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\%é% Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (peto vijece)

7. studenoga 2024. *

»Zahtjev za prethodnu odluku — Direktiva 2014/23/EU — Postupak dodjele ugovora o
koncesiji — Clanak 43. — Izmjena koncesije koja je u tijeku bez provodenja javne nabave —
Koncesija nad autocestama — Urusavanje mosta Morandi u Genovi (Italija) —
Nacionalni postupak zbog teske povrede obveza odrzavanja i o¢uvanja cestovne mreze —
Nove obveze koncesionara — Obveza javnog narucitelja da prethodno odluci o potrebi
provodenja novog postupka dodjele — Obveza javnog naruditelja da prethodno ispita
pouzdanost koncesionara”
U predmetu C-683/22,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (Okruzni upravni sud za Lacij, Italija), odlukom od
19. listopada 2022, koju je Sud zaprimio 4. studenoga 2022., u postupku
Adusbef — Associazione difesa utenti servizi bancari e finanziari,
protiv
Presidenza del Consiglio dei ministri,
Ministero del’Economia e delle Finanze,
Ministero delle Infrastrutture e della Mobilita sostenibili,
DIPE - Dipartimento programmazione e coordinamento della politica economica,
Autorita di regolazione dei trasporti,
Corte dei Conti,
Avvocatura generale dello Stato,
uz sudjelovanje:

Mundys SpA, prije Atlantia SpA,

Autostrade per I'Italia SpA,

* Jezik postupka: talijanski

HR
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Holding Reti Autostradali SpA,
SUD (peto vijece),

u sastavu: . Jarukaitis, predsjednik cetvrtog vijeca, u svojstvu predsjednika petog vijeca,
D. Gratsias i E. Regan (izvjestitelj), suci,

nezavisni odvjetnik: M. Campos Sdnchez-Bordona,

tajnik: C. Di Bella, administrator,

uzimajuci u obzir pisani dio postupka i nakon rasprave odrzane 28. veljace 2024.,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

za Adusbef — Associazione difesa utenti servizi bancari e finanziari, D. Granara i D. Mazzola,
avvocati,

— za Mundys SpA, D. Gallo, G. Vercillo i A. Zoppini, avvocati,

— za Autostrade per I'talia SpA, F. Anglani, M. Annoni, A. Cogoni, M. Merola i L. Torchia,
avvocati,

— za Holding Reti Autostradali SpA, A. Parini, I. Perego, A. Police i G. M. Roberti, avvocati,

— za talijansku vladu, G. Palmieri, u svojstvu agenta, uz asistenciju G. Casellija, S. Fiorentina i
G. Galluzza, avvocati dello Stato,

— za njemacku vladu, J. Moller i P.-L. Kriiger, u svojstvu agenata,

— za estonsku vladu, N. Griinberg, u svojstvu agenta,

za Europsku komisiju, G. Gattinara i G. Wils, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 30. travnja 2024.,

donosi sljedecu

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanaka 38., 43. i 44. Direktive 2014/23/EU
Europskog parlamenta i Vijeca od 26. veljace 2014. o dodjeli ugovoré o koncesiji (SL 2014., L 94,
str. 1. i ispravci SL 2015., L 114, str. 24., SL 2016., L 82, str. 17. i SL 2018, L 181, str. 88.).

Taj zahtjev upuden je u okviru spora izmedu, s jedne strane, Adusbefa — Associazione difesa utenti
servizi bancari e finanziari (Udruzenje za zastitu korisnika bankarskih i financijskih usluga) i, s
druge strane, Presidenze del Consiglio dei ministri (Predsjednistvo Vije¢a ministara, Italija),
Ministera dell’Economia e delle Finanze (Ministarstvo gospodarstva i financija, Italija), Ministera
delle Infrastrutture e della Mobilita sostenibili (Ministarstvo odrzive infrastrukture i mobilnosti,
Italija), DIPE-a — Dipartimento programmazione e coordinamento della politica Economica
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(Odjel za planiranje i koordinaciju ekonomske politike, Italija), Autorita di regolazione dei
trasporti (Tijelo za regulaciju prometa, Italija), Cortea dei Conti (Revizorski sud, Italija) i
Avvocature generale dello Stato (Ured glavnog drzavnog odvjetnika, Italija), glede zakonitosti

Vees

tekstu: ASPI) uslijed urusavanja mosta Morandi u Genovi (Italija) 14. kolovoza 2018.
Pravni okvir

Pravo Unije
Uvodne izjave 75. i 76. Direktive 2014/23 glase:

»(75) Ugovori o koncesijama uglavnom ukljucuju dugoroc¢ne i sloZene tehnicke i financijske
aranzmane koji su Cesto podlozni promjenjivim okolnostima. Stoga je potrebno pojasniti
uvjete u kojima izmjene koncesije tijekom njezinog izvrsavanja zahtijevaju pokretanje
novog postupka dodjele koncesije, uzimajuéi u obzir relevantnu sudsku praksu [Suda].
Pokretanje novog postupka koncesije potrebno je u slucaju materijalnih izmjena prvotne
koncesije, pogotovo u slucaju izmjena opsega i sadrzaja uzajamnih prava i obveza
stranaka, ukljucujudi raspodjelu prava intelektualnog vlasnistva. Takve izmjene ukazuju
na namjeru stranaka da ponovno pregovaraju o klju¢nim uvjetima te koncesije. [...]

(76) Javni narucitelji i narucitelji mogu biti suoceni s vanjskim okolnostima koje nisu mogli
predvidjeti u trenutku dodjele koncesije, posebno ako ¢e za izvrSenje koncesije biti
potrebno dugo razdoblje. U tim slucajevima potreban je odredeni stupanj fleksibilnosti
kako bi se koncesija prilagodila okolnostima bez provodenja novog postupka dodjele.
Pojam nepredvidivih okolnosti podrazumijeva okolnosti koje nisu mogle biti predvidene
usprkos temeljitoj pripremi prvotne dodjele od strane javnog narucitelja ili narucitelja,
uzimajuci u obzir sva dostupna sredstva, narav i obiljezja odredenog projekta, dobru
praksu u doti¢cnom podrucju te potrebu osiguranja prikladnog odnosa izmedu sredstava
potrosenih na pripremu dodjele i njezine predvidene vrijednosti. [...]”

Clanak 3. te direktive, naslovljen ,Nacelo jednakog postupanja, nediskriminacije i
transparentnosti”, odreduje:

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

[...]

2. Javni narucitelji i narucitelji za cilj imaju osiguravanje transparentnosti postupka dodjele i
izvrSavanja ugovora, pridrzavajuci se pritom ¢lanka 28.”

Clanak 38. navedene direktive, naslovljen ,,Odabir natjecatelja i kvalitativna ocjena natjecatelja”,
predvida:

»1. Javni narucitelji i narucitelji duzni su potvrditi uvjete sudjelovanja koji se odnose na stru¢nu i
tehnic¢ku sposobnost te na financijski i gospodarski polozaj natjecatelja ili ponuditelja na osnovi
osobnih izjava, preporuke ili preporuka koje se trebaju dostaviti kao dokaz u skladu sa zahtjevima
navedenima u obavijesti o koncesiji, a koji su nediskriminirajudi i razmjerni predmetu koncesije.
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Uvjeti za sudjelovanje moraju biti povezani i razmjerni potrebi za osiguranjem sposobnosti
koncesionara da izvr$i koncesiju, uzimaju¢i u obzir predmet koncesije i svrhu osiguravanja
istinskog nadmetanja.

[...]

7. Javni naruditelji ili narucitelji mogu iskljuciti ili drzava ¢lanica od njih moze zatraziti da iskljuce
iz sudjelovanja u postupku dodjele koncesije bilo koji gospodarski subjekt ako je ispunjen jedan od
sljedec¢ih uvjeta:

[...]

(c) ako javni narucitelj moze dokazati bilo kojim prihvatljivim sredstvima da je gospodarski
subjekt kriv zbog grubog nehaja u profesionalnoj djelatnosti koji dovodi u pitanje njegov
integritet;

[...]

(f) ako gospodarski subjekt pokaze znacajne ili postojane nedostatke tijekom provedbe klju¢nog
zahtjeva iz prethodne koncesije ili prethodnog ugovora s javnim naruciteljem ili s
naruciteljem, kako je utvrdeno u ovoj Direktivi ili u Direktivi 2014/25/EU [Europskog
parlamenta i Vijeca 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. i ispravak SL L, 2023/90064,
3.11.2023.),] ¢ija je posljedica bila prijevremeni raskid tog prethodnog ugovora, naknada Stete
ili slicne sankcije;

[...]

9. Svaki gospodarski subjekt koji se nalazi u nekoj od situacija iz stavaka od 4. do 7. moze pruziti
dokaze kako bi dokazao da su mjere koje je poduzeo dovoljne da pokazu njegovu pouzdanost bez
obzira na postojanje nekog bitnog razloga za iskljucenje. Ako se takav dokaz smatra dovoljnim,
dotic¢ni gospodarski subjekt ne iskljucuje se iz postupka.

[...]"
Clanak 43. Direktive 2014/23, naslovljen ,Izmjena ugovora tijekom njihova trajanja”, glasi:

»1. Koncesije je moguée mijenjati bez novog postupka dodjele koncesije u skladu s ovom
direktivom u svim sljede¢im slucajevima:

[...]

(c) ako su ispunjeni svi sljedeci uvjeti:
i. do potrebe za izmjenom doslo je zbog okolnosti koje pazljivi javni naruditelj ili narucitelj
nije mogao predvidjeti;
ii. izmjenom se ne mijenja ukupna priroda koncesije;
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iii. u slucaju koncesija koje je dodijelio javni narucitelj s ciljem provodenja djelatnosti koja nije
navedena u Prilogu IL,, bilo koje povecéanje vrijednosti ne smije biti vec¢e od 50 % vrijednosti
prvotne koncesije. Ako je ucinjeno nekoliko uzastopnih izmjena, to se ogranicCenje
primjenjuje na vrijednost svake izmjene. Takve uzastopne izmjene ne smiju imati za cilj
zaobilazenje ove direktive;

(d) ako novi koncesionar zamjenjuje onoga kojemu je javni narucitelj ili narucitelj prvotno
dodijelio koncesiju uslijed:

i. nedvosmislene revizijske klauzule ili opcije u skladu s tockom (a);

ii. opceg ili djelomi¢nog nasljedivanja prvotnog koncesionara, nakon restrukturiranja
poduzeca, ukljucujudi preuzimanje, spajanje, kupnju ili insolventnost, od strane drugog
gospodarskog subjekta koji ispunjava prvotno utvrdene kriterije za kvalitativni odabir,
pod uvjetom da to ne podrazumijeva druge znacajne izmjene ugovora te da nema za cilj
zaobilazenje primjene ove Direktive; ili

ili. uslucaju da sam javni narucitelj ili narucitelj preuzme obveze glavnog koncesionara prema
svojim podugovarateljima, ako je takva moguénost predvidena u nacionalnom
zakonodavstvu;

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

Javni naruditelji ili narucitelji koji su izmijenili koncesiju u slu¢ajevima odredenima u tockama (b) i
(c) ovog stavka objavljuju obavijest o tome u Sluzbenom listu Europske unije. Takva obavijest
sadrzi informacije navedene u Prilogu XI. i objavljuje se u skladu s ¢lankom 33.

2. Nadalje, bez bilo kakve potrebe za provjerom jesu li ispunjeni uvjeti iz stavka 4. to¢aka od (a) do
(d), koncesije je jednako moguce izmijeniti bez potrebe za novim postupkom dodjele koncesije u
skladu s ovom Direktivom, ako je vrijednost izmjene manja od obje navedene vrijednosti:

i. praga odredenog u clanku 8,; i
ii. 10 % vrijednosti prvotne koncesije.

Medutim, izmjenom se ne moze mijenjati ukupna priroda koncesije. Ako je ucinjeno nekoliko
uzastopnih izmjena, vrijednost se procjenjuje na temelju neto kumulativne vrijednosti uzastopnih
izmjena.

[...]

4. Izmjena koncesije tijekom njezina trajanja smatra se znac¢ajnom u smislu stavka 1. tocke (e) ako
njome koncesija postaje bitno razli¢ita po svojoj naravi od one prvotno zaklju¢ene. U svakom
slucaju, ne dovodedi u pitanje stavke 1. i 2., izmjena se smatra znacajnom ako je ispunjen jedan ili
viSe sljedecih uvjeta:

(a) izmjenom se unose uvijeti koji bi, da su bili dio prvotnog postupka dodjele koncesije, dopustili
prihvacanje podnositelja zahtjeva osim onih koji su prvotno odabrani ili prihvac¢anje ponude
razli¢ite od ponude koja je izvorno prihvacena ili bi privukli dodatne sudionike u postupak
dodjele koncesije;

(b) izmjenom se mijenja gospodarska ravnoteza koncesije u prilog koncesionara na nacin koji nije
bio predviden u prvobitnoj koncesiji;
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(c) izmjenom se znacajno prosiruje opseg koncesije;

(d) ako novi koncesionar zamijeni onoga kojemu je prvotno javni narucitelj ili narucitelj dodijelio
koncesiju, osim u slucajevima navedenima u stavku 1. tocki (d).

5. Novi postupak dodjele koncesije zahtijeva se u skladu s ovom Direktivom za druge izmjene
odredaba koncesije za vrijeme njezina trajanja, osim onih navedenih u stavcima 1.1 2.”

Clanak 44. te direktive, pod naslovom ,Raskid koncesije”, propisuje:
»Drzave ¢lanice duzne su osigurati da javni narucitelji i narucitelji mogu, pod uvjetima koji su
odredeni primjenjivim nacionalnim pravom, raskinuti koncesiju tijekom njezina trajanja ako je

ispunjen jedan ili vise sljedec¢ih uvjeta:

(a) dogodila se izmjena koncesije koja bi zahtijevala novi postupak dodjele koncesije, na temelju
¢lanka 43.;

(b) u vrijeme dodjele koncesije, ugovaratelj je bio u jednoj od situacija iz ¢lanka 38. stavka 4. te je
stoga trebao biti iskljucen iz postupka dodjele koncesije;

(c¢) Sud [...] utvrdi, u postupku sukladno ¢lanku 258. UFEU-a, da drzava ¢lanica nije ispunila svoje
obveze u skladu s Ugovorima time §to je javni naruditelj ili narucitelj koji pripada toj drzavi
¢lanici dodijelio predmetnu koncesiju bez ispunjavanja svojih obveza u skladu s Ugovorima i
ovom Direktivom”.

U skladu s ¢lankom 54. drugim stavkom Direktive 2014/23, ona se ne primjenjuje na dodjelu
koncesija za koje se prikupljaju ponude ili su dodijeljene prije 17. travnja 2014.

Prilog XI. toj direktivi, naslovljen ,,Podaci koje trebaju sadrzavati obavijesti o izmjenama koncesije
tijekom njezina trajanja u skladu s ¢lankom 43.”, glasi:

wloo]
4. Opis koncesije prije i poslije izmjene: priroda i raspon radova, priroda i raspon usluga.

5. Prema potrebi, izmjena vrijednosti koncesije, ukljucuju¢i povecanje cijena ili naknada
prouzrokovano izmjenom.

6. Opis okolnosti uslijed kojih je bilo potrebno uvesti izmjenu.

[...]"

Talijansko pravo

Clanak 43. decreto-leggea n. 201 — Disposizioni urgenti per la crescita, 'equita e il consolidamento
dei conti pubblici (Uredba sa zakonskom snagom br. 201 o hitnim odredbama za rast, pravednost i
konsolidaciju javnih racuna) od 6. prosinca 2011. (Redovni dodatak br. 251 GURI-ju br. 284 od
6. prosinca 2011.), koji je, uz izmjene, pretvoren u zakon pomocu leggea no. 214 (Zakon br. 214)
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od 22. prosinca 2011., kako je izmijenjen ¢lankom 16. decreto-leggea n. 109 (Uredba sa zakonskom
snagom br. 109) od 28. rujna 2018, kako je pretvoren, uz izmjene, u zakon pomocu leggea n. 130
(Zakon br. 130) od 16. studenoga 2018., odreduje:

»1. Azuriranja ili revizije ugovora o autocestama koji su u tijeku na dan stupanja na snagu ove
uredbe, kada rezultiraju izmjenama investicijskog plana ili aspekata regulatorne prirode ¢iji je cilj
zastita javnih financija, priop¢ava, nakon saslusanja Prometnog regulatornog tijela za nadleznosti
iz clanka 37. stavka 2. tocke g), u vezi s utvrdivanjem tarifnih sustava, [Ministero delle
Infrastrutture e dei Trasporti (Ministarstvo infrastrukture i prometa, Italija)] CIPE-u [Comitato
interministeriale per la programmazione economica e lo sviluppo sostenibile (Meduministarski
odbor za ekonomsko planiranje i odrzivi razvoj, Italija)], koji, nakon savjetovanja s [Nucleom di
consulenza per l'attuazione delle linee guida per la regolazione dei servizi di pubblica utilita
(Savjetodavno vijece za provedbu smjernica za regulaciju javnih komunalnih usluga, Italija)],
odlucuje u roku od 30 dana te se ta azuriranja ili revizije potom odobravaju uredbom ministra
infrastrukture i prometa, donesenom u dogovoru s ministrom gospodarstva i financija, koja se
objavljuje u roku od 30 dana od dana kad je davatelj koncesije priop¢io ugovor.

2. Azuriranja ili revizije ugovora o autocestama koji su u tijeku na dan stupanja na snagu ove
uredbe, a ne rezultiraju izmjenama iz stavka 1., odobravaju se uredbom ministra infrastrukture i
prometa, donesenom u suglasnosti s ministrom gospodarstva i financija, u roku od 30 dana od
dana kad je davatelj koncesije priopcio ugovor.

2. bis. U slucajevima iz stavaka 1. i 2., nakon saslusanja Regulatornog tijela za promet, davatel;
koncesije kontrolira primjenu kriterija za utvrdivanje cijena, takoder uzimajudi u obzir stvarni
napredak u provedbi ulaganja koja su ve¢ ukljucena u cijene.

3. Azuriranja ili revizije ugovora o autocestama, za koje su nacrti dodatnih akata ve¢ podneseni
na miSljenje CIPE-u na dan stupanja na snagu ove uredbe, odobravaju se uredbom ministra
infrastrukture i prometa, donesenom u suglasnosti s ministrom gospodarstva i financija, u roku
od 30 dana od dana kad je davatelj koncesije priopcio taj ugovor.”

Glavni postupak i prethodna pitanja

Drustvo ASPI i Azienda Nazionale Autonoma delle Strade (Samostalna nacionalna agencija za
autoceste, Italija) sklopili su 12. listopada 2007. ,jedinstveni sporazum kojim se dodjeljuje
koncesija nad nizom dionica autocesta” u ukupnoj duljini od vise od 2800 kilometara. U skladu s
clankom 4. tog sporazuma, koncesija istjeCe 31. prosinca 2038. Ministarstvo infrastrukture i
odrzive mobilnosti naslijedilo je 1. listopada 2012. Samostalnu nacionalnu agenciju za autoceste u
svojstvu javnog narucitelja.

Most Morandi, smjeSten u Genovi, urusio se 14. kolovoza 2018., pri cemu su poginule 43 osobe.
Taj most bio je dio vijadukta Polcevera na autocesti A10 te je bio obuhvacen koncesijom
dodijeljenom drustvu ASPI. Ministarstvo infrastrukture i prometa pokrenulo je
16. kolovoza 2018. postupak protiv drustva ASPI zbog ozbiljne povrede obveza odrzavanja i
oCuvanja mreze autocesta.
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Od 10. srpnja 2019. odrzano je nekoliko sastanaka izmedu ASPI-ja, Predsjednistva Vijeca
ministara, Ministarstva gospodarstva i financija te Ministarstva infrastrukture i odrzive
mobilnosti kako bi se pronaslo sporazumno rjesenje za sporove koji su bili u tijeku u vezi s
urusavanjem mosta Morandi.

ASPI je 11. srpnja 2020. podnio prijedlog sporazumnog rje$enja kojim se obvezao, kao prvo, platiti
iznos od 3400 milijuna eura na ime financijske naknade, kao drugo, ojacati sigurnosne standarde
na mrezi autocesta koja mu je dodijeljena u koncesiju i, kao trece, zajedno s njegovim drustvom
majkom Mundys SpA, prije Atlantia SpA, prenijeti kontrolu s ASPI-ja na Cassu Depositi e
Prestiti SpA i ulagace koje potonje drustvo smatra prihvatljivima.

Na temelju tog prijedloga ASPI i Ministarstvo infrastrukture i odrzive mobilnosti sklopili su
14. listopada 2021. sporazum o nagodbi (u daljnjem tekstu: sporazum o nagodbi). U skladu s
postupkom utvrdenim u ¢lanku 43. Zakonodavne uredbe br. 201 iz tocke 10. ove presude, taj je
sporazum odobren CIPE-ovom odlukom br. 75 od 22. prosinca 2021. kao i uredbom br. 37 od
22. veljace 2022. ministra odrzive infrastrukture i mobilnosti, donesenom u dogovoru s
ministrom gospodarstva i financija.

Sporazumom o nagodbi okoncan je postupak pokrenut protiv ASPI-ja zbog teske povrede obveza
odrzavanja i oCuvanja mreze autocesta a da pritom nije formalno utvrdeno da je potonji povrijedio
obvezu.

Adusbef je Tribunaleu amministrativo regionale per il Lazio (Okruzni upravni sud za Lacij, Italija),
sudu koji je uputio zahtjev, podnio tuzbu za ponistenje dvaju akata navedenih u tocki 15. ove
presude kojima je odobren sporazum o nagodbi, kao i protiv vise akata povezanih s tim
sporazumom.

Taj je sud u svojoj odluci kojom se upucuje zahtjev naglasio da javni narucitelj nije formalno
ispitao je li izmjena koncesije za autoceste dodijeljene ASPI-ju, koja je uvedena sporazumom o
nagodbi, u skladu s odredbama Direktive 2014/23.

Kao prvo, javni narucitelj nije sluzbeno provjerio ispunjava li izmjena te koncesije uvjete utvrdene
u ¢lanku 43. stavku 1. prvom podstavku tocki (c) te direktive. Sud koji je uputio zahtjev u tom
pogledu smatra da se povreda koncesionareve obveze odrzavanja, koja moze utjecati na sigurnost
prometa na cestama, ne moze smatrati nepredvidljivom okolnosc¢u u smislu te odredbe.

Kao drugo, javni narucitelj nije sluzbeno provjerio ni moze li predvidena izmjena utjecati na
»ukupnu prirodu koncesije” u smislu clanka 43. stavka 1. prvog podstavka tocke (c) podtocke ii.
navedene direktive.

Kao trece, sud koji je uputio zahtjev naglasava da je, u skladu sa sporazumom o nagodbi, drustvo
Mundys prodalo 88 % kapitala ASPI-ja holding drustvu u kojem je Cassa Depositi e Prestiti Equity
vecinski dionicar u visini od 51 % i u kojem dva inozemna fonda, Macquarie i Blackstone, svaki
drze 24,5%. Medutim, javni narucitelj nije sluzbeno ispitao je li za tu promjenu u sastavu
dionicara ASPI-ja bilo potrebno organizirati novi postupak dodjele koncesije, osobito s obzirom
na ¢lanak 43. stavak 1. prvi podstavak tocku (d) Direktive 2014/23.

Kao cetvrto, taj se sud pita, s obzirom na ¢lanak 38. stavak 7. tocku (f) i ¢lanak 38. stavak 9.

Direktive 2014/23, je li sporazumu o nagodbi, koji je doveo do nastavka izvrsavanja koncesije na
autocesti o kojoj je rije¢ u glavnom postupku, trebala prethoditi sluzbena ocjena pouzdanosti
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ASPI-ja nakon uru$avanja mosta Morandi. S tim u vezi, navedeni sud napominje da rekonstrukcija
mosta Morandi nije bila povjerena drustvu ASPI, nositelju te koncesije koja ukljucuje i upravljanje
tim mostom, nego tre¢im poduzetnicima.

Kao peto, u slucaju da je trebalo organizirati novi postupak dodjele koncesije i/ili da je javni
narucitelj trebao ocijeniti pouzdanost koncesionara prije sklapanja sporazuma o nagodbi, sud
koji je uputio zahtjev trazi od Suda da odluci o tumacenju clanka 44. Direktive 2014/23, kojim se
ureduje raskid koncesija od strane javnog narucitelja. Konkretno, taj se sud pita zahtijeva li se tom
odredbom raskid koncesije koja je u tijeku kada je doslo do izmjene protivho odredbama te
direktive.

U tim je okolnostima Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Okruzni upravni sud za
Lacij) odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu sljedeéa prethodna pitanja:

»[U vezi s uredenjem predvidenim] ¢lancima 38., 43. i 44. Direktive 2014/23:

1. Protivi li se pravu [Unije] tumacenje nacionalnog zakonodavstva na nacin da davatelj koncesije
moze pokrenuti postupak promjene subjekata i predmeta koncesije za autoceste tijekom
njezina trajanja ili postupak ponovnog pregovaranja o toj koncesiji a da nije ocijenio niti se
izjasnio o obvezi pokretanja postupka javne nabave?

2. Protivi li se pravu [Unije] tumacenje nacionalnog zakonodavstva na nacin da davatelj koncesije
moze pokrenuti postupak promjene subjekata i predmeta koncesije za autoceste tijekom
njezina trajanja ili postupak ponovnog pregovaranja o toj koncesiji a da nije ocijenio
pouzdanost koncesionara koji je pocinio ozbiljnu povredu obveza?

3. Nalaze li se zakonodavstvom [Unije] obveza raskida koncesijskog odnosa u slucaju kad je
utvrdena povreda nacela javne nabave i/ili kad je utvrdena nepouzdanost nositelja koncesije za
autoceste?”

Postupak pred Sudom

Pozivajudi se na vaznost glavnog postupka na nacionalnoj razini, sud koji je uputio zahtjev zatrazio
je od Suda da primijeni ubrzani prethodni postupak predviden clankom 105. Poslovnika Suda.

Nakon $to je saslu$ao suca izvjestitelja i nezavisnog odvjetnika, predsjednik Suda odlucio je
15. prosinca 2022. odbiti taj zahtjev.

S tim u vezi treba podsjetiti na to da ubrzani postupak iz ¢lanka 105. stavka 1. Poslovnika
predstavlja postupovni instrument koji sluzi tome da se pruzi odgovor na hitnu izvanrednu
situaciju (presuda od 28. travnja 2022., Caruter, C-642/20, EU:C:2022:308, t. 21. i navedena sudska
praksa).

U ovom slucaju iz elemenata koje je u svojem zahtjevu za prethodnu odluku iznio sud koji je
uputio zahtjev, osobito u potporu svojem zahtjevu za ubrzani postupak, ne proizlazi da priroda
ovog predmeta iznimno zahtijeva postupanje s njime u kratkim rokovima na temelju ¢lanka 105.
stavka 1. Poslovnika.

ECLI:EU:C:2024:936 9
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Konkretno, nuznost postupanja u kratkim rokovima, primjenom te odredbe, ne moze se izvesti
samo iz gospodarske ili drustveno osjetljive prirode predmeta u glavnom postupku (vidjeti u tom
smislu presudu od 10. ozujka 2022., Commissioners for Her Majesty’s Revenue and Customs
(Sveobuhvatno zdravstveno osiguranje), C-247/20, EU:C:2022:177, t. 45.).

Dopustenost zahtjeva za prethodnu odluku

Mundys, ASPI, Holding Reti Autostradali SpA i talijjanska vlada tvrdili su da je zahtjev za
prethodnu odluku u cijelosti nedopusten.

Na prvom mjestu, drustvo Mundys tvrdilo je da Direktiva 2014/23 nije primjenjiva ratione
temporis na koncesiju o kojoj je rije¢ u glavnom postupku, koja je dodijeljena 11. listopada 2007.,
jer se, u skladu s ¢lankom 54. drugim stavkom te direktive, ona ne primjenjuje na dodjelu koncesija
za koje se prikupljaju ponude ili su dodijeljene prije 17. travnja 2014.

U tom pogledu valja podsjetiti na to da je u slucaju znacajne izmjene ugovora o koncesiji
zakonodavstvo Unije s obzirom na koje se ta izmjena mora ocijeniti ono koje je bilo na snazi na
dan te izmjene, neovisno o okolnosti da je datum sklapanja prvotnog ugovora o koncesiji
prethodio stupanju na snagu relevantnih odredaba prava Unije (vidjeti u tom smislu presudu od
2. rujna 2021., Sisal i dr., C-721/19 i C-722/19, EU:C:2021:672, t. 28.).

U predmetnom slucaju, sud koji je uputio zahtjev pozvan je utvrditi, medu ostalim, treba li
izmjene uvedene sporazumom o nagodbi, koji je sklopljen 14. listopada 2021., odnosno nakon
stupanja na snagu Direktive 2014/23, smatrati znac¢ajnima u odnosu na prvotni ugovor o koncesiji.

Iz toga slijedi da se u glavnom postupku pitanje jesu li sporazumom o nagodbi unesene znacajne
izmjene u prvotni ugovor o koncesiji mora ocijeniti s obzirom na odredbe Direktive 2014/23.

Na drugom mjestu, Mundys, ASPI, Holding Reti Autostradali i talijanska vlada u biti su tvrdili da
zahtjev za prethodnu odluku treba proglasiti nedopustenim zbog, s jedne strane, hipotetske naravi
postavljenih pitanja i, s druge strane, nepostojanja dovoljnih pojasnjenja o ¢injeni¢cnom kontekstu
glavnog postupka i primjenjivim nacionalnim odredbama.

U tom pogledu valja podsjetiti na to da je, prema ustaljenoj sudskoj praksi, u okviru suradnje
izmedu Suda i nacionalnih sudova uspostavljene u clanku 267. UFEU-a isklju¢ivo na
nacionalnom sudu pred kojim se vodi postupak i koji mora preuzeti odgovornost za sudsku
odluku koja ¢e biti donesena da, uvazavajuci posebnosti predmeta, ocijeni nuznost prethodne
odluke za donoSenje svoje presude i relevantnost pitanja koja postavlja Sudu. Slijedom
navedenog, ako se postavljena pitanja odnose na tumacenje prava Unije, Sud nacelno mora
donijeti odluku (presuda od 21. ozujka 2023., Mercedes-Benz Group (Odgovornost proizvodaca
vozila koja imaju poremecajne uredaje), C-100/21, EU:C:2023:229, t. 52. i navedena sudska
praksa).

Iz navedenoga proizlazi da pitanja koja se odnose na pravo Unije uzivaju
pretpostavku relevantnosti. Sud moze odbiti odgovoriti na prethodno pitanje nacionalnog suda
samo ako je ocito da zatrazeno tumacenje prava Unije nema nikakve veze s ¢injeni¢nim stanjem
ili predmetom glavnog postupka, ako je problem hipotetski ili ako Sud ne raspolaze ¢injeni¢nim i
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pravnim elementima potrebnima da bi mogao dati koristan odgovor na postavljena pitanja
(presuda od 21. ozujka 2023., Mercedes-Benz Group (Odgovornost proizvodaca vozila koja imaju
poremecajne uredaje), C-100/21, EU:C:2023:229, t. 53. i navedena sudska praksa).

S tim u vezi, Sud je u viSe navrata naglasio da postupak uspostavljen clankom 267. UFEU-a
predstavlja instrument suradnje izmedu Suda i nacionalnih sudova zahvaljujuéi kojem Sud
nacionalnim sudovima daje elemente za tumacenje prava Unije koji su im potrebni za rjeSavanje
spora koji se pred njima vodi te da smisao prethodnog postupka nije davanje savjetodavnih
misljenja o opcenitim ili hipotetskim pitanjima, nego stvarna potreba za ucinkovitim rjesavanjem
spora (presuda od 9. sijeCnja 2024., G. i dr. (Imenovanje sudaca redovnih sudova u Poljskoj),
C-181/211C-269/21, EU:C:2024:1, t. 62. i navedena sudska praksa).

Kao sto to proizlazi iz saimog teksta ¢lanka 267. UFEU-a, zahtijevana prethodna odluka treba biti
»potrebna” kako bi sudu koji je uputio zahtjev omogucdila ,[da] don[ese] presudu” u predmetu o
kojem odlucuje (presuda od 9. sije¢nja 2024., G. i dr. (Imenovanje sudaca redovnih sudova u
Poljskoj), C-181/21 i C-269/21, EU:C:2024:1, t. 63. i navedena sudska praksa).

U predmetnom slucaju prvo i drugo pitanje koje je postavio sud koji je uputio zahtjev nije
obuhvaceno situacijama navedenima u tocki 37. ove presude, u kojima se
pretpostavka relevantnosti prethodnog pitanja moze oboriti. Naime, zatrazeno tumacenje prava
Unije u okviru tih pitanja, ¢iji je cilj utvrditi je li izmjena koncesije za autoceste dodijeljene
ASPI-ju nakon uru$avanja mosta Morandi u skladu s odredbama Direktive 2014/23, izravno je
povezano s predmetom glavnog postupka jer je sudu koji je uputio zahtjev podnesena tuzba za

ponistenje sporazuma o nagodbi.

Suprotno tomu, to nije slucaj s tre¢im pitanjem koje je postavio sud koji je uputio zahtjev, kao sto
je to istaknuo nezavisni odvjetnik u tockama 89. i 90. svojeg misljenja.

Tim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita uspostavlja li se ¢lankom 44. Direktive 2014/23
obveza raskida koncesije koja je u tijeku ako je ona izmijenjena protivno bilo obvezi provodenja
novog postupka dodjele ili eventualnoj obvezi ispitivanja pouzdanosti koncesionara.

Na temelju c¢lanka 44. te direktive, drzave Clanice moraju osigurati da javni naruditelji imaju
mogucnost otkazati koncesiju koja je u tijeku ako je doslo do izmjene koncesije bez provodenja
novog postupka dodjele, ¢ime je povrijeden clanak 43. stavak 5. navedene direktive, ili pak ako je
koncesionar trebao biti iskljucen iz postupka dodjele koncesije u skladu s ¢lankom 38. stavkom 4.
iste direktive.

U ovom slucaju iz zahtjeva za prethodnu odluku i ocitovanja podnesenih Sudu proizlazi da sud
koji je uputio zahtjev odlucuje o tuzbi za ponistenje koju je podnio Adusbef, udruga potrosaca,
protiv akata kojima je odobren sporazum o nagodbi i protiv viSe akata povezanih s tim
sporazumom.

Stoga ni iz jednog elementa spisa kojim raspolaze Sud ne proizlazi da bi sud koji je uputio zahtjev

Voees

nositelj ASPI, u skladu s ¢clankom 44. Direktive 2014/23.
Nadalje, Sud utvrduje, s jedne strane, da odluka kojom se upucuje zahtjev ne sadrzava nikakvo

upucivanje na Direktivu 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
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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.) i, s druge strane, da objasnjenja koja
je pruzio sud koji je uputio zahtjev ne omogucuju da se s potrebnom preciznosc¢u utvrde odredbe
te direktive cCije bi se tumacenje, ovisno o slucaju, moglo pokazati relevantnim za odgovor na trece
pitanje.

1z toga slijedi da se s obzirom na sudsku praksu na koju se podsje¢a u tockama 38. i 39. ove presude
trece pitanje mora smatrati nedopustenim.

O prethodnim pitanjima

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li Direktivu 2014/23 tumaciti na
nacin da joj se protivi nacionalni propis na temelju kojeg javni narucitelj moze izmijeniti koncesiju
koja je u tijeku u pogledu osobe koncesionara i predmeta te koncesije, bez provodenja novog
postupka dodjele koncesije i bez navodenja razloga zbog kojih je smatrao da nije duzan provesti
takav postupak.

Valja istaknuti da je izmjena ugovora o koncesiji koji su u tijeku uredena ¢lankom 43. Direktive
2014/23.

Stoga na prvo pitanje valja odgovoriti s obzirom na odredbe tog ¢lanka.

Sud je ve¢ imao prilike pojasniti da je navedenim ¢lankom provedeno iscrpno uskladivanje u
slucajevima u kojima se, s jedne strane, koncesije mogu izmijeniti a da provodenje novog
postupka dodjele koncesije u skladu s pravilima propisanima navedenom direktivom nije nuzno
u tu svrhu i u slucajevima u kojima je, s druge strane, takav postupak dodjele potreban u slucaju
izmjene uvjeta koncesije (presuda od 2. rujna 2021., Sisal i dr., C-721/19 i C-722/19,
EU:C:2021:672, t. 31.).

Na temelju clanka 43. stavka 5. Direktive 2014/23, svaka izmjena odredaba koncesije koja je u
tijeku u nacelu zahtijeva provodenje novog postupka dodjele, osim izmjena iz stavaka 1. i 2. tog
clanka.

Iz prethodno navedenog proizlazi da clanak 43. stavci 1. i 2. te direktive taksativho nabrajaju
situacije u kojima se koncesija koja je u tijeku moze izmijeniti bez provodenja novog postupka

dodjele.

U ovom je slucaju nesporno da je nakon urusavanja mosta Morandi 14. kolovoza 2018. koncesija
za autoceste koja je bila dodijeljena ASPI-ju izmijenjena 14. listopada 2021. sporazumom o
nagodbi a da nije bio proveden novi postupak dodjele koncesije.

Valja podsjetiti na to da je u tom pogledu u okviru postupka iz ¢lanka 267. UFEU-a, koji se zasniva
na jasnom razgraniCenju funkcija nacionalnih sudova i Suda, nacionalni sud jedini ovlasten
utvrditi i ocijeniti Cinjenice iz glavnog postupka te tumaciti i primijeniti nacionalno pravo
(presuda od 24. srpnja 2023., Lin, C-107/23 PPU, EU:C:2023:606, t. 76.).
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Slijedom toga, nije na Sudu, nego iskljucivo na nacionalnom sudu, da s obzirom na sve relevantne
okolnosti ocijeni je li svaka od izmjena koncesije nad autocestom dodijeljene ASPI-ju koja je
provedena na temelju sporazuma o nagodbi obuhvacena jednim od slucajeva iz ¢lanka 43.
stavaka 1. i 2. Direktive 2014/23. Prema potrebi, iz toga bi proizlazilo da su se navedene izmjene
mogle unijeti bez provodenja novog postupka dodjele koncesije.

Nasuprot tomu, ako nacionalni sud utvrdi da jedna ili viSe tih izmjena nisu obuhvacene nijednim
slucajem predvidenim u ¢lanku 43. stavcima 1. i 2. te direktive, iz toga bi trebalo zakljuciti da su
predmetne izmjene izvr$ene protivno obvezi utvrdenoj u ¢lanku 43. stavku 5. navedene direktive
da se provede novi postupak dodjele koncesije.

U predmetnom slucaju, sud koji je uputio zahtjev i stranke koje su podnijele oc¢itovanja Sudu
spomenuli su mogu¢nost da su izmjene uvedene sporazumom o nagodbi obuhvacene odredbama
clanka 43. stavka 1. prvog podstavka tocke (c) do (e) Direktive 2014/23. U tom pogledu valja sudu
koji je uputio zahtjev pruziti elemente za tumacenje prava Unije koji su relevantni za rjesavanje
spora u glavnom postupku.

Najprije, na temelju clanka 43. stavka 1. prvog podstavka tocke (c) te direktive, koncesija koja je u
tijeku moze se izmijeniti bez novog postupka dodjele pod uvjetom, medu ostalim, da je izmjena
potrebna zbog okolnosti koje savjestan javni narucitelj nije mogao predvidjeti i da se njome ne
mijenja opc¢a priroda koncesije.

Sud koji je uputio zahtjev pita se o primjenjivosti te odredbe u okolnostima u kojima je uvedena
izmjena koncesije u tijeku nuzna zbog koncesionarove ugovorne povrede koju u ovom slucaju
Cini teska povreda obveza odrzavanja mreze autocesta Cije je upravljanje dodijeljeno ASPI-ju.

Iskljucivo je na nacionalnom sudu da ocijeni postoji li takva povreda ugovorne obveze od strane
koncesionara u okolnostima glavnog postupka kao i, prema potrebi, postoji li uzrocna veza
izmedu te povrede i izmjene koncesije koja je u tijeku.

S obzirom na to, s jedne strane, iz uvodne izjave 75. Direktive 2014/23 proizlazi da ugovori o
koncesiji opc¢enito ukljucuju slozene i dugoroc¢ne tehnicke i financijske mehanizme koji cesto
podlijezu promjenjivom kontekstu, tako da je zakonodavac Unije smatrao potrebnim pojasniti
uvjete u kojima izmjene koncesije tijekom njezina izvodenja zahtijevaju organizaciju novog
postupka dodjele koncesije, uzimajuci u obzir sudsku praksu Suda u tom podrucju.

S druge strane, iz uvodne izjave 76. Direktive 2014/23 proizlazi da je cilj njezina clanka 43.
stavka 1. prvog podstavka tocke (c) pruziti javnim naruditeljima i naruciteljima odredeni
manevarski prostor kako bi koncesiju mogli prilagoditi vanjskim okolnostima koje nisu mogli
predvidjeti u trenutku njezine dodjele.

Medutim, povreda ugovorne obveze koncesionara ne moze se sama po sebi smatrati okolnos¢u
koju pazljiv javni narucitelj nije mogao predvidjeti, u smislu clanka 43. stavka 1. prvog
podstavka tocke (c) Direktive 2014/23. Slijedom toga, uzimajuci u obzir cilj te odredbe, kako
proizlazi iz uvodne izjave 76. te direktive, povreda ugovornih obveza koncesionara ne moze
opravdati izmjenu koncesije koja je u tijeku bez provodenja javne nabave.

Nadalje, $to se tice cClanka 43. stavka 1. prvog podstavka tocke (d) Direktive 2014/23, tom se

odredbom utvrduju uvjeti pod kojima novi koncesionar moze zamijeniti prvotnog koncesionara a
da pritom nije potrebno provesti novi postupak dodjele.
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Sud koji je uputio zahtjev pita se o primjenjivosti te odredbe u okolnostima glavnog postupka, s
obzirom na to da je sporazum o nagodbi doveo do promjene u strukturi dionic¢ara koncesionara,
odnosno ASPI-ja, opisane u tocki 21. ove presude, koja je dovela do trajne promjene u
upravljackom tijelu ASPI-ja.

U tom pogledu, izmjena strukture dionic¢ara koncesionara ne moze se kao takva smatrati
izmjenom same koncesije u smislu ¢lanka 43. stavka 5. Direktive 2014/23.

Konkretnije, prijenosi udjela u temeljnom kapitalu koncesionara, bilo u korist novih ili postojec¢ih
dionicara, ne dovode do zamjene prvotnog koncesionara novim koncesionarom, kako je
predvideno clankom 43. stavkom 1. prvim podstavkom tockom (d) te direktive, nego samo do
promjena u sastavu ili raspodjeli temeljnog kapitala tog koncesionara.

Bududi da izmjene koje utjecu na koncesionarov temeljni kapital ne mijenjaju koncesiju u smislu
clanka 43. stavka 5. Direktive 2014/23, njima se ne zahtijeva provodenje novog postupka dodjele.

Naposljetkuy, iz ¢lanka 43. stavka 1. prvog podstavka tocke (e) Direktive 2014/23, u vezi s njezinim
clankom 43. stavkom 4., proizlazi da izmjene koje nisu ,znacajne” ne moraju biti predmet novog
postupka dodjele. Izmjena se smatra ,znacajnom” ako njome koncesija postaje bitno razlicita po
svojoj naravi od one prvotno zakljucene. U uvodnoj izjavi 75. te direktive navedeno je s tim u vezi
da takve izmjene upucuju na namjeru stranaka da ponovno pregovaraju o klju¢nim uvjetima te
koncesije.

U skladu s ustaljenom sudskom praksom navedenom u tocki 55. ove presude, iskljucivo je na
nacionalnom sudu da ocijeni jesu li izmjene uvedene sporazumom o nagodbi, ¢iji je sadrzaj sazet u
tocki 14. ove presude, ,,znacajne” u smislu prethodno navedenih odredbi.

U tom pogledu valja pojasniti da nove obveze nametnute koncesionaru, poput placanja novcane
naknade ili jacanja sigurnosnih standarda autoceste koja je dodijeljena u koncesiju, nisu
obuhvacene pretpostavkom utvrdenom u ¢lanku 43. stavku 4. tocki (b) te direktive, na temelju
koje se izmjene koje mijenjaju gospodarsku ravnotezu koncesije u korist koncesionara uvijek
moraju smatrati znacajnima.

Iz objasnjenja koja je pruzio sud koji je uputio zahtjev proizlazi da se on takoder pita o formalnim
zahtjevima koje javni narucitelj mora ispuniti u slucaju izmjene koncesije koja je u tijeku, poput
izmjena predvidenih u sporazumu o nagodbi koje su predmet glavnog postupka. U tom pogledu
valja razlikovati dva slucaja ovisno o tome trebaju li izmjene biti predmet novog postupka dodjele
u skladu s ¢lankom 43. Direktive 2014/23, sto je na tom sudu da utvrdi.

Ako predvidena izmjena ne potpada pod jednu od situacija iz ¢lanka 43. stavaka 1. i 2. te direktive,
tako da ta izmjena mora biti predmet novog postupka dodjele, moraju biti ispunjeni svi formalni
zahtjevi utvrdeni u glavi II. navedene direktive, osobito objava obavijesti o koncesiji u skladu s
¢lankom 31. iste direktive.

U suprotnom, ako izmjena koncesije koja je u tijeku ne zahtijeva provodenje novog postupka
dodjele, formalni zahtjevi utvrdeni u glavi II. navedene direktive nisu primjenjivi.
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U tom slucaju, ¢lanak 43. stavak 1. drugi podstavak Direktive 2014/23 u odredenim slucajevima,
medutim, predvida objavu obavijesti o izmjeni u Sluzbenom listu Europske unije u skladu s
clankom 33. te direktive, pri cemu ta obavijest mora sadrzavati informacije utvrdene u Prilogu
XI. navedenoj direktivi.

U skladu s ¢lankom 43. stavkom 1. drugim podstavkom Direktive 2014/23, ta obveza objavljivanja
obavijesti o izmjeni ne odnosi se na sve izmjene koje se mogu izvrsiti bez provodenja novog
postupka dodjele, nego samo na izmjene iz clanka 43. stavka 1. prvog podstavka tocaka (b) i (c) te
direktive.

Nadalje, ta obavijest o izmjeni mora biti objavljena nakon planirane izmjene, a ne prije nje. Naime,
tekst ¢lanka 43. stavka 1. drugog podstavka navedene direktive nedvosmisleno se odnosi na javne
narucitelje ,,koji su izmijenili” koncesiju koja je u tijeku.

S obzirom na to pojasnjenje, valja jo§ podsjetiti na to da se, u skladu s ustaljenom sudskom
praksom, javni narucitelj mora uskladiti s op¢im nacelom prava Unije koje se odnosi na dobru
upravu, pri ¢emu drzave Clanice moraju postovati to nacelo kada provode pravo Unije. Medu
zahtjevima koji proistjeCu iz navedenog nacela, obveza obrazlaganja odluka koje su donijela
nacionalna tijela od osobite je vaznosti jer omogucava adresatima tih odluka da brane svoja prava
i da odluce, uz potpuno poznavanje Cinjenica, treba li protiv njih podnijeti pravni lijek (presuda od
21. prosinca 2023., Infraestruturas de Portugal i Futrifer Industrias Ferroviarias, C-66/22,
EU:C:2023:1016, t. 87.).

Ta obveza obrazlaganja, koju imaju javni narucitelji, proizlazi i iz njihove obveze da osiguraju
transparentnost kako postupka dodjele tako i izvrsenja ugovora o koncesiji, u skladu s ¢lankom 3.
stavkom 2. Direktive 2014/23.

U kontekstu odredbi clanka 43. stavaka 1. i 2. te direktive, ta obveza obrazlaganja mora osobito
omoguciti osobama koje nisu koncesionar da se upoznaju s razlozima zbog kojih je javni

narucitelj smatrao da se koncesija koja je u tijeku moze izmijeniti bez provodenja novog postupka
dodjele.

U praksi to obrazlozenje mora omoguditi svakoj zainteresiranoj osobi da bez poteskoca utvrdi
razloge zbog kojih je javni narucitelj smatrao da nije duzan provesti novi postupak dodjele
koncesije primjenom relevantnih odredbi clanka 43. stavaka 1. i 2. Direktive 2014/23 i/ili
nacionalnih mjera kojima su prenesene te odredbe.

Naime, ako takvog obrazlozenja nema, osobe koje mogu imati pravni interes pobijati takvu
odluku, osobito one koje su njome potencijalno ostecene, ne bi mogle ocijeniti, uz potpuno
poznavanje Cinjenica, svrsishodnost podnos$enja pravnog lijeka protiv navedene odluke.

U okolnostima glavnog postupka, na sudu koji je uputio zahtjev je da utvrdi je li u odlukama
kojima je potvrdena izmjena koncesije nad autocestom dodijeljene ASPI-ju ispunjena ta obveza
obrazlaganja.

S obzirom na prethodna razmatranja, na prvo pitanje valja odgovoriti tako da ¢lanak 43. Direktive

2014/23, u vezi s op¢im nacelom dobre uprave, treba tumaciti na nac¢in da mu se ne protivi
nacionalni propis na temelju kojeg javni narucitelj moze izmijeniti koncesiju koja je u tijeku u
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pogledu osobe koncesionara i predmeta te koncesije, bez provodenja novog postupka dodjele
koncesije, pod uvjetom da ta izmjena nije obuhvacdena ¢lankom 43. stavkom 5. te direktive i da je
javni narucitelj iznio razloge zbog kojih je smatrao da nije duzan provesti takav postupak.

Drugo pitanje

Svojim drugim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li Direktivu 2014/23 tumaciti na
nacin da joj se protivi nacionalni propis na temelju kojeg javni narucitelj moze izmijeniti koncesiju
koja je u tijeku bez ocjene pouzdanosti koncesionara u okolnostima u kojima je potonji pocinio ili
se sumnja da je pocinio tesku ugovornu povredu.

Uvodno, $to se tice izjava ASPI-ja, Mundysa i talijanske vlade prema kojima u ovom predmetu
sluzbeno nije utvrdeno da je koncesionar pocinio bilo kakvu ugovornu povredu, valja podsijetiti
na to da je nacionalni sud jedini nadlezan za utvrdivanje i ocjenu ¢injenica u glavhom postupku.

Drugo pitanje suda koji je uputio zahtjev izri¢ito se odnosi na ocjenu pouzdanosti ,koncesionara
koji je pocinio tesku povredu ugovora”. Stoga ¢e Sud ispitati to pitanje oslanjajuci se na tu
¢injeni¢nu pretpostavku.

U skladu s onim §to je pojasnjeno u tocki 73. ove presude, valja razlikovati dva slucaja ovisno o
tome treba li za uvedene izmjene koncesije koja je u tijeku provesti novi postupak dodjele u
skladu s ¢lankom 43. Direktive 2014/23, §to je na sudu koji je uputio zahtjev da utvrdi.

Na prvom mjestu, ako predvidena izmjena ne potpada pod jednu od situacija iz c¢lanka 43.
stavaka 1. i 2. Direktive 2014/23, tako da ta izmjena mora biti predmet novog postupka dodjele u
skladu s ¢lankom 43. stavkom 5. te direktive, svi zahtjevi utvrdeni u glavi II. navedene direktive
moraju biti ispunjeni.

Medu tim se zahtjevima nalaze, medu ostalim, oni koji se odnose na odabir i kvalitativhu ocjenu
natjecatelja, nabrojeni u ¢lanku 38. Direktive 2014/23.

Na temelju clanka 38. stavka 1. te direktive, uvjeti za sudjelovanje koji se osobito odnose na
stru¢nu i tehnicku sposobnost moraju biti povezani i razmjerni potrebi za osiguranjem
sposobnosti koncesionara da izvr$i koncesiju, uzimaju¢i u obzir predmet koncesije i svrhu
osiguravanja istinskog nadmetanja.

Poput c¢lanka 57. stavka 4. prvog podstavka Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijeca
od 26. veljace 2014. o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ (SL 2014., L 94,
str. 65. i ispravci SL 2015., L 275, str. 68., SL 2016., L 311, str. 26. i SL 2020., L 406, str. 67.), Cije
odredbe u bitnom odgovaraju onima ¢lanka 38. stavka 7. Direktive 2014/23, mogu¢nost ili ¢ak
obveza javnog narucitelja da primijeni osnove za isklju¢enje navedene u potonjoj odredbi ima
posebnu svrhu omoguditi mu da ocijeni integritet i pouzdanost svakog gospodarskog subjekta
koji sudjeluje u postupku dodjele koncesije (vidjeti analogijom presudu od 21. prosinca 2023.,
Infraestruturas de Portugal i Futrifer Industrias Ferrovidrias, C-66/22, EU:C:2023:1016, t. 56.).

Zakonodavac Unije tako je namjeravao osigurati da javni narucitelji u svim drzavama ¢lanicama
imaju mogu¢nost iskljuciti gospodarske subjekte koje smatraju nepouzdanima (vidjeti analogijom
presudu od 21. prosinca 2023., Infraestruturas de Portugal i Futrifer Induastrias Ferrovidrias,
C-66/22, EU:C:2023:1016, t. 57.).
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Konkretno, ¢lanak 38. stavak 7. tocka (c) Direktive 2014/23 predvida da javni narucitelji mogu
iskljuciti ili od njih drzave c¢lanice mogu zahtijevati da iskljuc¢e gospodarskog subjekta ako se
odgovaraju¢im sredstvima dokaze da je gospodarski subjekt kriv za grubi nehaj u profesionalnoj
djelatnosti koji dovodi u pitanje njegov integritet. Sud je ve¢ imao priliku pojasniti da pojam
»nehaj u profesionalnoj djelatnosti”, koji obuhvaca svako protupravno postupanje koje utjece na
profesionalnu vjerodostojnost, integritet ili pouzdanost predmetnog gospodarskog subjekta,
treba Siroko tumaciti (vidjeti analogijom presudu od 15. rujna 2022, J. Sch.
Omnibusunternehmen i K. Reisen, C-416/21, EU:C:2022:689, t. 45.).

Nadalje, iako se u clanku 38. stavku 7. te direktive taksativnho navode fakultativne osnove za
iskljucenje koje mogu opravdati iskljuc¢enje gospodarskog subjekta iz sudjelovanja u postupku
dodjele koncesije zbog osnova koje se temelje na objektivnim pokazateljima koji se odnose na
njegove profesionalne kvalitete (vidjeti analogijom presudu od 15. rujna 2022., J. Sch.
Omnibusunternehmen i K. Reisen, C-416/21, EU:C:2022:689, t. 54.), niSta ne sprecava javnog
narucitelja da nametne osobito visoke zahtjeve u pogledu prikladnosti i pouzdanosti koncesionara
(vidjeti po analogiji presudu od 7. rujna 2023., Komisija/Poljska, C-601/21, EU:C:2023:629, t. 92.).

Iz toga slijedi da je javni narucitelj duzan, prije izmjene koncesije koja zahtijeva provodenje novog
postupka dodjele na temelju ¢lanka 43. stavka 5. navedene direktive, ispitati pouzdanost
natjecatelja u skladu s odredbama clanka 38. iste direktive.

Na drugom mjestu, u slucaju da izmjena ne mora biti predmet novog postupka dodjele jer je
obuhvacena jednim od slucajeva iz ¢lanka 43. stavaka 1. i 2. Direktive 2014/23, valja utvrditi da se
jedina odredba kojom se javnom narucitelju utvrduje obveza provjere pouzdanosti koncesionara
nalazi u ¢lanku 43. stavku 1. prvom podstavku tocki (d) podtocki ii. te direktive.

U skladu s potonjom odredbom, ako novi koncesionar zamijeni prvotnog koncesionara nakon
opceg ili djelomicnog nasljedivanja u polozaju prvotnog koncesionara, nakon restrukturiranja
drustva, osobito preuzimanja, spajanja, stjecanja ili insolventnosti, novi koncesionar mora
ispuniti prvotno utvrdene kvalitativne kriterije za odabir.

Medutim, zbog razloga navedenih u tockama 65. do 69. ove presude i podlozno Cinjeni¢nim
provjerama koje mora izvr$iti sud koji je uputio zahtjev, clanak 43. stavak 1. prvi
podstavak tocka (d) Direktive 2014/23 nije primjenjiv na okolnosti poput onih u glavnom
postupku, koje karakterizira promjena u dioni¢arskoj strukturi koncesionara, odnosno ASPI-ja.

Nijedna druga odredba clanka 43. te direktive, kojim se iscrpno ureduju situacije u kojima se
koncesija moze izmijeniti bez provodenja novog postupka dodjele, ne predvida obvezu javnog
narucitelja da provjeri pouzdanost koncesionara.

Osim toga, iako ¢lanak 44. Direktive 2014/23 obvezuje drzave Clanice da predvide mogucnost da
javni narucitelj raskine koncesiju koja je u tijeku u trima sluc¢ajevima, medu ostalim, na temelju
tocke (a) tog clanka, ako je izmjena koncesije trebala biti predmet novog postupka dodjele, tim se
clankom, kao ni nijednom drugom odredbom te direktive, ne utvrduju obveze koje bi drzave
Clanice trebale predvidjeti na teret javnog narucitelja u slucaju da koncesionar povrijedi obveze
koje mu namece ugovor o koncesiji.

U nedostatku uskladenosti na razini Unije, na svakoj je drzavi ¢lanici da utvrdi pravila koja javnom

narucitelju omogucuju da reagira kada je koncesionar pocinio ili se sumnja da je pocinio tesku
povredu ugovora, kojom se dovodi u pitanje njegova pouzdanost tijekom izvrsavanja koncesije.
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104 S obzirom na prethodna razmatranja, na drugo pitanje valja odgovoriti tako da clanak 43.

105

Direktive 2014/23 treba tumaciti na na¢in da mu se ne protivi nacionalni propis na temelju kojeg
javni narucitelj moze izmijeniti koncesiju koja je u tijeku bez ocjene pouzdanosti koncesionara,
ako ta izmjena nije obuhvadena ni clankom 43. stavkom 1. prvim podstavkom tockom (d)
podtockom ii. ni ¢lankom 43. stavkom 5. te direktive. Na svakoj je drzavi clanici da utvrdi pravila
koja javnom narucitelju omogucuju da reagira kada je koncesionar pocinio ili se sumnja da je
pocinio tesku povredu ugovora, kojom se dovodi u pitanje njegova pouzdanost tijekom izvrsavanja
koncesije.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom
koji je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja
ocitovanja Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (peto vijece) odlucuje:

1. Clanak 43. Direktive 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. o
dodjeli ugovora o koncesiji, tumacen u vezi s nacelom dobre uprave,

treba tumaciti na nac¢in da mu se:

ne protivi nacionalni propis na temelju kojeg javni narucitelj moze izmijeniti koncesiju
koja je u tijeku u pogledu osobe koncesionara i predmeta te koncesije, bez provodenja
novog postupka dodjele koncesije, pod uvjetom da ta izmjena nije obuhvacena
clankom 43. stavkom 5. te direktive i da je javni narucitelj iznio razloge zbog kojih je
smatrao da nije duzan provesti takav postupak.

2. Clanak 43. Direktive 2014/23
treba tumaciti na nac¢in da mu se:

ne protivi nacionalni propis na temelju kojeg javni narucitelj moze izmijeniti koncesiju
koja je u tijeku bez ocjene pouzdanosti koncesionara ako ta izmjena nije obuhvacena ni
¢clankom 43. stavkom 1. prvim podstavkom tockom (d) podtockom ii. ni clankom 43.
stavkom 5. te direktive. Na svakoj je drzavi Clanici da utvrdi pravila koja javhom
narucitelju omogucuju da reagira kada je koncesionar pocinio ili se sumnja da je
pocinio tesku povredu ugovora, kojom se dovodi u pitanje njegova pouzdanost tijekom
izvrsavanja koncesije.

Potpisi
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