999:593, t. 26.; od 18. ozujka 2004., Siemens i ARGE Telekom, C-314/01,
EU:C:2004:159, t. 43. i od 10. listopada 2013., Swm Costruzioni 2 i Mannocchi Luigino, C-94/12, EU:C:2013:646, t. 32.

51 — Standardni sudski troskovi koji su se razmatrali u tom predmetu iznosili su 2 000 eura, 4 000 eura ili 6 000 eura ovisno o vrijednosti ugovora
o0 javnoj nabavi.

52 — U tom pogledu, vidjeti presudu od 17. prosinca 2015., WebMindLicenses, C-419/14, EU:C:2015:832, t. 74.

53 — Vidjeti, medu ostalim, presudu od 29. travnja 2015., Léger, C-528/13, EU:C:2015:288, t. 58. i navedenu sudsku praksu.

54 — Tocka 46. ovog misljenja

55 — Taj sam izraz posudila iz sudske prakse Suda u Strasbourgu, prema kojoj je svrha ¢lanka 13. EKLJP-a da osigura djelotvorni pravni lijek kada

se radi o ,moguce osnovanim zahtjevima”. Vidjeti, medu ostalim, presudu Suda u Strasbourgu od 23. lipnja 2011., Diallo protiv Ceske
Republike, CE:ECHR:2011:0623JUD002049307, t. 56.

56 — Te se okolnosti mogu odnositi na to je li sudska praksa ustaljena u pogledu odredenog pravnog pitanja, predstavlja li doti¢ni prigovor samo
ponavljanje ranijeg ili se jednostavno temelji na pogresnom tumacenju pobijane mjere ili na pogresnoj ¢injeni¢noj pretpostavci.
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51. Stoga se slazem s drustvima Star Storage i Max Boegl te s Komisijom da prvotno uredenje
predstavlja nerazmjerno ogranicenje prava na djelotvoran pravni lijek iz ¢lanka 47. Povelje te da, stoga,
potkopava djelotvornost ¢lanka 1. stavaka 1. i 3. Direktive 89/665 i clanka 1. stavaka 1. i 3. Direktive
92/13. To uredenje utjece i na bit tog prava zato $to gospodarske subjekte koji imaju ili su imali
interes za dobivanje odredenog ugovora moze u praksi lisiti pristupa pravnom lijeku protiv navodno
nezakonitih odluka javnih naruditelja.

52. Zbog tih razloga, zakljucujem da se clanku 1. stavcima 1. i 3. Direktive 89/665 i c¢lanku 1.
stavcima 1. i 3. Direktive 92/13, u vezi s ¢lankom 47. Povelje, protivi nacionalni propis poput onog
koji je predmet glavnog postupka, kojim se od podnositelja prigovora zahtijeva da polozi ,jamstvo
dobrog postupanja” kako bi dobio pristup postupku pravne zastite protiv odluka javnog naruditelja
koje se odnose na javnu nabavu te u skladu s kojim javni narucitelj mora zadrzati jamstvo ako
prigovor bude odbijen ili povucen, neovisno o tome je li prigovor neozbiljan ili nije.

Prijelazno uredenje

53. Sada ¢u se osvrnuti na prijelazno uredenje, koje se od prvotnog uredenja razlikuje po tome $to
podnositelj prigovora dobiva povrat jamstva dobrog postupanja neovisno o ishodu prigovora.

54. Razmatranje u pogledu ekvivalentnosti koje sam gore iznijela jednako je primjenjivo i ovdje®.

55. Sto se ti¢e djelotvornosti, jasno je da postupovni zahtjev poput onog koji proizlazi iz ¢lanka 271.a
stavka 1. OUG-a br. 34/2006 po samoj svojoj naravi ogranicava pravo na pristup postupcima pravne
zastite protiv odluka javnih naruditelja. Taj je zahtjev preduvjet za ispitivanje merituma prigovora®®.
Osim toga, iako podnositelj prigovora na kraju postupka dobiva povrat jamstva dobrog postupanja,
njegovo polaganje za njega predstavlja financijski teret. U prvoj recenici ¢lanka 271.a stavka 3. OUG-a
br. 34/2006 opisane su dvije metode pruzanja jamstva dobrog postupanja. Ako podnositelj prigovora
izvr§i bankovni prijenos, nije u moguénosti koristiti potencijalno znatan iznos tijekom Cdcitavog
razdoblja od datuma polaganja jamstva do datuma na koji odluka CNSC-a ili presuda nadleznog suda
postane konacna. Stoga, podnositelju prigovora nastaje oportunitetni trosak zato §to ne moze ta
sredstva koristiti za druge svrhe. Ako podnositelj prigovora umjesto toga izabere jamstveni instrument
koji izdaje banka ili osiguravajuc¢e drustvo, mora snositi troskove povezane s tim instrumentom*.

56. Osim toga, ¢ini mi se jasnim da takav postupovni zahtjev ne stiti adekvatno javne narucitelje od
neozbiljnih prigovora. Prema prijelaznom uredenju, javni naruditelj mora podnositelju prigovora vratiti
jamstvo dobrog postupanja u roku od pet dana od datuma na koji je odluka CNSC-a ili presuda suda
postala konacna, ¢ak i ako je podnositelj prigovora ocito zlouporabio svoje pravo na pristup
postupcima pravne zatite. Stoga, troskovi koji nastaju na temelju prijelaznog uredenja mozda nece
biti takvi da gospodarskog subjekta obeshrabre u podnosenju prigovora ciji cilj — primjerice, nanosenje
Stete konkurentu — ne odgovara cilju za koji su postupci pravne zastite predvideni. Svejedno mogu
predstavljati prepreku gospodarskom subjektu s moguce osnovanim zahtjevom, ali ograni¢enim
sredstvima.

57. Naposljetku, u prijelaznom uredenju — kao ni u prvotnom uredenju — ne pravi se razlika izmedu
moguce osnovanih i neozbiljnih zahtjeva. Zbog toga, ogranicenje pristupa postupcima pravne zastite
koje to uredenje ukljucuje ocito prelazi ono $to je nuzno za postizanje cilja da se obeshrabri
podnosenje neozbiljnih prigovora.

57 — Vidjeti gornje tocke 40. i 41.
58 — Clanak 271.a stavak 2. OUG-a br. 34/2006

59 — Nejasno je bi li javni narucitelj podnositelju prigovora naknadio te trokove ako bi CNSC ili sud uvazio prigovor. Cak i ako bi, uspjesni
podnositelj prigovora svejedno bi poCetno morao snositi troskove kako bi dobio pristup postupku pravne zastite. Stoga bi zahtjev pruzanja
jamstva i dalje predstavljao prepreku pristupu.
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58. Stoga, zakljucujem da se clanku 1. stavcima 1. i 3. Direktive 89/665 i ¢lanku 1. stavcima 1. i 3.
Direktive 92/13, u vezi s ¢lankom 47. Povelje, protive nacionalni propisi poput prijelaznog uredenja,
kojima se od podnositelja prigovora zahtijeva da polozi ,jamstvo dobrog postupanja” kako bi dobio
pristup postupku pravne zastite protiv odluka javnog narucitelja te u skladu s kojim taj podnositelj
prigovora automatski dobiva povrat jamstva na kraju postupka povodom prigovora, neovisno o njegovu
ishodu.

Zakljucak

59. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem da Sud na pitanja koja su uputile Curtea de Apel
Bucuresti (Zalbeni sud u Bukure$tu, Rumunjska) i Curtea de Apel Oradea (Zalbeni sud u Oradei,
Rumunjska) odgovori na sljedeéi nacin:

— Clanku 1. stavcima 1. i 3. Direktive 89/665/EEZ od 21. prosinca 1989. o uskladivanju zakona i

14

drugih propisa u odnosu na primjenu postupaka kontrole na sklapanje ugovora o javnoj nabavi
robe i [radova], kako je izmijenjena, i ¢lanku 1. stavcima 1. i 3. Direktive 92/13/EEZ od 25. veljace
1992. o uskladivanju zakona i drugih propisa o primjeni pravila Zajednice u postupcima nabave
subjekata koji djeluyju u sektoru vodnoga gospodarstva, energetskom, prometnom i
telekomunikacijskom sektoru, u vezi s ¢lankom 47. Povelje, protivi se nacionalni propis poput
onog koji je predmet glavnog postupka, kojim se od podnositelja prigovora zahtijeva da polozi
»jamstvo dobrog postupanja” kako bi dobio pristup postupku pravne zastite protiv odluka javnog
naruditelja koje se odnose na javnu nabavu te u skladu s kojim javni narucitelj mora zadrzati
jamstvo ako prigovor bude odbijen ili povucen, neovisno o tome je li prigovor neozbiljan ili nije.

Navedenim odredbama prava Unije protive se i nacionalni propisi kojima se od podnositelja
prigovora zahtijeva da polozi ,jamstvo dobrog postupanja” kako bi dobio pristup postupku pravne
zastite protiv odluka javnog narucitelja te u skladu s kojima taj podnositelj prigovora automatski
dobiva povrat jamstva na kraju postupka povodom prigovora, neovisno o njegovu ishodu.
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