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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (Cetvrto vijece)

14. svibnja 2020.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Javna nabava — Provedba postupka javne nabave — Direktiva
2014/24/EU - Clanak 1. stavak 2. i ¢lanak 72. — Direktiva 2014/25/EU — Clanak 1. stavak 2. i
Clanak 89. — Postupci kontrole u podrudju sklapanja ugovora o javnoj nabavi robe i javnim radovima —
Direktiva 89/665/EEZ — Clanak 2.e stavak 2. — Postupci nabave subjekata koji djeluju u sektoru
vodnoga gospodarstva, energetskom, prometnom i telekomunikacijskom sektoru —

Direktiva 92/13/EEZ — Clanak 2.e stavak 2. — Izmjene ugovora sklopljenog nakon provedbe postupka
javne nabave — Neprovodenje novog postupka nabave — Novcane kazne izrecene javnom naruditelju i
uspjeSnom ponuditelju kojem je dodijeljen ugovor — Nacelo proporcionalnosti”

U predmetu C-263/19,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju clanka 267. UFEU-a, koji je uputio Févérosi
Torvényszék (Okruzni sud u Budimpesti, Madarska), odlukom od 7. ozujka 2019., koju je Sud zaprimio
28. ozujka 2019., u postupku
T-Systems Magyarorszag Zrt.,
BKK Budapesti Kozlekedési Kozpont Zrt.
protiv
Kozbeszerzési Hatésag Kozbeszerzési Dontobizottsag,
uz sudjelovanje:
Kozbeszerzési Hatésag Elnoke,
SUD (cetvrto vijece),
u sastavu: M. Vilaras (izvjestitelj), predsjednik vije¢a, S. Rodin, D. Svéby, K. Jiirimae i N. Picarra, suci,
nezavisni odvjetnik: M. Campos Sanchez-Bordona,
tajnik: M. Krausenbock, administratorica,
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 5. veljace 2020.,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za T-Systems Magyarorszag Zrt., P. Szilas, Zs. Okanyi i V. Kovdcs, iigyvédek,

* Jezik postupka: madarski

HR

ECLIL:EU:C:2020:373 1




Presupa op 14. 5. 2020. — PrepmET C-263/19
T-SyYSTEMS MAGYARORSZAG I DR.

— za Kozbeszerzési Hatdsag Kozbeszerzési Dontébizottsdg, I. Hunya, u svojstvu agenta,

— za Kozbeszerzési Hatésag Elnoke, T. A. Cseh, u svojstvu agenta,

— za madarsku vladu, M. Z. Fehér, G. Kods i M. M. Tétrai, u svojstvu agenata,

— za Europsku komisiju, L. Haasbeek, P. Ondrtsek i A. Tokar, u svojstvu agenata,
odlucivsi, nakon $to je saslusao nezavisnog odvjetnika, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se, u biti, na tumacenje ¢lanka 1. stavka 2. i ¢lanka 72. 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. i ispravci SL 2015., L 275, str. 68. i SL 2016,
L 311, str. 26.), ¢lanka 2.e stavka 2. Direktive Vije¢a 89/665/EEZ od 21. prosinca 1989. o uskladivanju
zakona i drugih propisa u odnosu na primjenu postupaka kontrole na sklapanje ugovora o javnoj
nabavi robe i javnim radovima (SL 1989., L 395, str. 33.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku,
poglavlje 6., svezak 6., str. 3. i ispravak SL 2016., L 63, str. 44.), 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.) (u daljnjem tekstu: Direktiva
89/665), ¢lanka 2.e stavka 2. Direktive Vije¢a 92/13/EEZ 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.), kako je
izmijenjena Direktivom 2007/66 (u daljnjem tekstu: Direktiva 92/13), kao i clanaka 41. i 47. Povelje
Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja).

Zahtjev je podnesen u okviru spora izmedu, s jedne strane, drustava T-Systems Magyarorszag Zrt. (u
daljnjem tekstu: T-Systems) i BKK Budapesti Kozlekedési Kozpont Zrt. (u daljnjem tekstu: BKK) i, s
druge strane, Kozbeszerzési Hatésdg Kozbeszerzési Dontébizottsdag (Arbitrazna komisija za javnu
nabavu pri Uredu za javnu nabavu, Madarska; u daljnjem tekstu: arbitrazna komisija), povodom
novcanih kazni izrec¢enih tim dru$tvima zbog izmjene ugovora koji se provodi i koji ih je obvezivao a
da pritom nisu provedeni novi postupci javne nabave.

Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva 89/665
Clanak 2.e Direktive 89/665, naslovljen ,Krienja ove Direktive i alternativne kazne”, odreduje:

»1. U slucaju krSenja clanka 1. stavka 5., ¢lanka 2. stavka 3. ili ¢lanka 2.a stavka 2., koje nije
obuhvaceno c¢lankom 2.d stavkom 1. to¢kom (b), drzave clanice predvidaju nevazenje u skladu s
¢lankom 2.d stavcima 1. do 3., ili alternativne kazne. Drzave c¢lanice mogu predvidjeti da tijelo
nadlezno za pravnu zastitu, neovisno o javnom narucitelju, nakon procjene svih relevantnih aspekata
odluci hoce li se ugovor smatrati nevazeéim ili ¢e se nametnuti alternativne kazne.
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2. Alternativne kazne moraju biti ucinkovite, proporcionalne i odvracajuce. Alternativne kazne su:
— nametanje nov¢anih kazni javnom narucitelju, ili
— skracivanje trajanja ugovora.

Drzave clanice mogu tijelu nadleznom za pravnu zastitu prenijeti Siroke diskrecijske ovlasti da bi
uzimalo u obzir sve relevantne cinjenice, ukljuc¢ujuci ozbiljnost kr$enja, ponasanje javnog narucitelja i,
u slucajevima navedenim u clanku 2.d stavku 2., opseg u kojem ugovor ostaje na snazi.

Dodjela naknade sStete ne predstavlja primjerenu kaznu u smislu ovog stavka.”

Direktiva 92/13

Odredbe clanka 2.e Direktive 92/13, naslovljenog ,KrSenja ove Direktive i alternativhe kazne”,
sastavljene su na jednak nacin kao i odredbe c¢lanka 2.e Direktive 89/665.

Direktiva 2007/66
Uvodne izjave 19. do 21. Direktive 2007/66 glase:

»(19) U slucaju drugih krsenja odredaba formalne prirode drzave clanice mogu smatrati nacelo
nevazenja neprikladnim. U tim slucajevima potrebno je da drzave ¢lanice imaju mogucnost
predvidjeti alternativne kazne. Potrebno je da su alternativhe kazne ogranicene na nametanje
novc¢anih kazni, koje se placaju tijelu koje je neovisno o javnom narucitelju ili naruditelju, ili na
skracivanje trajanja ugovora. Drzave c¢lanice same ¢e utvrditi pojedinosti alternativnih kazni i
pravila njihove primjene.

(20) Ovom se Direktivom ne iskljucuje primjena strozih kazni u skladu s nacionalnim pravom.

(21) Cilj koji je potrebno posti¢i kada drzave ¢lanice utvrduju pravila kojima se osigurava da se ugovor
smatra nevazeéim jest da se viSe ne primjenjuju i ne provode prava i obveze strana u okviru
ugovora. Posljedice, koje proizlaze iz Cinjenice da se ugovor smatra nevaze¢im, potrebno je
utvrditi u pravu pojedinih drzava. Nacionalni zakoni mogu stoga npr. predvidjeti retroaktivno
ponistavanje svih ugovornih obveza (ex tunc) ili obratno, ograniciti djelovanje ponistenja na one
obveze koje se jo§ moraju ispuniti (ex nunc). To ne smije dovesti do toga da nedostaju stroge
kazne za slucaj da su obveze koje proistje¢u iz nekog ugovora ve¢ u potpunosti ili gotovo
potpuno ispunjene. U tim slucajevima potrebno je da drzave ¢lanice takoder predvide alternativne
kazne, uzimajuci u obzir opseg do kojeg je ugovor jo$§ vazeci prema nacionalnim zakonima. Na
isti je nacin potrebno nacionalnim pravom utvrditi i posljedice vezane uz mogudi povrat iznosa
koji su mozda ve¢ placeni, kao i uz ostale oblike mogucih naknada, uklju¢ujuéi povrat vrijednosti
ako naknada u naturi nije moguca.”

Direktiva 2014/24
Uvodne izjave 10., 29., 107., 109. i 111. Direktive 2014/24 glase kako slijedi:
»(10) Pojam ,javni narucitelji’ te posebno pojam ,javnopravna tijela’ viSe su puta razmatrani u okviru

sudske prakse Suda Europske unije. Kako bi se pojasnilo da se podrucje primjene ove Direktive
ratione personae ne bi trebalo mijenjati, prikladno je zadrzati definiciju na kojoj se temelji Sud te
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uvrstiti odredeni broj pojasnjenja dobivenih sudskom praksom kao klju¢ni c¢imbenik za
razumijevanje samih definicija bez namjere mijenjanja znacenja koncepata u skladu s
objasnjenjem sudske prakse. [...]

(29) Prikladno je ponoviti da se ova Direktiva primjenjuje samo na javne naruditelje iz drzava clanica.

[...]
(107)

o)

Potrebno je pojasniti uvjete u kojima izmjene ugovora tijekom njegova izvrSavanja zahtijevaju
pokretanje novog postupka nabave, uzimajuéi u obzir relevantnu sudsku praksu [Suda].
Pokretanje novog postupka nabave potrebno je u sluc¢aju materijalnih izmjena prvotnog
ugovora, pogotovo u slucaju izmjena opsega i sadrzaja uzajamnih prava i obveza stranki,
ukljucuju¢i raspodjelu prava intelektualnog vlasnistva. Takve izmjene ukazuju na namjeru
stranki da ponovno pregovaraju o klju¢nim uvjetima tog ugovora. To posebno moze biti slucaj
ako bi izmijenjeni uvjeti utjecali na rezultate postupka da su bili dio prvotnog postupka.

Izmjene ugovora ciji su rezultat neznatne izmjene vrijednosti ugovora do odredene razine uvijek bi
trebale biti moguce bez potrebe provodenja novog postupka nabave. S tim ciljem te kako bi se
osigurala pravna sigurnost, ova bi Direktiva trebala predvidjeti pragove ,de minimis’ ispod kojih
nije potrebno provoditi novi postupak nabave. Izmjene ugovora iznad tih pragova trebale bi biti
moguce bez potrebe provodenja novog postupka nabave u onoj mjeri u kojoj su u skladu s
relevantnim uvjetima iz ove Direktive.

[...]
(109)

(111)

Javni naruditelji mogu biti suoceni s vanjskim okolnostima koje nisu mogli predvidjeti u
trenutku dodjele ugovora, posebno ako ¢e za izvrSenje ugovora biti potrebno duze razdoblje. U
tom slucaju potreban je odredeni stupanj fleksibilnosti kako bi se ugovor prilagodio tim
okolnostima bez provodenja novog postupka nabave. [...]

Javni narucitelji trebali bi, u pojedinim ugovorima, imati mogu¢nost izmjena ugovora u obliku
revizijskih klauzula ili opcija, no takve klauzule ne bi im trebale omoguditi neograni¢enu
diskreciju. U ovoj Direktivi trebalo bi stoga odrediti mjeru u kojoj je moguce mijenjati prvotni
ugovor. [...]”

Clanak 1. stavak 2. Direktive 2014/24 predvida:

»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.”
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Glava II. Direktive 2014/24, naslovljena ,Pravila o ugovorima o javnoj nabavi”, sadrzava, medu ostalim,
poglavlje IV., koje se odnosi na ,[i]zvrSenje ugovora”, u kojem se nalaze ¢lanci 70. do 73. te direktive.
Clanak 72., naslovljen ,Izmjena ugovora tijekom njegova trajanja”, odreduje:

»1. Ugovore i okvirne sporazume moguce je mijenjati bez novog postupka nabave u skladu s ovom
Direktivom u svim sljede¢im slucajevima:

(a) ako su izmjene, bez obzira na njihovu novcanu vrijednost, predvidene u prvotnoj dokumentaciji o
nabavi putem jasnih, preciznih i nedvosmislenih revizijskih klauzula, koje mogu ukljucivati
klauzule o izmjeni cijene, ili opcija. U tim klauzulama navodi se opseg i priroda mogucih izmjena
ili opcija kao i uvjeti u kojima se mogu upotrijebiti. Njima se ne predvidaju izmjene ili opcije koje
bi izmijenile ukupnu prirodu ugovora ili okvirnog sporazuma;

(b) za dodatne radove, usluge ili robu koju isporuéuje izvorni ugovaratelj, koja se pokazala potrebnom
i ko;a nije ukljucena u prvotnu nabavu, ako promjena ugovaratelja:
i. nije moguca zbog gospodarskih ili tehnickih razloga, kao $to su zahtjevi za meduzamjenjivosc¢u
i interoperabilnos¢u s postoje¢om opremom, uslugama ili instalacijama koje su nabavljene u
okviru prvotne nabave; i
ii. prouzrocila bi znacajne poteskoce ili znatno udvostrucavanje troskova za javnog narucitelja.

Medutim, bilo koje povecanje cijene ne smije biti vece od 50 % vrijednosti izvornog ugovora. Ako
je ucinjeno nekoliko uzastopnih izmjena, to se ograniCenje primjenjuje na vrijednost svake
izmjene. Takve uzastopne izmjene ne smiju imati za cilj zaobilazenje ove Direktive;

(c) ako su ispunjeni svi sljedea uvjeti:
i. do potrebe za izmjenom doslo je zbog okolnosti koje pazljivi javni narucitelj nije mogao
predvidjeti;
ii. izmjenom se ne mijenja cjelokupna priroda ugovora;
iii. svako povecanje cijene nije vece od 50 % vrijednosti izvornog ugovora ili okvirnog sporazuma.
Ako je ucinjeno nekoliko uzastopnih izmjena, to se ograniCenje primjenjuje na vrijednost
svake izmjene. Takve uzastopne izmjene ne smiju imati za cilj zaobilazenje ove Direktive;

[...]

(e) ako izmjene, bez obzira na njihovu vrijednost, nisu znacajne u smislu stavka 4.

Javni narucitelji koji su izmijenili ugovor u sluc¢ajevima navedenima u tockama (b) i (c) ovog
stavka objavljuju obavijest o tome u Sluzbenom listu Europske unije. Takva obavijest sadrzi informacije
navedene u Prilogu V. dijelu G i objavljuje se u skladu s ¢lankom 51.

2. Nadalje, bez bilo kakve potrebe za provjerom jesu li ispunjeni uvjeti iz stavka 4. tocaka od (a) do (d),
ugovore je jednako moguce izmijeniti bez potrebe za novim postupkom nabave u skladu s ovom
Direktivom, ako je vrijednost izmjene manja od sljedecih vrijednosti:

i. od pragova iz clanka 4.; i

ii. od 10 % prvotne vrijednosti ugovora za ugovore o uslugama i nabavi robe i 15 % prvotne vrijednosti
ugovora za ugovore o radovima.

Medutim, izmjena ne smije mijenjati cjelokupnu prirodu ugovora ili okvirnog sporazuma. Ako je

ucinjeno nekoliko uzastopnih izmjena, vrijednost se procjenjuje na temelju neto kumulativne
vrijednosti uzastopnih izmjena.

[...]
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5. Novi postupak nabave zahtijeva se u skladu s ovom Direktivom za druge izmjene odredaba ugovora
o javnoj nabavi ili okvirnog sporazuma za vrijeme njegovog trajanja, osim onih navedenih u stavcima 1.
i2”

Direktiva 2014/25/EU

U skladu s uvodnim izjavama 12., 113, 115. i 117. Direktive 2014/25/EU Europskog parlamenta i
Vije¢a od 26. veljace 2014. o nabavi subjekata koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva,
energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga i stavljanju izvan snage Direktive
2004/17/EZ (SL 2014., L 94, str. 243.):

»(12) Pojam ,javni narucitelji’ te posebno pojam ,javnopravna tijela’ viSe su puta razmatrani u okviru
sudske prakse [Suda]. Kako bi se pojasnilo da se podrucje primjene ove Direktive ratione
personae ne bi trebalo mijenjati, prikladno je zadrzati definiciju na kojoj se temelji Sud te
uvrstiti odredeni broj pojasnjenja dobivenih sudskom praksom kao klju¢ni c¢imbenik za
razumijevanje samih definicija bez namjere mijenjanja znalenja koncepata u skladu s
objasnjenjem sudske prakse.

(113) Potrebno je pojasniti uvjete u kojima izmjene ugovora tijekom njegova izvr$avanja zahtijevaju
pokretanje novog postupka nabave, uzimajuéi u obzir relevantnu sudsku praksu [Suda].
Pokretanje novog postupka nabave potrebno je u sluc¢aju materijalnih izmjena prvotnog
ugovora, pogotovo u slucaju izmjena opsega i sadrzaja uzajamnih prava i obveza stranki,
ukljucujuci raspodjelu prava intelektualnog vlasnistva. Takve izmjene ukazuju na namjeru
stranki da ponovno pregovaraju o klju¢nim uvjetima tog ugovora. To posebno moze biti slucaj
ako bi izmijenjeni uvjeti utjecali na rezultate postupka da su bili dio prvotnog postupka.

Izmjene ugovora ¢iji su rezultat neznatne izmjene vrijednosti ugovora do odredene razine uvijek bi
trebale biti moguce bez potrebe provodenja novog postupka nabave. S tim ciljem te kako bi se
osigurala pravna sigurnost, ova bi Direktiva trebala predvidjeti pragove ,de minimis’ ispod kojih
nije potrebno provoditi novi postupak nabave. Izmjene ugovora iznad tih pragova trebale bi biti
moguce bez potrebe provodenja novog postupka nabave u onoj mjeri u kojoj su u skladu s
relevantnim uvjetima iz ove Direktive.

[...]

(115) Narucitelji mogu biti suoceni s vanjskim okolnostima koje nisu mogli predvidjeti u trenutku
dodjele ugovora, posebno ako izvrSenje ugovora obuhvada duze razdoblje. U tom slucaju
potreban je odredeni stupanj fleksibilnosti kako bi se ugovor prilagodio tim okolnostima bez
provodenja novog postupka nabave. [...]

(117) Narucitelji bi trebali, u pojedinim ugovorima, imati moguénost izmjena u obliku revizijskih
klauzula ili opcija, no takve klauzule ne bi im trebale omoguditi neograni¢enu diskreciju. U
ovoj Direktivi trebalo bi stoga odrediti mjeru do koje je mogucée mijenjati prvotni ugovor. [...]”
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10 Clanak 1. stavak 2. te direktive glasi kako slijedi:

11

»Nabava u smislu ove Direktive podrazumijeva kupnju, putem ugovora o nabavi robe, radovima ili
uslugama radova, robe ili usluga koje nabavlja jedan ili viSe narucitelja od gospodarskih subjekata koje
su ti narucitelji odabrali, pod uvjetom da su radovi, roba ili usluge namijenjene obavljanju neke od
djelatnosti navedenih u ¢lancima od 8. do 14.”

Glava II. Direktive 2014/25, naslovljena ,Pravila o ugovorima”, sadrzava, medu ostalim, poglavlje IV.,
koje se odnosi na ,[i]zvr$enje ugovora”, u kojem se nalaze clanci 87. do 90. te direktive. Clanak 89.,
naslovljen ,Izmjena ugovora tijekom njihova trajanja”, odreduje:

»1. Ugovore i okvirne sporazume moguce je mijenjati bez novog postupka nabave u skladu s ovom
Direktivom u svim sljede¢im slucajevima:

(a) ako su izmjene, bez obzira na njihovu novcanu vrijednost, predvidene u prvotnoj dokumentaciji o
nabavi putem jasnih, preciznih i nedvosmislenih revizijskih klauzula, koje mogu ukljucivati
klauzule o izmjeni cijene, ili opcija. U tim klauzulama navodi se opseg i priroda mogucih izmjena
ili opcija kao i uvjeti u kojima se mogu upotrijebiti. Njima se ne smiju predvidati izmjene ili
mogucnosti koje bi izmijenile ukupnu prirodu ugovora ili okvirnog sporazuma;

(b) za dodatne radove, usluge ili robu koju isporucuje pocetni ugovaratelj, bez obzira na njihovu
vrijednost, koji su postali potrebni i nisu bili ukljuceni u [prvotnu] nabavu, ako promjena
ugovaratelja:

i. ne moze se izvrsiti iz gospodarskih ili tehni¢kih razloga poput zahtjeva zamjenjivosti ili
interoperabilnosti s postoje¢om opremom, softverom, uslugama ili instalacijama nabavljenima
u okviru prvotne nabave; i

ii. prouzrocila bi znacajne poteskoce ili znatno [povecanje] troskova za narucitelja.

(c) ako su ispunjeni svi sljedeci uvjeti:
i. do potrebe za izmjenom doslo je zbog okolnosti koje revni narucitelj nije mogao predvidjeti;
ii. izmjenom se ne mijenja cjelokupna priroda ugovora;

(e) ako izmjene, bez obzira na njihovu vrijednost, nisu znacajne u smislu stavka 4.

Naruditelji koji su izmijenili ugovor u slucajevima navedenima u tockama (b) i (c) ovog
stavka objavljuju obavijest o tome u Sluzbenom listu Europske unije. Takva obavijest sadrzi informacije
navedene u Prilogu XVI. i objavljuje se u skladu s ¢lankom 71.;

2. Nadalje, bez bilo kakve potrebe za provjerom jesu li ispunjeni uvjeti iz stavka 4. tocaka od (a) do (d),
ugovore je jednako moguce izmijeniti bez potrebe za novim postupkom nabave u skladu s ovom
Direktivom, ako je vrijednost izmjene manja od sljedecih vrijednosti:

i. od pragova iz clanka 15, i

ii. od 10 % prvotne vrijednosti ugovora za ugovore o uslugama i nabavi robe i 15 % prvotne vrijednosti
ugovora za ugovore o radovima.

Medutim, izmjena ne smije mijenjati cjelokupnu prirodu ugovora ili okvirnog sporazuma. Ako je

ucinjeno nekoliko uzastopnih izmjena, vrijednost se procjenjuje na temelju neto kumulativne
vrijednosti uzastopnih izmjena.

ECLIL:EU:C:2020:373 7
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3. U svrhu izracuna cijene iz stavka 2. azurirana je cijena referentna vrijednost kada ugovor ukljucuje
klauzulu o indeksaciji.

4. Izmjena ugovora ili okvirnog sporazuma tijekom njegova trajanja smatra se znacajnom u smislu
stavka 1. tocke (e), ako njome ugovor ili okvirni sporazum postaju znacajno razli¢iti po svojoj naravi
od prvotno zakljucenog. U svakom slucaju, ne dovodedi u pitanje stavke 1. i 2., izmjena se smatra
znacajnom ako je ispunjen jedan od sljedecih uvjeta:

(a) izmjenom se unose uvjeti koji bi, da su bili dio prvotnog postupka nabave, dopustili prihvacanje
drugih natjecatelja od onih koji su prvotno odabrani ili prihvacanje ponude razlic¢ite od one koja
je izvorno prihvacena ili privlacenje dodatnih sudionika u postupak nabave;

(b) izmjenom se mijenja gospodarska ravnoteza ugovora ili okvirnog sporazuma u korist ugovaratelja
na nacin koji nije predviden izvornim ugovorom ili okvirnim sporazumom;

(c) izmjenom se znacajno povecava opseg ugovora ili okvirnog sporazuma;

(d) ako novi ugovaratelj zamijeni onoga kojemu je prvotno narucitelj dodijelio ugovor, osim u
slu¢ajevima navedenima u stavku 1. tocki (d).

5. Novi postupak nabave zahtijeva se u skladu s ovom Direktivom za druge izmjene odredaba ugovora
o javnoj nabavi radova, robe ili usluga ili okvirnog sporazuma za vrijeme njegova trajanja, osim onih
navedenih u stavcima 1.1 2.”

Madarsko pravo

Clanak 2. stavak 1. kozbeszerzésekrdl sz6lé 2015. évi CXLIIL térvényja (Zakon br. CXLIII o javnoj
nabavi, u daljnjem tekstu: Zakon o javnoj nabavi) predvida:

»Javni narucitelj mora osigurati pravednost i transparentnost trziSnog natjecanja u postupku javne
nabave te javnost tog postupka, koje gospodarski subjekt mora postovati.”

Clanak 141. tog zakona, kojim se utvrduju razliciti slu¢ajevi u kojima strane ugovora o javnoj nabavi
mogu taj ugovor izmijeniti, u stavku 8. odreduje:

»Ugovor se, osim u sluc¢ajevima koji su predmet odredaba ovog ¢lanka, moze izmijeniti samo nakon
provodenja novog postupka javne nabave. Ako do izmjene ugovora dode nezakonitim odstupanjem od
postupka javne nabave, izmjena je nistava na temelju ¢lanka 137. stavka 1. tocke (a).”

Clanak 153. stavak 1. navedenog zakona glasi:

»K0zbeszerzési Hatdsdg Elnoke [(predsjednik Ureda za javnu nabavu, Madarska)] pokreée postupak po
sluzbenoj duznosti pred [arbitraznom komisijom]

[...]

(c) ako je vjerojatno da je, s obzirom na rezultat nadzora Ureda za javnu nabavu u skladu s
¢lankom 187. stavkom 2. to¢kom (j) ili ¢ak i bez provedbe upravnog nadzora, time s§to je ugovor
izmijenjen ili izvrSen povrijeden ovaj zakon, a posebno ako je doslo do krSenja poput onoga iz
¢lanka 142. stavka 2.

[...]"
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U skladu s ¢lankom 165. istog zakona:

wlee]

(2) U svojoj odluci [arbitrazna komisija]

[...]
(d) utvrduje da je pocinjena povreda i primjenjuje pravne posljedice iz stavka 3.;
(e) u slucajevima iz stavka 6. utvrduje povredu i izrice novc¢anu kaznu;

[...]

(3) Ako u svojoj odluci utvrdi povredu, [arbitrazna komisija]

[...]

(d) moze izre¢i nov¢anu kaznu subjektu ili osobi koja je pocinila povredu, kao i osobi ili subjektu koji
su pravno povezani sa subjektom ili osobom odgovornim za povredu koji su jednako tako odgovorna
za povredu.

[...]
(6) [Arbitrazna komisija] utvrduje povredu i izri¢e nov¢anu kaznu ako

(a) se zbog povrede postupak javne nabave nezakonito ne provede;

[...]

(e) je predsjednik Ureda za javnu nabavu pokrenuo postupak [iz ¢lanka 153.] po sluzbenoj duznosti te
je arbitrazna komisija utvrdila da je pocinjena povreda.

[...]”
Clanak 176. Zakona o javnoj nabavi odreduje:

»(1) Ako u svojoj odluci o meritumu predmeta [arbitrazna komisija] utvrdi povredu iz ¢lanka 137.
stavka 1., ona pokrece sudski postupak radi utvrdenja nevaljanosti ugovora i primjene pravnih
posljedica nezakonitosti.

[...]

(4) Ako na kraju spora iz stavka 1. sud utvrdi nevaljanost ugovora zbog razloga utvrdenih u
¢lanku 137. stavku 1., on izvodi pravne posljedice te nevaljanosti u skladu s odredbama Gradanskog
zakonika i ovog zakona.

(5) Ako sud, na temelju clanka 137. stavka 3., proglasi valjanim ugovor sklopljen nakon provedbe
postupka javne nabave, mora izre¢i novcanu kaznu ¢iji iznos, uzimaju¢i u obzir sve okolnosti
predmetnog slucaja, iznosi najvise 15 % vrijednosti ugovora. Ako sud, kada utvrduje pravne posljedice
nezakonitosti, nalozi povrat protuvrijednosti preostale usluge bez protucinidbe, duzan je izreci
novéanu kaznu c¢iji iznos, uzimajuc¢i u obzir sve okolnosti predmetnog slucaja, iznosi najvise 10 %
vrijednosti ugovora.
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(6) Spor iz stavka 1. u iskljucivoj je nadleznosti Upravnog i radnog suda, koji u slucaju iste povrede
pravila o javnoj nabavi primjenjuje postupak upravnog spora iz ¢lanka 170. [...]”

Clanak 240. stavak 1. Polgari Torvénykonyvrél sz6lé 1959. évi IV. térvényja (Zakon br. IV iz 1959. o
Gradanskom zakoniku) glasi kako slijedi:

»Ne dovodedi u pitanje iznimke predvidene propisima, strane mogu sporazumno izmijeniti sadrzaj
ugovora ili pravnu prirodu svojih obveza.”

Glavni postupak i prethodna pitanja

BKK, drustvo koje je osnovala opéina Budimpesta (Madarska), obavlja djelatnost pruzatelja usluga
javnog prijevoza u tom gradu.

Nakon ograni¢enog postupka javne nabave za proizvodnju, prijevoz, instalaciju i stavljanje u pogon
uredaja za prodaju karata, BKK je kao javni naruditelj 4. rujna 2013. s drustvom T-Systems sklopio
ugovor u iznosu od 5561 690 409 madarskih forinti (HUF) (otprilike 18 500 000 eura).

Strane su u viSe navrata taj ugovor izmijenile. Konkretno, izmjenom od 13. srpnja 2017. drustvo BKK
zatrazilo je od drustva T-Systems da sredi$nji sustav upravljanja uredajima za prodaju karata dopuni
programskim modulom koji omogucuje kupnju tih karata putem interneta.

Kasnije je ugovoreno da iznos dodatnih naknada zbog razli¢itih ugovornih izmjena ne moze prijeci
iznos od 2530 195 870 HUF (otprilike 8 200 000 eura).

Predsjednik Ureda za javnu nabavu pokrenuo je 29. rujna 2017. na temelju clanka 153. stavka 1.
tocke (c) Zakona o javnoj nabavi, postupak po sluzbenoj duznosti protiv ugovornih strana zbog
povrede, medu ostalim, ¢lanka 141. stavka 2. i stavka 4. tocaka (b) i (c) tog zakona te je u tu svrhu
pokrenuo postupak pred arbitraznom komisijom.

Arbitrazna komisija zakljucila je da je za svaku izmjenu ugovora trebalo provesti novi postupak javne
nabave. Podsjetila je na to da je postovanje uvjeta predvidenih pravom javne nabave u podrucju
izmjene ugovora obvezujuce za obje ugovorne strane, §to znaci da, ako su one nezakonito primijenile te
odredbe, treba smatrati da je svaka od njih pocinila povredu.

Posljedi¢no, arbitrazna je komisija zakljucila da su ugovornim izmjenama ugovorne strane povrijedile
osobito odredbe c¢lanka 141. stavka 8. Zakona o javnoj nabavi. Osobito uzimajuéi u obzir odredbe
¢lanka 165. stavka 3. tocke (d) tog zakona, izrekla je drustvu BKK nov¢anu kaznu u iznosu od
80000000 HUF (otprilike 258 941 euro), a drustvu T-Systems nov¢anu kaznu od 70000000 HUF
(otprilike 226 573 eura).

Potonji je podnio tuzbu Févarosi Torvényszéku (Okruzni sud u Budimpesti, Madarska) kojom zahtijeva
da se utvrdi da nije pocinio povredu i da se, slijedom toga, preinaci odluka kojom mu je izrecena
novcana kazna.

T-Systems smatra da je javni naruditelj duzan organizirati postupak javne nabave i da uspjesni
ponuditelj ne moze biti odgovoran za odluku koju je javni narucitelj donio u pogledu svojih potreba u
podrucju javne nabave. Tako je arbitrazna komisija u ovom slucaju, time $to mu je nalozila da snosi
posljedice odluka koje je donijelo drustvo BKK, povrijedila nacela pravne sigurnosti i vladavine prava.

T-Systems smatra da je javni naruditelj jedini adresat pravnog pravila iz ¢lanka 141. stavka 8. Zakona o
javnoj nabavi i da, na temelju toga, samo on moze pociniti povredu koju ta odredba sankcionira.

10 ECLIL:EU:C:2020:373



28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

Presupa op 14. 5. 2020. — PrepmET C-263/19
T-SyYSTEMS MAGYARORSZAG I DR.

T-Systems smatra da je javni narucitelj duzan postovati zahtjeve predvidljivosti i duzne paznje te da se
povreda tih zahtjeva moze pripisati samo njemu ako on predlozi izmjenu ugovora.

I BKK je pred sudom koji je uputio zahtjev osporavao odluku kojom mu se izrice novcana kazna,
zahtijevajuci ponajprije preispitivanje te odluke, utvrdenje nepostojanja povrede zbog izmjena ugovora
o kojem je rije¢ u glavnom postupku i poniStenje te novcane kazne.

Arbitrazna komisija zahtijeva od suda koji je uputio zahtjev da utvrdi nevaljanost izmjena ugovora o
kojem je rije¢ u glavhom postupku, da nalozi, ako to smatra potrebnim, ponovnu uspostavu stanja
koje je prethodilo tom ugovoru i da odbije zahtjeve drustava BKK i T-Systems. Ona pojasnjava da je u
pogledu potonjeg drustva utvrdila postojanje povrede samo zbog krsenja pravnih pravila koja su se
odnosila na njega, odnosno odredbi c¢lanka 141. Zakona o javnoj nabavi. Ona navodi da odredbe
Gradanskog zakonika predvidaju da je nuzno da obje strane zajednicki postupaju kako bi doslo do
izmjene ugovora, $to opravdava ispitivanje povrede pravila koja se odnose na izmjenu ugovora u
odnosu na obje strane.

Predsjednik Ureda javne nabave smatra da je duznost provodenja urednog postupka javne nabave prije
svega, ali ne isklju¢ivo, na javnom narucitelju. On istice da u postupku javne nabave nerijetko uspjesni
ponuditelj predlaze izmjenu ugovora. Takoder navodi temeljno nacelo gradanskog prava prema kojem
izmjena ugovora podrazumijeva zajednicki sporazum doti¢nih strana.

Sud koji je uputio zahtjev podsjeca na to da je na javnom narucitelju da organizira postupak javne
nabave.

On smatra da su, u cilju odrzavanja $to veceg moguceg trziSnog natjecanja ¢ak i nakon potpisivanja
ugovora, za protupravna postupanja koja proizlaze iz pravnih odnosa medu stranama propisane stroge
sankcije. Pojasnjava da ti odnosi ulaze u podrucje gradanskog prava zbog cinjenice sklapanja ugovora.

Sud koji je uputio zahtjev smatra da iz odredaba ¢lanka 141. Zakona o javnoj nabavi proizlazi da, iako
do izmjene ugovora moze doci samo zajednickim sporazumom strana, samo javni narucitelj moze
povrijediti pravila u podrucju javne nabave jer se na njega propis primjenjuje ratione personae.

On navodi da odredbe nacionalnog propisa u podrucju pravne zastite ne odreduju poblize tko su
subjekti postupka javne nabave koji se mogu kazniti. Kako bi se utvrdilo za koji pravni subjekt treba
smatrati da je povrijedio pravilo, treba utvrditi tko je adresat povrijedene odredbe. On smatra da se
predvidena sankcija, koja je represivna te se treba izreci isklju¢ivo pocinitelju povrede, odnosi na
osobu koja je duzna provesti postupak javne nabave, odnosno na javnog narucitelja.

Sud koji je uputio zahtjev poziva se na vise presuda madarskih sudova iz kojih proizlazi da je javni
narucitelj ili gospodarski subjekt osloboden placanja izre¢ene novcane kazne, osobito zato §to nije bio
odgovoran za organizaciju postupka javne nabave.

Sud koji je uputio zahtjev navodi da se na temelju okolnosti da je uspjesni ponuditelj kojem je
dodijeljen ugovor adresat odredaba Zakona o javnoj nabavi koje se odnose na izmjenu ugovora ne
moze utvrditi njegova odgovornost jednaka onoj koju ima javni narucitelj sa stajalista prava javne
nabave.

On smatra da, iako se odgovornost ugovornih strana moze dovesti u pitanje sa stajali$ta tog prava, valja

im osigurati mogu¢nost podnosenja dokaza koji mogu pojasniti njihovo sudjelovanje u izmjeni
predmetnog ugovora i pocinjenju eventualne povrede.
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U tim je okolnostima Févarosi Torvényszék (Okruzni sud u Budimpesti) odlucio prekinuti postupak i
uputiti Sudu sljedeca prethodna pitanja:

»1. Protivi li se ¢lanku 41. stavku 1. i ¢lanku 47. [Povelje] te uvodnim izjavama 10., 29., 107., 109. i 111.
kao i c¢lanku 1. stavku 2. i ¢lanku 72. Direktive [2014/24] nacionalno pravilo ili odredba ili praksa
koja se odnosi na tumacenje i primjenu tog nacionalnog pravila ili odredbe kojim se, uzimajuci u
obzir ugovorni pravni odnos izmedu ugovornih strana, utvrduje da nije samo narucitelj pocinio
povredu prava zbog nezakonite neprovedbe postupka javne nabave, ¢ime je navodno povrijedio
pravila o izmjeni ugovora, i zbog nepostovanja odredbi kojima se ureduje izmjena ugovora, nego ju
je pocinio i uspjes$ni ponuditelj koji je s njime sklopio ugovor, na temelju ¢ega nezakonita izmjena
ugovord zahtijeva zajednicko djelovanje ugovornih strana?

2. U sluc¢aju nije¢nog odgovora na prvo pitanje, uzimajuéi u obzir clanak 41. stavak 1. i ¢lanak 47.
[Povelje] te uvodne izjave 10., 29., 107., 109. i 111., ¢lanak 1. stavak 2. i clanak 72. Direktive
[2014/24], protivi li se uvodnim izjavama 19., 20. i 21. Direktive [2007/66] i ¢lanku 2.e stavku 2.
Direktive [89/665] kao i clanku 2.e stavku 2. Direktive [92/13] istog sadrzaja nacionalno pravilo ili
odredba ili praksa koja se odnosi na tumacenje i primjenu tog nacionalnog pravila ili odredbe
kojim se omogucava da se i na uspjeSnog ponuditelja koji je sklopio ugovor s naruciteljem
primijeni sankcija (nov¢ana kazna), razli¢ita od skradivanja trajanja ugovora, zbog nezakonite
neprovedbe postupka javne nabave i zbog nepostovanja odredbi o izmjeni ugovora?

3. U slucaju nije¢nog odgovora na prva dva pitanja, sud koji je uputio zahtjev trazi od Suda da mu
pruzi smjernice i u pogledu toga je li, za utvrdivanje iznosa sankcije (novcane kazne), dovoljna
okolnost da postoji ugovorni pravni odnos izmedu ugovornih strana a da se pritom nisu ispitali
djelovanje i doprinos strana koji su doveli do izmjene ugovora?”

O prethodnim pitanjima

Uvodna ocitovanja

Prema misljenju suda koji je uputio zahtjev, rjeSenje spora u glavnom postupku ovisi o tome protivi li
se Povelji kao i direktivama 89/665, 92/13, 2007/66 i 2014/24 nacionalni propis koji — u okviru
postupka pravne zastite koji nadzorno tijelo pokrece po sluzbenoj duznosti, u slucaju kada su prilikom
izmjene ugovora koji se provodi nezakonito iskljucena pravila o javnoj nabavi — dopusta utvrdivanje
povrede i izricanje nov¢ane kazne ne samo javhom narucitelju nego i uspjesnom ponuditelju kojem je
dodijeljen ugovor.

Kao prvo, valja utvrditi da odredbe Povelje nisu relevantne za razja$njenja sudu koji je uputio zahtjev u
okviru glavnog postupka.

Naime, s jedne strane, iz teksta clanka 41. Povelje jasno proizlazi da ona nije upucena drzavama
¢lanicama, nego samo institucijama, tijelima, uredima i agencijama Unije (presuda od 26. ozujka 2020.,
HUNGEOD i dr., C-496/18 i C-497/18, EU:C:2020:240, t. 63. i navedena sudska praksa).

S druge strane, kad je rije¢ o clanku 47. Povelje, na koji se takoder poziva sud koji je uputio zahtjev,
valja podsjetiti na to da prilikom utvrdivanja postupovnih pravila o pravnim sredstvima namijenjenima
zastiti prava dodijeljenih pravom Unije kandidatima i ponuditeljima oste¢enima odlukama javnih
narucitelja drzave clanice moraju osigurati da se ne ugrozavaju prava dodijeljena pojedincima pravom
Unije, osobito pravo na djelotvoran pravni lijek i posteno sudenje, sadrzano u clanku 47. Povelje
(presuda od 26. ozujka 2020., HUNGEOD i dr., C-496/18 i C-497/18, EU:C:2020:240, t. 64. i navedena
sudska praksa).
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Medutim, ni iz jednog elementa spisa kojim Sud raspolaze ne proizlazi da bi, u slucaju nezakonite
izmjene ugovora o javnoj nabavi koji se provodi, postupak u kojem se nov¢ana kazna izrice ne samo
javnom narucitelju nego i uspjeSnom ponuditelju kojem je ugovor dodijeljen ugrozio pravo na
djelotvoran pravni lijek ili posteno sudenje.

Kao drugo, valja podsjetiti na to da je, prema ustaljenoj sudskoj praksi, u okviru postupka suradnje
izmedu nacionalnih sudova i Suda uspostavljenog clankom 267. UFEU-a duznost Suda da
nacionalnom sudu pruzi koristan odgovor koji mu omogucuje rjesavanje spora koji se pred njim vodi.
U tom smislu Sud e, prema potrebi, preoblikovati pitanja koja su mu postavljena. Osim toga, Sud
moze uzeti u obzir pravna pravila Unije na koja se nacionalni sud nije pozvao u svojem pitanju
(presude od 12. prosinca 1990., SARPP, C-241/89, EU:C:1990:459, t. 8. i od 8. lipnja 2017., Medisanus,
C-296/15, EU:C:2017:431, t. 55.).

U ovom slucaju, s obzirom na to da se ugovor o kojem je rije¢ u glavnom postupku odnosio na
proizvodnju, prijevoz, instalaciju i stavljanje u pogon uredaja za prodaju karata, moze se primijeniti
Direktiva 2014/25, a ne Direktiva 2014/24, $to je, medutim, na sudu koji je uputio zahtjev da provjeri.

Stoga, kako bi se tom sudu dao koristan odgovor, valja uzeti u obzir uvodne izjave 12, 113., 115. i 117.
kao i Clanak 1. stavak 2. i ¢lanak 89. Direktive 2014/25, koji odgovaraju uvodnim izjavama i odredbama
Direktive 2014/24 navedenima u zahtjevu za prethodnu odluku.

U tim okolnostima valja smatrati da sud koji je uputio zahtjev svojim prvim i drugim pitanjem pita
protivi li se clanku 2.e stavku 2. Direktive 89/665, clanku 2.e stavku 2. Direktive 92/13, uvodnim
izjavama 19. do 21. Direktive 2007/66 kao i uvodnim izjavama 12., 113., 115. i 117. te ¢lanku 1.
stavku 2. i ¢lanku 89. Direktive 2014/25 nacionalni propis koji, u okviru postupka pravne zastite koji
nadzorno tijelo pokre¢e po sluzbenoj duznosti, u slucaju kada su prilikom izmjene ugovora koji se
provodi nezakonito isklju¢ena pravila o javnoj nabavi, dopusta utvrdivanje povrede i izricanje nov¢ane
kazne ne samo javnhom narucitelju nego i uspjeSnom ponuditelju kojem je dodijeljen ugovor, a svojim
tre¢im pitanjem, u slucaju nijecnog odgovora na prvo i drugo pitanje, treba li iznos novcane kazne
kojim se kaznjava nezakonita izmjena ugovora o javnoj nabavi sklopljenog izmedu javnog narucitelja i
uspje$nog ponuditelja kojem je dodijeljen ugovor biti utvrdena s obzirom na puko postojanje
ugovornog odnosa izmedu stranaka ili je potrebno uzeti u obzir postupanja svake od navedenih
stranaka.

Prvo i drugo pitanje

Svojim prvim i drugim pitanjem sud koji je uputio zahtjev pita treba li ¢lanak 2.e stavak 2. Direktive
89/665, ¢lanak 2.e stavak 2. Direktive 92/13, uvodne izjave 19. do 21. Direktive 2007/66 kao i uvodne
izjave 12., 113., 115. i 117. te c¢lanak 1. stavak 2. i clanak 89. Direktive 2014/25 tumaciti na nacin da
im se protivi nacionalni propis koji, u okviru postupka pravne zastite koji nadzorno tijelo pokrece po
sluzbenoj duznosti, u slucaju kada su prilikom izmjene ugovora koji se provodi nezakonito iskljucena
pravila o javnoj nabavi, dopusta utvrdivanje povrede i izricanje novcane kazne ne samo javnom
narucitelju nego i uspjesnom ponuditelju kojem je dodijeljen ugovor.

Kao prvo, valja istaknuti da je to¢no da direktive 89/665 i 92/13 predvidaju isklju¢ivo to da drzave
Clanice osiguravaju da su 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 navodne
povrede (presuda od 26. ozujka 2020., HUNGEOD i dr., C-496/18 i C-497/18, EU:C:2020:240, t. 71.).
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Naime, odredbe tih direktiva, ¢ija je svrha zastititi gospodarske subjekte od arbitrarnog postupanja
javnih naruditelja, nastoje stoga osigurati postojanje djelotvornih pravnih sredstava u svim drzavama
¢lanicama kako bi se zajamcila u¢inkovita primjena pravila Unije u podruéju provedbe postupaka javne
nabave, osobito u fazi u kojoj povrede jo§ mogu biti ispravljene (presuda od 26. ozujka 2020.,
HUNGEOD i dr., C-496/18 i C-497/18, EU:C:2020:240, t. 72.).

U tom kontekstu, ¢lanak 2.e Direktive 89/665 i clanak 2.e Direktive 92/13, ¢iji su tekstovi istovjetni,
namec¢u drzavama clanicama da predvide, u slucaju povrede odredenih odredaba tih direktiva,
nevazenje ugovora ili alternativne sankcije koje se mogu sastojati od izricanja nov¢anih kazni javnom
narucitelju.

Medutim, iako je na temelju direktiva 89/665 i 92/13 potrebno da postoje pravna sredstva na
raspolaganju poduzetnicima koji imaju ili su imali interes za dobivanje odredenog ugovora i koji su
pretrpjeli ili bi mogli pretrpjeti Stetu zbog navodne povrede, ne moze se smatrati da se njima provodi
potpuno uskladivanje i da stoga predvidaju sva moguca pravna sredstva u podrudju javne nabave
(presuda od 26. ozujka 2020., HUNGEOD i dr., C-496/18 i C-497/18, EU:C:2020:240, t. 73.).

Iz toga slijedi da se ¢lanak 2.e Direktive 89/665 i ¢lanak 2.e Direktive 92/13 odnose samo na sredstva
pravne zastite koja su podnijeli poduzetnici koji imaju ili su imali interes za dobivanje odredenog
ugovora i koji su pretrpjeli ili bi mogli pretrpjeti Stetu zbog navodne povrede.

U tim okolnostima ti ¢lanci ne mogu sprijeciti ni pokretanje postupka pravne zastite koji nadzorno
tijelo pokrece po sluzbenoj duznosti, ni utvrdivanje povrede zbog izmjene ugovora o javnoj nabavi koji
se provodi ne samo javnom narucitelju zbog nezakonitog iskljucenja pravila o javnoj nabavi nego i
uspjesnom ponuditelju kojem je ugovor dodijeljen te, slijedom toga, ni to da se kako javnom
naruditelju tako i ponuditelju izrekne sankcija u obliku novc¢ane kazne.

Uostalom, uvodne izjave 19. do 21. Direktive 2007/66, kojom su ¢lanci 2.e ukljuceni u direktive 89/665
i 92/13, nikako ne dovode u pitanje takvo tumacenje.

Kao drugo, ni iz clanka 1. stavka 2. Direktive 2014/25, koji ograniCava njezino podrucje primjene
ratione materiae i ratione personae, ni iz uvodne izjave 12. te direktive, u kojoj se u prilog toj odredbi
osobito pojasnjava pojam ,javni narucitelj”, ne moze se zakljuciti da uspjesni ponuditelji kojima je
dodijeljen ugovor o javnoj nabavi iz navedene direktive nisu obuhvaceni pravnim pravilima iz navedene
direktive.

Naime, s jedne strane, u skladu s ¢lankom 1. stavkom 2. Direktive 2014/25, postupak javne nabave
podrazumijeva kupnju, putem ugovora o nabavi robe, radova ili usluga radova, robe ili usluga koje
nabavlja jedan ili vise narucitelja od gospodarskih subjekata koje su ti naruditelji odabrali nakon s$to su
se oni natjecali ili podnijeli ponude. Iz toga slijedi da izraz ,gospodarski subjekti” koji se upotrebljava u
toj odredbi nuzno obuhvaca uspjesne ponuditelje kojima je dodijeljen ugovor o javnoj nabavi.

S druge strane, clanak 89. Direktive 2014/25, naslovljen ,Izmjena ugovora tijekom njihova trajanja”,
koji je dio poglavlja IV., koje se odnosi na izvrSenje ugovora, u glavi II. te direktive, potvrduje njezinu
primjenjivost na uspje$ne ponuditelje kojima je dodijeljen ugovor.

Naime, taj ¢lanak u stavcima 1. i 2. nabraja razlicite slucajeve u kojima ugovorne strane, odnosno javni
narucitelj i uspjesni ponuditelj, mogu izmijeniti ugovor koji se provodi bez provodenja novog postupka
javne nabave, neovisno o tome dovodi li ta izmjena do objave obavijesti u Sluzbenom listu Europske
unije.

Sto se tice ¢lanka 89. stavka 5. te direktive, on propisuje obvezu provodenja novog postupka javne

nabave za izmjene odredaba ugovora o javnoj nabavi koje nisu predvidene u stavcima 1. i 2. tog
clanka. Iz toga slijedi da je organizacija novog postupka javne nabave potrebna za izmjene koje imaju
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bitno razlicite znacajke od onih prvotnog ugovora i koje, posljedicno, mogu dokazati volju stranaka da
ponovno pregovaraju o bitnim uvjetima ugovora (vidjeti po analogiji presude od 19. lipnja 2008.,
pressetext Nachrichtenagentur, C-454/06, EU:C:2008:351, t. 34. i od 29. travnja 2010,
Komisija/Njemacka, C-160/08, EU:C:2010:230, t. 99.).

Medutim, ¢lanak 89. stavak 5. navedene direktive ne predvida posljedice koje nacionalna tijela trebaju
izvesti iz okolnosti da je ugovor o javnoj nabavi koji se provodi bio znatno izmijenjen a da nije
proveden novi postupak javne nabave.

Osim toga, valja istaknuti da uvodne izjave 113., 115. i 117. Direktive 2014/25, koje spominje sud koji
je uputio zahtjev, ne sadrzavaju pojasnjenja u tom pogledu, s obzirom na to da uvodna izjava 113.
nadalje navodi da bitne izmjene ugovora o javnoj nabavi koji se provodi potvrduju namjeru stranaka
tog ugovora da ponovno pregovaraju o bitnim odredbama ili uvjetima.

Iz prethodno navedenog proizlazi da, s obzirom na to da se ni ¢lankom 1. stavkom 2. ni ¢lankom 89.
Direktive 2014/25 ne provodi potpuno uskladivanje, nijedna od tih dviju odredbi ne moze sprijeciti da
se, u okviru postupka pravne zastite koji je nadzorno tijelo pokrenulo po sluzbenoj duznosti, utvrdi
povreda zbog izmjene ugovora o javnoj nabavi koji se provodi ne samo javnom narucitelju zbog
nezakonitog isklju¢enja pravila o javnoj nabavi nego i uspjeSnom ponuditelju kojem je ugovor
dodijeljen te da se potonjem, slijedom toga, izrekne sankcija u obliku novc¢ane kazne.

To ne mijenja Cinjenicu da, kada je predviden nacionalnim propisom, postupak pravne zastite koji
nadzorno tijelo pokrece po sluzbenoj duznosti, a koji dovodi do toga da se ponuditelju kojem je
dodijeljen ugovor o javnoj nabavi utvrdi povreda zbog nezakonite izmjene tog ugovora koji se provodi
te mu se stoga izrekne nov¢ana kazna, mora biti u skladu s pravom Unije ako je takav ugovor sam po
sebi obuhvacen materijalnim podruc¢jem primjene direktiva o javnoj nabavi, bilo da je to slucaj ab initio
ili nakon nezakonite izmjene.

Stoga takav postupak pravne zastite po sluzbenoj duznosti mora biti u skladu s pravom Unije,
ukljucujudi njegova opca nacela.

S obzirom na prethodno navedeno, na prvo i drugo pitanje valja odgovoriti tako da ¢lanak 2.e stavak 2.
Direktive 89/665, ¢lanak 2.e stavak 2. Direktive 92/13, uvodne izjave 19. do 21. Direktive 2007/66 kao i
uvodne izjave 12., 113, 115. i 117. te ¢lanak 1. stavak 2. i clanak 89. Direktive 2014/25 treba tumaciti
na nac¢in da im se ne protivi nacionalni propis koji, u okviru postupka pravne zastite koji nadzorno
tijelo pokrece po sluzbenoj duznosti u sluc¢aju kada su prilikom izmjene ugovora koji se provodi
nezakonito iskljucena pravila o javnoj nabavi, dopusta utvrdivanje povrede i izricanje novcane kazne
ne samo javnom narucitelju nego i uspjesnom ponuditelju kojem je dodijeljen ugovor. Medutim, ako
je takva moguc¢nost predvidena nacionalnim propisom, postupak pravne zastite mora postovati pravo
Unije, ukljuc¢ujudi i njegova opca nacela, ako je predmetni ugovor o javnoj nabavi sam obuhvacen
materijalnim podrucjem primjene direktiva o javnoj nabavi, bilo da je to slucaj ab initio ili nakon
nezakonite izmjene.

Trece pitanje

Svojim tre¢im pitanjem sud koji je uputio zahtjev pita treba li, u slu¢aju nije¢nog odgovora na prvo i
drugo pitanje, iznos novc¢ane kazne kojom se sankcionira nezakonita izmjena ugovora o javnoj nabavi
sklopljenog izmedu javnog narucitelja i uspjeSnog ponuditelja odrediti uzimajuéi u obzir samo
postojanje ugovornog odnosa izmedu tih stranaka, na temelju kojeg bi one trebale zajednicki djelovati
radi izmjene ugovora o javnoj nabavi koji ih obvezuje, ili je potrebno uzeti u obzir postupanje svake
od navedenih stranaka.
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Kao sto to proizlazi iz tocke 65. ove presude, ako je predviden nacionalnim propisom, postupak pravne
zastite koji nadzorno tijelo pokrece po sluzbenoj duznosti, a koji dovodi do toga da se uspjesnom
ponuditelju kojem je dodijeljen ugovor o javnoj nabavi utvrdi povreda zbog nezakonite izmjene tog
ugovora koji se provodi te mu se stoga izrekne nov¢ana kazna, mora biti u skladu s pravom Unije ako
je takav ugovor obuhvaden materijalnim podrudjem primjene direktiva o javnoj nabavi, bilo da je to
slucaj ab initio ili nakon nezakonite izmjene.

S obzirom na doseg treeg pitanja, potrebno je stoga utvrditi zahtjeve koji proizlaze iz nacela
proporcionalnosti koje treba postovati kada u okviru postupka pravne zastite pokrenutog po sluzbenoj
duznosti valja utvrditi iznos novc¢ane kazne ponuditelju kojem je dodijeljen ugovor o javnoj nabavi.

Treba podsjetiti na to da, u skladu s nacelom proporcionalnosti, koje je opée nacelo prava Unije,
pravila koja utvrde drzave clanice ili javni narucitelji u okviru provedbe direktiva o javnoj nabavi ne
smiju prekoraciti ono §to je nuzno za postizanje ciljeva koje ta direktiva slijedi (vidjeti u tom smislu
presude od 8. veljace 2018., Lloyd’s of London, C-144/17, EU:C:2018:78, t. 32. i od 30. sije¢nja 2020.,
Tim, C-395/18, EU:C:2020:58, t. 45.).

U ovom slucaju, iako je na sudu koji je uputio zahtjev da ocijeni je li iznos novcane kazne izrecene
drustvu T-Systems proporcionalan ciljevima Zakona o javnoj nabavi, nadzorno tijelo ili sud koji je
uputio zahtjev ne moze takav iznos utvrditi isklju¢ivo uzimaju¢i u obzir samu okolnost da strane na
temelju ugovornog odnosa koji ih povezuje moraju djelovati zajednicki kako bi izmijenile svoj ugovor
o javnoj nabavi. Naime, taj iznos treba utvrditi u vezi s postupanjem ili djelovanjima stranaka
predmetnog ugovora o javnoj nabavi tijekom razdoblja u kojem su ga namjeravale izmijeniti.

Konkretno, kad je rije¢ o uspjesnom ponuditelju, mogla bi se uzeti u obzir osobito Cinjenica da je on
inicirao prijedlog izmjene ugovora ili da je predlozio odnosno zahtijevao od javnog narucitelja da ne
organizira postupak javne nabave kako bi odgovorio na zahtjeve zbog kojih je potrebno izmijeniti taj
ugovor.

S druge strane, iznos novcane kazne izrecene navedenom uspjesnom ponuditelju ne moze ovisiti o
okolnosti da nije proveden postupak javne nabave kako bi se izmijenio ugovor, s obzirom na to da o
provodenju takvog postupka odlu¢uje samo javni naruditelj.

Slijedom toga, na trece pitanje valja odgovoriti da iznos novcane kazne kojom se sankcionira
nezakonita izmjena ugovora o javnoj nabavi sklopljenog izmedu javnog narucitelja i uspjesnog
ponuditelja treba utvrditi uzimajudi u obzir postupanja svake od tih stranaka.

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 podnosenja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (Cetvrto vijece) odlucuje:

1. Clanak 2.e stavak 2. Direktive Vije¢a 89/665/EEZ od 21. prosinca 1989. o uskladivanju zakona
i drugih propisa u odnosu na primjenu postupaka kontrole na sklapanje ugovora o javnoj
nabavi robe i javnim radovima, kako je izmijenjena Direktivom 2007/66/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 11. prosinca 2007., clanak 2.e stavak 2. Direktive Vijec¢a 92/13/EEZ 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, kako je izmijenjena Direktivom 2007/66, uvodne
izjave 19. do 21. Direktive 2007/66 kao i uvodne izjave 12., 113., 115. i 117. te clanak 1.
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stavak 2. i clanak 89. Direktive 2014/25/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace
2014. o nabavi subjekata koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva, energetskom i
prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga i stavljanju izvan snage Direktive
2004/17/EZ treba tumaciti na nacin da im se ne protivi nacionalni propis koji, u okviru
postupka pravne zastite koji nadzorno tijelo pokrece po sluzbenoj duznosti, u slucaju kada su
prilikom izmjene ugovora koji se provodi nezakonito iskljucena pravila o javnoj nabavi,
dopusta utvrdivanje povrede i izricanje novcane kazne ne samo javnom narucitelju nego i
uspjesnom ponuditelju kojem je dodijeljen ugovor. Medutim, ako je takva mogucnost
predvidena nacionalnim propisom, postupak pravne zastite mora postovati pravo Unije,
ukljucujudi i njegova opca nacela, ako je predmetni ugovor o javnoj nabavi sam obuhvacen
materijalnim podru¢jem primjene direktiva o javnoj nabavi, bilo da je to slucaj ab initio ili
nakon nezakonite izmjene.

Iznos novcane kazne kojom se sankcionira nezakonita izmjena ugovora o javnoj nabavi
sklopljenog izmedu javnog narucitelja i uspjesnog ponuditelja treba utvrditi uzimajuc¢i u
obzir postupanja svake od tih stranaka.

Potpisi
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