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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (peto vijece)

26. svibnja 2016.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Zastita financijskih interesa Europske unije — Uredba (EZ, Euratom)
br. 2988/95 — Europski fond za regionalni razvoj (EFRR) — Uredba (EZ) br. 1083/2006 —

Dodjela korisnika sredstava koji djeluje kao javni narucitelj ugovora ¢iji je predmet izvrsavanje
subvencionirane djelatnosti — Pojam ,nepravilnost’ — Kriterij u vezi s ,povredom prava Unije’ —
Postupci javne nabave protivni nacionalnom zakonodavstvu — Priroda financijskih ispravaka koje
donose drzave ¢lanice — Upravne mjere ili upravne kazne*

U spojenim predmetima C-260/14 i C-261/14,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-4a, koje je uputila Curtea de Apel
Bacdu (zalbeni sud u Bacduu, Rumunjska), odlukama od 8. svibnja 2014., koje je Sud zaprimio
30. svibnja 2014., u postupcima

Judetul Neamt (C-260/14),

Judetul Bacau (C-261/14)

protiv

Ministerul Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice,

SUD (peto vijece),

u sastavu: J. L. da Cruz Vilaga, predsjednik vijeca, F. Biltgen, A. Borg Barthet, E. Levits (izvjestitelj) i
M. Berger, suci,

nezavisni odvjetnik: Y. Bot,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajuci u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za rumunjsku vladu, R. H. Radu i V. Angelescu, u svojstvu agenata,

— za madarsku vladu, M. Z. Fehér i G. Koods kao i A. Pélfy, u svojstvu agenata,
— za nizozemsku vladu, M. Bulterman i B. Koopman, u svojstvu agenata,

— za Europsku komisiju, B.-R. Killmann i A. Stefanuc, u svojstvu agenata,

saslusavs$i misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 14. sije¢nja 2016.,

* Jezik postupka: rumunjski
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donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjevi za prethodnu odluku odnose se na tumacenje ¢lanaka 1., 2. i 4. i ¢lanka 5. tocke (c) Uredbe
Vije¢a (EZ, Euratom) br. 2988/95 od 18. prosinca 1995. o zastiti financijskih interesa Europskih
zajednica (SL 1995, L 312, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 7.,
str. 5.) kao i clanka 2. tocke 7. i ¢lanka 98. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1083/2006 od 11. srpnja 2006. o
utvrdivanju op¢ih odredaba o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu i
Kohezijskom fondu i stavljanju izvan snage Uredbe (EZ) br. 1260/1999 (SL 2006., L 210, str. 25.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 14., svezak 2., str. 120.).

Zahtjevi su podneseni u okviru dvaju sporova izmedu, s jedne strane, Judetul Neamt (okrug Neamt)
odnosno Judetul Bacdu (okrug Bacau) i, s druge strane, Ministerul Dezvoltarii Regionale si
Administratiei Publice (Ministarstvo za regionalni razvoj i javnu upravu), povodom valjanosti dvaju
upravnih akata koje im je potonji uputio nalazuéi im, kao javnim naruditeljima koji su proveli
postupke javne nabave u vezi sa subvencioniranim operacijama, povrat dijela iznosa bespovratnih
sredstava koja su im dodijeljena.

Pravni okvir

Pravo Unije
Clanak 1. Uredbe br. 2988/95 odreduje:

»1. Radi zastite financijskih interesa Zajednice ovime se usvajaju opc¢a pravila homogenih provjera te
upravnih mjera i kazni za nepravilnosti u odnosu na pravo Zajednice.

2. ,Nepravilnost’ znac¢i povreda odredaba prava Zajednice koja proizlazi iz ucinjene ili propustene
radnje od strane gospodarskog subjekta, a $to je dovelo ili je moglo dovesti u pitanje op¢i proracun
Zajednica ili proracune kojima Zajednice upravljaju, bilo smanjenjem ili gubitkom prihoda iz vlastitih
sredstava prikupljenih izravno u ime Zajednica, ili neopravdanim izdacima.”

Clanak 2. te uredbe propisuje:

»1. Upravne provjere, mjere i kazne uvode se u onoj mjeri u kojoj su potrebne za osiguravanje pravilne
primjene prava Zajednice. One trebaju biti ucinkovite, proporcionalne i odvracajuce kako bi mogle
osigurati pravilnu zastitu financijskih interesa Zajednice.

2. Upravna kazna se ne moze izre¢i ako tako nije odredeno aktom Zajednice prije nastanka
nepravilnosti. U slucaju naknadne izmjene odredaba kojima se odreduju upravne kazne, a koje su
sadrzane u propisima Zajednice, retroaktivno se primjenjuju manje stroge odredbe.

3. Pravom Zajednice odreduju se priroda i podrucje primjene upravnih mjera i kazni potrebnih za
to¢nu primjenu predmetnih propisa uzimajuéi u obzir prirodu i ozbiljnost nepravilnosti, stecenu ili

primljenu korist te stupanj odgovornosti.

4. Podlozno mjerodavnom pravu Zajednice, postupci za primjenu provjera, mjera i kazni Zajednice
ureduju se pravima drzava clanica.”
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Clanak 4. iste uredbe glasi kako slijedi:
»1. Svaka nepravilnost u pravilu ima za posljedicu oduzimanje nepravilno stecene koristi:
— obvezom placanja ili vra¢anja dugovanih ili nepravilno stecenih iznosa,

— ukupnim ili djelomi¢nim gubitkom garancija danih za potporu odobrenog zahtjeva za pogodnost ili
u trenutku primitka predujma.

2. Primjena mjera iz stavka 1. ogranicava se na oduzimanje steCenih pogodnosti te, kada je tako
propisano, kamata koja se moze odrediti na pausalnoj osnovi.

3. Radnje za koje je odredeno da imaju svrhu stjecanja pogodnosti suprotno ciljevima prava Zajednice,
u slucaju umjetnog stvaranja trazenih uvjeta za stjecanje te pogodnosti imaju za posljedicu, ovisno o
slucaju, nemoguénost dobivanja pogodnosti ili njezino oduzimanje.

4. Mjere propisane ovim clankom se ne smatraju kaznama.”

Clanak 5. Uredbe br. 2988/95 odreduje:

»1. Namjerne nepravilnosti ili one prouzrocene nepaznjom mogu imati za posljedicu sljedece upravne
kazne:

(a) placanje upravne kazne;
(b) placanje iznosa veceg od nepravilno stecenog ili izbjegnutog iznosa, uve¢ano za kamate kada je to
primjereno; ovaj dodatni iznos se odreduje u skladu s postotkom koji se utvrduje posebnim

pravilima, a ne smije biti ve¢i od razine koja je nuzna kao sredstvo za odvracanje;

(c) cijelo ili djelomi¢no ukidanje pogodnosti odobrenih propisima Zajednice, ¢ak i ako se subjekt
neispravno okoristio samo dijelom te pogodnosti;

[..]”

Clanak 1. posljednja alineja Uredbe br. 1083/2006 odreduje:

»[...] ovom se Uredbom utvrduju nacela i pravila partnerstva, programiranja, evaluacije, upravljanja,
ukljucujudi financijsko upravljanje, pracenja i kontrole na osnovi podjele odgovornosti izmedu drzava
¢lanica i Komisije.”

Clanak 2. tocka 7. te uredbe propisuje:

»,U smislu ove Uredbe, sljededi izrazi imaju sljedeca znacenja:

[...]

7. ,nepravilnost: svako kr$enje odredaba prava Zajednice koje je posljedica djelovanja ili propusta

gospodarskog subjekta i Steti, ili bi Stetilo opéem proracunu Europske unije, tako da tereti opci
proracun neopravdanim izdatkom.”
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U c¢lanku 98. navedene uredbe predvideno je:

»1. Drzave cClanice u prvom stupnju snose odgovornost za istrazivanje nepravilnosti, djelovanje na
osnovi dokaza o bilo kakvoj velikoj promjeni koja utjece na prirodu provedbe ili kontrole operacija ili
operativnih programa i odgovornost za izvrsavanje potrebnih financijskih ispravaka.

2. Drzava clanica izvrSava potrebne financijske ispravke u vezi s pojedinacnim ili sustavnim
nepravilnostima koje su otkrivene u operacijama ili operativnim programima. Ispravke koje izvrsava
drzava clanica sastoje se u ukidanju cjelokupnog ili dijela javnhog doprinosa za operativni program.
Drzava ¢lanica uzima u obzir prirodu i tezinu nepravilnosti i financijski gubitak fondova.

Sredstva iz fondova koja su oslobodena na ovaj nacin drzava ¢lanica moze ponovno Kkoristiti do
31. prosinca 2015. za predmetni operativni program u skladu s odredbama iz stavka 3.

3. Doprinos koji je ukinut u skladu sa stavkom 2. ne moze se ponovno uporabiti za operaciju ili
operacije koje su bile predmet ispravaka, a kad je financijski ispravak ucinjen zbog sustavnih
nepravilnosti, niti za postoje¢e operacije u okviru cijele ili dijela prioritetne osi u kojoj su nastale
sustavne nepravilnosti.

[...]”

Uredba (EU) br. 1303/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. prosinca 2013. o utvrdivanju
zajednickih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu,
Kohezijskom fondu, Europskom poljopriviednom fondu za ruralni razvoj i Europskom fondu za
pomorstvo i ribarstvo i o utvrdivanju op¢ih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj,
Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo te o
stavljanju izvan snage Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1083/2006 (SL 2013., L 347, str. 320.) zamijenila je, s
uc¢inkom od 1. sije¢nja 2014., Uredbu br. 1083/2006.

Clanak 2. to¢ka 36. Uredbe br. 1303/2013 glasi:

»Za potrebe ove Uredbe primjenjuju se sljedece definicije:

[...]

(36) ,nepravilnost’ znaci svako krsenje prava Unije ili nacionalnog prava u vezi s njegovom primjenom
koje proizlazi iz djelovanja ili propusta gospodarskog subjekta ukljucenog u provedbu ESI
fondova koje Steti, ili bi moglo nastetiti proracunu Unije, tako da optereti proracun Unije
neopravdanim izdatkom.”

Uvodnom izjavom 2. Direktive Europskog parlamenta i Vije¢a 2004/18/EZ od 31. ozujka 2004. o
uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o javnim radovima, ugovora o javnoj nabavi robe te
ugovora o javnim uslugama [javnoj nabavi usluga] (SL 2004., L 134, str. 114.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 6, svezak 1., str. 156.), kako je izmijenjena Uredbom Komisije (EZ)
br. 1422/2007 od 4. prosinca 2007. (SL 2007., L 317, str. 34.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 6., svezak 9., str. 196.) (u daljnjem tekstu: Direktiva 2004/18), propisano je:

»Sklapanje ugovora sklopljenih u drzavi ¢lanici u ime drzave, regionalnih ili lokalnih vlasti i drugih
tijela kojima upravljaju tijela javnog prava, podlijeze postovanju nacela Ugovora, a posebno nacela
slobode kretanja robe, nacela slobode poslovnog nastana i nacela slobode pruzanja usluga i nacelima
koja iz toga proizlaze, kao §to je nacelo jednakog tretmana, nacelo zabrane diskriminacije, nacelo
uzajamnog priznavanja, nacelo razmjernosti, te nacelo transparentnosti. Medutim, za ugovore o javnoj
nabavi iznad odredene vrijednosti preporucljivo je sastaviti odredbe koordinacije Zajednice nacionalnih
postupaka za dodjelu takvih ugovora koji su utemeljeni na ovim nacelima kako bi se osigurao njihov
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ucinak i kako bi se jamcilo otvaranje javne nabave natjecanju. Ove bi se koordinirajuc¢e odredbe stoga
trebale tumaciti u skladu kako s gore navedenim pravilima i nacelima tako i s ostalim pravilima
Ugovora.”

Clanak 7. te direktive, pod naslovom ,Pragovi za ugovore o javnoj nabavi”, propisuje:

»Ova Direktiva primjenjuje se na ugovore o javnoj nabavi koji nisu izuzeti u skladu s iznimkama
navedenim u clancima 10. i 11. i ¢lancima 12. do 18. i koji imaju vrijednost bez poreza na dodanu
vrijednost (PDV) za koju je procijenjeno da je jednaka ili veca od sljede¢ih pragova:

(a) 133000 [eura] za ugovore o javnoj nabavi robe i javnim uslugama [javnoj nabavi usluga] osim onih
koji su obuhvaceni tockom (b) trecom alinejom, koje su sklopili javni narucitelji navedeni kao tijela
sredi$nje drzavne uprave u Prilogu IV; [...]

(b) 206000 [eura]

— za ugovore o javnoj nabavi robe i javnim uslugama [javnoj nabavi usluga] koje sklapaju javni
narucitelji osim onih navedenih u Prilogu IV.,

— za ugovore o javnoj nabavi robe koje sklapaju javni narucitelji koji su navedeni u Prilogu IV. i
djeluju na podrucju obrane ako ti ugovori ukljucuju proizvode koji nisu obuhvaéeni Prilogom
V.,

— za ugovore o javnim uslugama [javnoj nabavi usluga] koje sklapaju bilo koji javni narucitelji u
vezi s uslugama navedenim u kategoriji 8. Priloga II. A, te telekomunikacijskim uslugama iz
kategorije 5. polozaj kojih je u CPV nomenklaturi ekvivalentan CPC referentnim brojevima
7524, 7525 1 7526 i/ili uslugama navedenima u Prilogu II. B;

(c) 5150000 [eura] za ugovore o javnim radovima.”

Rumunjsko pravo

Clanak 1. Ordonanti Guvernului nr. 79/2003 privind controlul si recuperarea fondurilor comunitare,
precum si a fondurilor de cofinantare aferente utilizate necorespunzétor (Vladina uredba br. 79/2003
o nadzoru i povratu sredstava Zajednice te sredstava za sufinanciranje koja su nepravilno koristena,
Monitorul Oficial al Romdniei, dio 1., br. 622 od 30. kolovoza 2003.), u verziji koja je bila na snazi u
vrijeme ugovora o financiranju i postupaka nabave koji su provedeni radi izvr$avanja subvencioniranih
djelatnosti o kojima je rije¢ u glavnom postupku (u daljnjem tekstu: OG br. 79/2003), propisuje:

»Ovom se uredbom ureduju djelatnosti utvrdivanja i povrata nepravilno isplacenih iznosa nepovratne
financijske potpore koju je Rumunjskoj dodijelila Europska zajednica i/ili odgovarajucih sredstava za
sufinanciranje, zbog nepravilnosti.”

Clanak 2. OG-a br. 79/2003 propisuje:

»Za potrebe ove uredbe primjenjuju se sljedece definicije:

a) nepravilnost je svaka povreda zakonitosti, pravilnosti i uskladenosti s obzirom na nacionalne
zakonske odredbe i/ili odredbe prava Zajednice te ugovorne odredbe ili druge pravne sporazume
sklopljene na temelju tih odredbi koja negativho utje¢e na op¢i proracun Europske zajednice i/ili

na proracune kojima ona upravlja ili kojima se upravlja u njezino ime kao i na proracune za
odgovarajuce sufinanciranje, putem nepravilnog rashoda;

ECLIEU:C:2016:360 5
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d) potrazivanja iz proracuna koja su rezultat nepravilnosti su iznosi koje valja povratiti u opdi
proracun Europske zajednice i/ili proracune kojima ona upravlja ili kojima se upravlja u njezino
ime kao i proracune za odgovarajuée sufinanciranje, zbog nepravilnog koriStenja sredstava
Zajednice i s time povezanih iznosa sufinanciranja i/ili zbog nepravilnog stjecanja iznosa u okviru
mjera koje su dio ukupnog ili djelomi¢nog sustava financiranja tih sredstava;

[...]”
Clanak 4. OG-a br. 79/2003 propisuje:

»1. Nepravilno ispladeni iznosi sredstava Zajednice i/ili odgovarajuc¢ih sredstava za sufinanciranje,
bankarski troskovi, ukljucuju¢i pripadajuce sporedne troskove, te drugi iznosi koje sukladno zakonu
snosi duznik predstavljaju predmet povrata potrazivanja iz prora¢una koja su rezultat nepravilnosti.

[...]7

Na dan kontrole nadleznog tijela subvencioniranih djelatnosti u glavnom postupku Ordonanti
de urgentd a Guvernului nr. 66/2011 privind prevenirea, constatarea si sanctionarea neregulilor
apédrute in obtinerea si utilizarea fondurilor europene si/sau a fondurilor publice nationale aferente
acestora (Hitna vladina uredba br. 66/2011 o sprecavanju, utvrdivanju i kaznjavanju nepravilnosti
prilikom stjecanja i koriStenja sredstava Unije i/ili odgovaraju¢ih nacionalnih javnih sredstava,
Monitorul Oficial al Romdniei, dio 1., br. 461 od 30. lipnja 2011., u daljnjem tekstu: OUG br. 66/2011)
bila je zamijenila OG br. 79/2003.

Clanak 2. OUG-a br. 66/2011 propisuje:
»Za potrebe ove hitne uredbe primjenjuju se sljedece definicije:

a) nepravilnost je svaka povreda zakonitosti, pravilnosti i uskladenosti s obzirom na nacionalne
odredbe i/ili odredbe Unije te ugovorne odredbe ili druge pravne sporazume sklopljene na temelju
tih odredbi koja je posljedica ¢injenja ili necinjenja korisnika ili tijela nadleznog za upravljanje
sredstvima Unije, a koja je negativno utjecala ili koja mozZe negativno utjecati na proracun Europske
unije, na proracune medunarodnih javnih donatora i/ili odgovaraju¢a nacionalna javna sredstva,
putem nepravilnog placanja;

[...]

h) djelatnost utvrdivanja nepravilnosti je djelatnost kontrole/istrage koju provode nadlezna tijela
sukladno odredbama ove hitne uredbe s ciljem utvrdivanja postojanja nepravilnosti;

i) djelatnost ustanovljavanja potrazivanja iz proracuna koja su rezultat nepravilnosti je djelatnost
kojom se predvida i ustanovljuje obveza placanja koja proizlazi iz utvrdene nepravilnosti,
izdavanjem duznickog vrijednosnog papira;

[...]
o) primjena financijskih ispravaka su upravne mjere koje donose nadlezna tijela sukladno odredbama

ove hitne uredbe, a koje se sastoje u isklju¢ivanju iz financiranja sredstvima Unije i/ili
odgovarajué¢im nacionalnim javnim sredstvima tro$kova u odnosu na koje je nepravilnost utvrdena;

[...]"
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Clanak 27. stavak 1. OUG-a br. 66/2011 propisuje:

»U slucaju da se nepravilnosti utvrde prilikom primjene korisnika odredbi o provedbi postupka javne
nabave, kako s obzirom na vazece nacionalne propise u podrucju javne nabave tako i s obzirom na
posebne postupke nabave koji se primjenjuju na privatne korisnike, izdat ¢e se potvrda o utvrdenim
nepravilnostima i financijskim ispravcima odgovaraju¢om primjenom odredbi ¢lanaka 20. i 21.”

Clanak 28. OUG-a br. 66/2011 propisuje:

»Vrijednost potrazivanja iz proracuna ustanovljena na temelju odredbi ¢lanka 27. izracunat ¢e se putem
utvrdivanja financijskih ispravaka sukladno odredbama iz Priloga.”

U tablici priloga OUG-u br. 66/2011, u vezi s ugovorima ¢ija je vrijednost niza od praga uspostavljenog
nacionalnim zakonodavstvom o javnoj nabavi za utvrdivanje obveze objavljivanja u Sluzbenom listu
Europske unije, za povrede koje se sastoje od primjene nezakonitih kriterija za kvalifikaciju i odabir ili
faktora za procjenu u tocki 2.3. propisana je primjena ispravaka/snizenja od 10 % vrijednosti
predmetnog ugovora ili snizene stope od 5 %, ovisno o tezini povrede.

Glavni postupci i prethodna pitanja

U okviru regionalnog operativhog programa za razdoblje 2007. — 2013., dva susjedna rumunjska tijela
lokalne uprave, okrug Neamt (predmet C-260/14) i okrug Bacau (predmet C-261/14), bila su korisnici
financiranja iz Europskog fonda za regionalni razvoj (EFRR). Dodjela tog financiranja ostvarena je
putem ugovora o financiranju koji su sklopili Ministerul Dezvoltarii Regionale si Turismului
(Ministarstvo za regionalni razvoj i turizam), kao upravljacko tijelo operativhog regionalnog programa
2007. —2013., i dva spomenuta tijela lokalne uprave.

U okviru predmeta C-260/14 predmet ugovora o financiranju bila je obnova, prosirenje i modernizacija
skolskog centra u Romanu (Rumunjska), gradu cetrdesetak kilometara sjeverno od grada Baciua
(Rumunjska). Bacau se nalazi otprilike 300 km sjeverno od Bukuresta (Rumunjska), 370 km od
bugarske granice, s druge strane Isto¢nih Karpata i blizu granica s Moldovom na istoku i Ukrajinom na
sjeveru. Okrug Neamt, korisnik sredstava koji je djelovao kao javni naruditelj, proveo je postupak javne
nabave za dodjelu ugovora koji se odnosi na usluge revizije u vrijednosti od oko 20 264,18 eura, nakon
kojeg je sklopljen ugovor o obavljanju usluga revizije u vrijednosti od 19410,12 eura.

U okviru predmeta C-261/14 predmet ugovora o financiranju bila je obnova lokalne ceste. Okrug
Bacau proveo je postupak javne nabave za dodjelu ugovora o javnim radovima u vrijednosti od
2 820515 eura, nakon kojeg je 17. rujna 2009. sklopljen ugovor o izvodenju radova.

Iz elemenata podnesenih Sudu proizlazi da je u okviru tih dvaju postupaka Ministarstvo za regionalni
razvoj i javnu upravu odlucilo da su uvjeti koje su propisali okruzi Neamt i Bacau bili nezakoniti u
odnosu na nacionalno pravo o provedbi postupka javne nabave. U tim okolnostima, to je ministarstvo
donijelo financijski ispravak koji predstavlja 5 % vrijednosti predmetnih ugovora.

Okruzi Neamt i Bacau stoga su podnijeli tuzbe protiv odluka o primjeni tih financijskih ispravaka.
Budud¢i da ih je Ministarstvo za regionalni razvoj i javnu upravu odbilo, tuzitelji u glavnhom postupku
pokrenuli su postupak za ponistenje tih odluka pred sudom koji je uputio zahtjev.

U okviru tih sporova, sud koji je uputio zahtjev osobito je pozvan da odluci o postojanju ,nepravilnosti”

u smislu Uredbe br. 2988/95 ili Uredbe br. 1083/2006 i, prema potrebi, o prirodi financijskih ispravaka
koje je donijelo to ministarstvo.
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U tim je okolnostima Curtea de Apel Bacau (zalbeni sud u Bacauu, Rumunjska) odlucila prekinuti
postupak i postaviti Sudu sljedec¢a prethodna pitanja, pri ¢emu se prvo odnosi na predmet C-260/14, a
drugo, trece i Cetvrto u biti su jednaka u predmetima C-260/14 i C-261/14:

»1. Predstavlja li nepostovanje, od strane javnog narucitelja koji je korisnik potpore iz strukturnih
fondova, odredbi koje se odnose na javnu nabavu ¢ija je procijenjena vrijednost manja od praga
predvidenog ¢lankom 7. tockom (a) Direktive 2004/18, u vezi s dodjeljivanjem ugovora koji imaju
za predmet izvrSavanje subvencionirane djelatnosti, ,nepravilnost’ u smislu c¢lanka 1. Uredbe
br. 2988/95 ili ,nepravilnost’ u smislu ¢lanka 2. to¢ke 7. Uredbe br. 1083/2006?

2. Treba li clanak 98. stavak 2. prvi podstavak drugu recenicu Uredbe br. 1083/2006 tumaciti na nacin
da su financijski ispravci drzava clanica, u slu¢aju kada se primjenjuju na sufinancirane troskove
strukturnih fondova zbog nepostovanja odredbi u podrudju javnih nabava, upravne mjere u smislu
¢lanka 4. Uredbe br. 2988/95 ili upravne kazne u smislu ¢lanka 5. tocke (c) te uredbe?

3. U slucaju da odgovor na drugo pitanje glasi da su financijski ispravci drzava clanica upravne kazne,
primjenjuje li se nacelo retroaktivne primjene manje stroge kazne iz clanka 2. stavka 2. druge
recenice Uredbe br. 2988/95?

4. Protivi li se, u situaciji u kojoj se financijski ispravci primjenjuju na troskove koji se sufinanciraju iz
strukturnih fondova zbog nepostovanja odredbi u podrucju javnih nabava, ¢lanku 2. stavku 2.
Uredbe br. 2988/95 u vezi s ¢lankom 98. stavkom 2. prvim podstavkom drugom recenicom Uredbe
br. 1083/2006, takoder uzimaju¢i u obzir nacela pravne sigurnosti i legitimnih ocekivanja, to da
drzava clanica primijeni financijske ispravke uredene unutarnjim pravnim aktom koji je stupio na
snagu nakon navodne povrede pravila o javnim nabavama?”

Odlukom predsjednika Suda od 16. srpnja 2014. predmeti C-260/14 i C-261/14 spojeni su u svrhu
pisanog i usmenog dijela postupka te donosenja presude.

O prethodnim pitanjima

Prvo pitanje u predmetu C-260/14

Sud koji je uputio zahtjev svojim prvim pitanjem u predmetu C-260/14 u biti pita treba li ¢lanak 1.
stavak 2. Uredbe br. 2988/95 i ¢lanak 2. tocku 7. Uredbe br. 1083/2006 tumaciti na nacin da povreda
nacionalnih odredbi javnog naruditelja, korisnika potpore iz strukturnih fondova u okviru provedbe
postupka javne nabave cija je procijenjena vrijednost manja od praga predvidenog clankom 7.
tockom (a) Direktive 2004/18, moze pri dodjeljivanju ugovora predstavljati ,nepravilnost” u smislu
navedenog c¢lanka 1. stavka 2. ili ¢lanka 2. tocke 7.

Najprije valja istaknuti da, s obzirom na to da je vrijednost nabave u glavhom postupku niza od praga
odredenog u c¢lanku 7. tocki (a) Direktive 2004/18, ta nabava nije obuhvacena podruc¢jem primjene
postupaka predvidenih tom direktivom.

U tom smislu valja precizirati da se Uredbom br. 2988/95 utvrduju samo opca pravila o provjerama i
kaznama u svrhu zastite financijskih interesa Unije. Vracanje nepravilno koristenih sredstava treba
izvr$iti na temelju drugih odredbi, odnosno, kada je to primjereno, na temelju sektorskih pravila
(vidjeti presudu od 18. prosinca 2014., Somvao, C-599/13, EU:C:2014:2462, t. 37. i navedenu sudsku
praksu).

Kao s$to je to nezavisni odvjetnik istaknuo u tocki 46. svojeg miSljenja, ta su sektorska pravila
obuhvacena Uredbom br. 1083/2006.
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Medutim, budu¢i da uredbe br. 2988/95 i br. 1083/2006 cine dio istog sustava koji jamci dobro
upravljanje sredstvima Unije i za$titu njezinih financijskih interesa, pojam ,nepravilnost” u smislu
clanka 1. stavka 2. Uredbe br. 2988/95 i ¢lanka 2. tocke 7. Uredbe br. 1083/2006 zahtijeva ujednaceno
tumacenje.

S obzirom na navedeno, valja podsjetiti da, u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, prilikom
tumacenja odredbe prava Unije valja uzeti u obzir ne samo formulaciju te odredbe, nego i kontekst u
kojemu se nalazi te ciljeve propisa kojeg je dio (vidjeti u tom smislu presudu od 3. rujna 2015., Sodiaal
International, C-383/14, EU:C:2015:541, t. 20. i navedenu sudsku praksu).

Stoga, iako iz teksta clanka 1. stavka 2. Uredbe br. 2988/95 i ¢lanka 2. tocke 7. Uredbe br. 1083/2006
proizlazi da povreda prava Unije predstavlja nepravilnost, ipak se ne moze iskljuciti da takva
nepravilnost moze takoder proiziéi iz povrede nacionalnog prava.

U tom smislu valja utvrditi, s obzirom na to da su operacije u glavnom postupku financirane
sredstvima Unije, da se na njih primjenjuje pravo Unije. Stoga pojam ,nepravilnost” u smislu ¢lanka 1.
stavka 2. Uredbe br. 2988/95 i ¢lanka 2. tocke 7. Uredbe br. 1083/2006 treba tumaciti na nacin da se
odnosi ne samo na svaku povredu tog prava nego i na povredu odredbi nacionalnog prava koje
doprinose osiguranju dobre primjene prava Unije o vodenju projekata koji se financiraju sredstvima
Unije.

Takvo tumacenje pojma ,nepravilnost” potvrdeno je ispitivanjem normativnog konteksta u kojem se
nalazi, medu ostalim, ¢lanak 2. to¢ka 7. Uredbe br. 1083/2006 te ciljem koji se tom uredbom nastoji
postici.

Kad je rije¢, na prvome mjestu, o normativnom kontekstu u kojem se nalazi clanak 2. tocka 7. Uredbe
br. 1083/2006, valja istaknuti da je cilj te uredbe, kako je definiran u njezinu ¢lanku 1., medu ostalim,
utvrditi nacela upravljanja, pracenja i kontrole operacija financiranih sredstvima EFRR-a na osnovi
podjele odgovornosti izmedu drzava ¢lanica i Komisije.

Ti zadaci upravljanja, pracenja i kontrole pojedinacno su navedeni u glavi VI. Uredbe br. 1083/2006,
dok su oni koji se odnose na financijsko upravljanje predmet odredbi u glavi VII te uredbe, pri ¢emu
poglavlje 2. te glave ureduje financijske ispravke. Jasno proizlazi da drzave ¢lanice moraju, na prvome
mjestu, ovisno o slucaju, provesti zahtijevane financijske ispravke i tako nadzirati da su operacije
sukladne svim vaze¢im pravilima na razini Unije te na nacionalnoj razini.

Kad je rije¢, na drugome mjestu, o cilju Uredbe br. 1083/2006, svrha pravila ustanovljenih u okviru te
uredbe, kako je to navedeno u tocki 34. ove presude, jest prije svega osigurati pravilno i uc¢inkovito
upravljanje sredstvima iz strukturnih fondova radi zastite financijskih interesa Unije.

S obzirom na to da se ne moze iskljuciti da povrede nacionalnog zakonodavstva mogu dovesti u pitanje
ucinkovitost koriStenja predmetnim sredstvima, tumacenje u skladu s kojim te povrede ne bi
predstavljale ,nepravilnost” u smislu clanka 2. tocke 7. Uredbe br. 1083/2006 ne bi jamcilo cjelovito
ostvarenje ciljeva koje zakonodavac Unije u tom podrudju nastoji postici.

S obzirom na prethodno navedena razmatranja, pojam ,nepravilnost” iz clanka 2. tocke 7. Uredbe
br. 1083/2006 i clanka 1. stavka 2. Uredbe br. 2988/95 treba tumaciti na nacin da se odnosi i na
povrede odredbi nacionalnog prava koje se primjenjuju na operacije financirane sredstvima iz
strukturnih fondova.

Takvo je tumacenje potkrijepljeno, medu ostalim, definicijom ,nepravilnosti” iz ¢lanka 2. tocke 36.
Uredbe br. 1303/2013, kojom je ukinuta, s u¢inkom od 1. sije¢nja 2014., Uredba br. 1083/2006.
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Naime, ta se definicija, navedena u tocki 11. ove presude, sada izri¢ito odnosi na svaku povredu prava
Unije ili nacionalnog prava u vezi s njegovom primjenom. Tumaceno s obzirom na prethodno
navedeno, to pojasnjenje u vezi s povredom nacionalnog prava moze razjasniti doseg pojma
»nepravilnost” iz clanka 2. tocke 7. Uredbe br. 1083/2006 (vidjeti u tom smislu, a contrario, presudu od
7. travnja 2016., PARTNER Apelski Dariusz, C324/14, EU:C:2016:214, t. 90. i 91.).

Stoga na prvo pitanje u predmetu C-260/14 valja odgovoriti da ¢lanak 1. stavak 2. Uredbe br. 2988/95 i
¢lanak 2. tocku 7. Uredbe br. 1083/2006 treba tumaciti na nacin da povreda nacionalnih odredbi javnog
narucitelja, korisnika potpore iz strukturnih fondova u okviru provedbe postupka javne nabave cija je
procijenjena vrijednost manja od praga predvidenog ¢lankom 7. tockom (a) Direktive 2004/18, moze
pri dodjeljivanju ugovora predstavljati ,nepravilnost” u smislu navedenog clanka 1. stavka 2. ili
¢lanka 2. tocke 7., ako je ta povreda $tetno utjecala ili bi mogla $tetno utjecati na op¢i prora¢un Unije
obracunom nepravilnog rashoda.

Drugo pitanje u predmetu C-260/14 i prvo pitanje u predmetu C-261/14

Sud koji je uputio zahtjev svojim drugim pitanjem u predmetu C-260/14 i prvim pitanjem u predmetu
C-261/14 u biti pita treba li clanak 98. stavak 2. prvi podstavak drugu recenicu Uredbe br. 1083/2006
tumaciti na nacin da financijski ispravci drzava ¢lanica, u slucaju kad se oni primjenjuju na troskove
koji se sufinanciraju iz strukturnih fondova zbog nepostovanja odredbi o provedbi postupka javne
nabave, predstavljaju upravne mjere u smislu c¢lanka 4. Uredbe br. 2988/95 ili, naprotiv, da
predstavljaju upravne kazne u smislu ¢lanka 5. tocke (c) navedene uredbe.

Najprije valja istaknuti da se financijski ispravci koje drzave clanice moraju provesti kada uoce
nepravilnosti u vezi s operacijama ili operativnim programima, sukladno tekstu ¢lanka 98. stavka 2.
prvog podstavka Uredbe br. 1083/2006, sastoje od ukidanja cjelokupnog ili dijela javnog doprinosa za
doticni operativni program. K tome, sukladno clanku 98. stavku 2. drugoj recenici te uredbe,
sredstvima iz fondova koja su oslobodena na taj nacin doti¢na drzava ¢lanica moze se pod odredenim
uvjetima ponovno koristiti.

Nadalje valja utvrditi da iz samog teksta navedene odredbe, ¢itanog zajedno s ¢lankom 4. stavkom 1.
prvom alinejom Uredbe br. 2988/95, proizlazi da je cilj financijskih ispravaka koje drzave clanice
moraju provesti kada uoce nepravilnosti u vezi s operacijama ili operativnim programima ostvarivanje
povrata neosnovano ste¢ene pogodnosti od doti¢nih gospodarskih subjekata, osobito putem obveze
naknade nepravilno isplac¢enih iznosa.

Konacno, kao $to je to nezavisni odvjetnik istaknuo u tocki 105. svojeg misljenja, Sud je ve¢ u vise
navrata pojasnio da obveza vracanja pogodnosti koja je neosnovano steCena protupropisnim
ponasanjem ne predstavlja sankciju, nego je jednostavno posljedica utvrdenja da trazeni uvjeti za
stjecanje pogodnosti koja proizlazi iz propisa Unije nisu bili ispunjeni, zbog cega je steCena pogodnost
neosnovana (vidjeti u tom smislu presude od 4. lipnja 2009., Pometon, C-158/08, EU:C:2009:349, t. 28.;
od 17. rujna 2014., Cruz & Companhia, C-341/13, EU:C:2014:2230, t. 45. i navedenu sudsku praksu te
od 18. prosinca 2014., Somvao, C-599/13, EU:C:2014:2462, t. 36.). Cinjenica navedena u odlukama
kojima se upucuje prethodno pitanje — da postoji mogu¢nost da apsolutni iznos koji treba vratiti u
konkretnom slucaju ne odgovara u potpunosti stvarnom gubitku strukturnih fondova — ne moze
dovesti u pitanje taj zakljucak.

Stoga iz prethodno navedenog proizlazi da na drugo pitanje u predmetu C-260/14 i prvo pitanje u
predmetu C-261/14 valja odgovoriti da clanak 98. stavak 2. prvi podstavak drugu recenicu Uredbe
br. 1083/2006 treba tumaciti na nacin da su financijski ispravci drzava clanica, u sluc¢aju kad se oni
primjenjuju na troskove koji se sufinanciraju iz strukturnih fondova zbog nepostovanja odredbi o
provedbi postupka javne nabave, upravne mjere u smislu ¢lanka 4. Uredbe br. 2988/95.
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Trece pitanje u predmetu C-260/14 i drugo pitanje u predmetu C-261/14

S obzirom na odgovor dan sudu koji je uputio zahtjev u tocki 51. ove presude, ne treba odgovarati na
trece pitanje u predmetu C-260/14 i na drugo pitanje u predmetu C-261/14.

Cetvrto pitanje u predmetu C-260/14

Sud koji je uputio zahtjev svojim cetvrtim pitanjem u predmetu C-260/14 u biti pita treba li, u
okolnostima kakve su u predmetu u glavhom postupku, nacelo pravne sigurnosti i nacelo zastite
legitimnih ocekivanja tumaciti na nacin da im je protivna primjena drzave clanice financijskih
ispravaka uredenih unutarnjim pravnim aktom koji je stupio na snagu nakon $to se dogodila navodna
povreda odredbi o provedbi postupka javne nabave.

U tom smislu, iz ustaljene sudske prakse proizlazi da, kada drzave clanice usvajaju mjere kojima
provode pravo Unije, one su obvezne po$tovati opca nacela tog prava, koja osobito uklju¢uju nacelo
pravne sigurnosti i nacelo zastite legitimnih ocekivanja (vidjeti osobito presudu od 3. rujna 2015,
A2A, C-89/14, EU:C:2015:537, t. 35. i 36. i navedenu sudsku praksu).

Nadalje treba podsjetiti da, prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda, iako se nacelo pravne sigurnosti
protivi retroaktivnoj primjeni uredbe, odnosno primjeni na situaciju nastalu prije njezina stupanja na
snagu, neovisno o pozitivnim ili negativnim ucincima koje bi takva primjena mogla imati za
zainteresiranu osobu, to isto nacelo zahtijeva da se svaka cinjeni¢na situacija, osim ako nije izricito
protivno odredeno, u pravilu ocjenjuje s obzirom na pravna pravila koja su u to vrijeme bila na snazi.
Medutim, iako novi propis vrijedi samo za buduce vrijeme, on se, osim u slucaju odstupanja, takoder
primjenjuje na buduce ucinke situacija koje su nastale tijekom razdoblja vazenja prijasnjeg propisa
(vidjeti osobito presudu od 3. rujna 2015., A2A, C-89/14, EU:C:2015:537, t. 37. i navedenu sudsku
praksu).

Isto tako, kao §to to proizlazi iz ustaljene sudske prakse Suda, podrucje primjene nacela zastite
legitimnih ocekivanja ne moze se prosiriti toliko da bi se na opcenit nacin sprijecila primjena novog
propisa na buduce ucinke situacija koje su nastale tijekom vazenja prijasnjeg propisa (vidjeti osobito
presudu od 3. rujna 2015., A2A, C-89/14, EU:C:2015:537, t. 38. i navedenu sudsku praksu).

Iz prethodno navedenog proizlazi da na Cetvrto pitanje u predmetu C-260/14 valja odgovoriti da nacelo
pravne sigurnosti i nacelo zastite legitimnih ocekivanja treba tumaciti na nacin da im nije protivna
primjena drzave ¢lanice financijskih ispravaka uredenih unutarnjim pravnim aktom koji je stupio na
snagu nakon $to se dogodila navodna povreda odredbi o provedbi postupka javne nabave, pod
uvjetom da je rije¢ o primjeni novog propisa na buduce ucinke situacija koje su nastale u razdoblju
vazenja prijadnjeg propisa, a §to treba provjeriti sud koji je uputio zahtjev vode¢i racuna o svim
relevantnim okolnostima u glavnom postupku.

Troskovi

Buduc¢i 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 navedenoga, Sud (peto vijece) odlucuje:

1. Clanak 1. stavak 2. Uredbe Vije¢a (EZ, Euratom) br. 2988/95 od 18. prosinca 1995. o zastiti

financijskih interesa Europskih zajednica i clanak 2. tocku 7. Uredbe Vijeca (EZ)
br. 1083/2006 od 11. srpnja 2006. o utvrdivanju opc¢ih odredaba o Europskom fondu za
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regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu i Kohezijskom fondu i stavljanju izvan snage
Uredbe (EZ) br. 1260/1999 treba tumaciti na nacin da povreda nacionalnih odredbi javnog
narucitelja, korisnika potpore iz strukturnih fondova u okviru provedbe postupka javne
nabave cija je procijenjena vrijednost manja od praga predvidenog clankom 7. tockom (a)
Direktive Europskog parlamenta i Vijeca 2004/18/EZ od 31. ozujka 2004. o uskladivanju
postupaka za sklapanje ugovora o javnim radovima, ugovora o javnoj nabavi robe te ugovora
o javnim uslugama [javnoj nabavi usluga], kako je izmijenjena Uredbom Komisije (EZ)
br. 1422/2007 od 4. prosinca 2007., moze pri dodjeljivanju ugovora predstavljati
»hepravilnost” u smislu navedenog clanka 1. stavka 2. ili ¢lanka 2. tocke 7., ako je ta povreda
stetno utjecala ili bi mogla Stetno utjecati na op¢i proracun Europske unije obracunom
nepravilnog rashoda.

Clanak 98. stavak 2. prvi podstavak drugu rec¢enicu Uredbe br. 1083/2006 treba tumaciti na
nacin da su financijski ispravci drzava clanica, u slucaju kad se oni primjenjuju na troskove
koji se sufinanciraju iz strukturnih fondova zbog nepostovanja odredbi o provedbi postupka
javne nabave, upravne mjere u smislu clanka 4. Uredbe br. 2988/95.

Nacelo pravne sigurnosti i nacelo zastite legitimnih ocekivanja treba tumaciti na nacin da im
nije protivha primjena drzave clanice financijskih ispravaka uredenih unutarnjim pravnim
aktom koji je stupio na snagu nakon sto se dogodila navodna povreda odredbi o provedbi
postupka javne nabave, pod uvjetom da je rije¢c o primjeni novog propisa na buduce ucinke
situacija koje su nastale u razdoblju vazenja prijasnjeg propisa, a Sto treba provjeriti sud koji
je uputio zahtjev vodeci racuna o svim relevantnim okolnostima u glavnom postupku.

Potpisi
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