Sanja Badrov Rani¢”

Pitanje razloga iskljucenja gospodarskih subjekata iz postupaka javne nabave predstavija jedan od kljucnih as-
pekata funkcioniranja sustava javne nabave. Analiza fakultativnih razloga za iskljucenje gospodarskih subjekata
iz postupka javne nabave otvara mnoga pitanja te ovaj rad razmatra bitne pretpostavke koje se odnose na sve
fakultativne osnove za iskljucenje gospodarskih subjekata.

Pitanje razloga isklju¢enja gospodarskih subjekata iz postupa-
ka javne nabave predstavlja jedan od klju¢nih aspekata funk-
cioniranja sustava javne nabave. UtjeCe na konkurentnost po-
stupaka koje organiziraju naruditelji, razinu dostupnosti ugo-
vora za sudionike na trziStu i transparentnost sustava javne
nabave. U isto vrijeme pitanje tumacenja i prakti¢ne primjene
pojedinih osnova ¢ini predmet od velikog interesa za pravnu
doktrinu, revizijska tijela, sudove, kao i narucitelje te gospo-
darske subjekte koji sudjeluju u postupcima javne nabave.

Analiza fakultativnih razloga za iskljucenje gospodarskih subje-
kata iz postupka javne nabave otvara mnoga pitanja, medu ko-
jima i pitanje u kojim situacijama ponuditelje odnosno natjeca-
telje treba iskljuciti, kada i pod kojim uvjetima treba dopustiti
ponuditeljima da se vrate na trZiste javne nabave, treba li is-
kljuenje imati ucinak samo u odnosu na odredeni postupak
javne nabave ili moze imati u¢inak na buduce postupke koje
provode narucitelji, i konacno, tko bi i na koji nacin (s kojim
stupnjem diskrecije) trebao odlucivati o primjeni tako radikal-
ne mjere prema gospodarskim subjektima.

U cilju davanja odgovora na navedena pitanja, ovaj rad raz-
matra bitne pretpostavke koje se odnose na sve fakultativne
osnove za iskljucenje gospodarskih subjekata iz postupaka
javne nabave (fakultativnost, diskreciju, razdoblje isklju¢enja,
mjere samokorigiranja) pri ¢emu se rad fokusira na fakultativ-
nu osnovu za iskljucenje definiranu ¢lankom 57. stavak 4. c) Di-
rektive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 26. ve-
ljace 2014. o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive
2004/18/EZ (dalje u tekstu: Direktiva 2014/24/EU), odnosno
¢lankom 254. stavak 1. tocka 3. Zakona o javnoj nabavi (NN,
br.: 120/16 i 114/22, dalje u tekstu: ZJN 2016) — tezak profe-
sionalni propust, koji dovodi u pitanje integritet gospodarskog
subjekta.

Fakultativni razlozi za isklju¢enje propisani su u ¢lanku 57.
stavak 4. Direktive 2014/24/EU. Uz teski poslovni prekrsaj,

" Sanja Badrov Rani¢, dipl.iur., Voditeljica Struéne sluzbe za praéenje prak-
se i zastupanje u sudskim postupcima u Drzavnoj komisiji za kontrolu po-
stupaka javne nabave — stavovi izneseni u ¢lanku osobni su stavovi autorice

Direktiva 2014/24/EU poznaje jos osam fakultativnih razloga
za iskljucenje. Drzave clanice mogu zahtijevati iskljucenje iz
postupaka javne nabave gospodarskih subjekata koji se nala-
ze u situacijama opisanim kao fakultativne osnove za iskljuce-
nje, ako takvu obvezu naznace u nacionalnom zakonodavstvu.
Kada govorimo o fakultativnim osnovama za iskljucenje po-
trebno je uzeti u obzir i élanak 57. stavak 7. Direktive 2014/24/
EU koji propisuje da drzave clanice, uzimajuéi u obzir pravo
Unije, odreduju provedbene uvjete za ovaj ¢lanak zakonima i
drugim propisima. To znaci da prilikom propisivanja fakulta-
tivnih osnova za iskljucenje drzave clanice imaju odredeni stu-
panj diskrecije.

Navedeno potvrduje i praksa Suda Europske unije (dalje
u tekstu: Sud), koji navodi da ,¢lanak 57. stavak 7. Direktive
2014/24/EU ne predvida ujednacenu primjenu na razini Unije
osnova za iskljucenje koje su u njemu navedene jer drZave ¢la-
nice imaju mogucnost ili uopcée ne primijeniti te osnove za is-
kljucenje ili ih ukljuciti u svoje nacionalne propise s odredenim
stupnjem strogosti koji moZe biti razli¢it od slucaja do slucaja,
ovisno o okolnostima pravnog poretka i gospodarskim ili so-
cijalnim okolnostima koje prevliadavaju na nacionalnoj razini.”
Drzave c¢lanice, dakle, raspolazu odredenom diskrecijskom
ovlasti prilikom utvrdivanja provedbenih uvjeta fakultativnih
osnova za isklju¢enje predvidenih u ¢lanku 57. stavku 4. Direk-
tive 2014/24/EU.!

Iz prakse Suda takoder proizlazi da diskrecijska ovlast drzava
¢lanica nije neogranicena i da nakon Sto drZava ¢lanica odluci
preuzeti neku od fakultativnih osnova za iskljucenje iz Direkti-
ve 2014/24/EU, ona mora postovati njezina klju¢na obiljeZja,
kako su navedena u toj direktivi. Sud naglasava da se propi-
sivanjem u ¢lanku 57. stavku 7. Direktive 2014/24 da , drZave
Clanice, uzimajuci u obzir pravo Unije, odreduju provedbene
uvjete za taj ¢lanak”, onemogucuje da drZave Clanice iskrive
fakultativne osnove za iskljuéenje sadrZane u toj odredbi od-
nosno da zanemare ciljeve ili nacela na kojima se temelji svaka
od tih osnova.”

Dakle, drzave ¢lanice mogu odluditi sve fakultativne razloge
isklju¢enja u nacionalom zakonodavstvu uciniti obveznim, dio
uciniti obveznim, a dio fakultativnim, ili sve navedene razloge

! Presuda Suda Europske unije, Tim, C-395/18 od 30. sije¢nja 2020.
2 Presuda Suda Europske unije, Meca, C-41/18 od 19. lipnja 2019.
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isklju¢enja ostaviti fakultativnim. lako drZave ¢lanice imaju
odredenu diskreciju prilikom definiranja fakultativnih osnova
za iskljucenje, takvo definiranje mora slijediti ciljeve direkti-
ve i smisao koji se pojedinoj osnovi za isklju¢enje htjelo dati.
Navedeno znaci da prilikom tumacenja pojedine osnove treba
uzeti u obzir uvodne odredbe Direktive, kao i praksu Suda koja
se odnosi na fakultativne osnove za isklju¢enje, uz uvazavanje
specificnosti pravnog sustava svake pojedine drzave ¢lanice.

ZJN 2016 fakultativne osnove za iskljucenje propisuje u clan-
ku 254., na nacin da su sve osnove iz ¢lanka 57. stavak 4. Di-
rektive 2014/24/EU fakultativne za naruditelje, pri éemu opisi
pojedinih osnova u potpunosti slijede izri¢aj i doseg Direktive
2014/24/EU. Tako je i u odnosu na tezak profesionalni propust,
koji je propisan u stavku 1. tocka 3. istoga ¢lanka ZJN 2016.

Kada govorimo o osnovama za isklju¢enje, nacinu na koji se
one primjenjuju, odnosno razlici obveznih i fakultativnih os-
nova u hrvatskom zakonodavstvu, treba poci od samog tek-
sta ZJN 2016. U odnosu na fakultativne osnove za iskljucenje,
¢lanak 254. koristi sljedeéu stipulaciju: ,,Javni narucitelj mozZe
iskljuc¢iti gospodarskog subjekta iz postupka javne nabave ako:
1. moZe na odgovarajuci nacin dokazati...“, dok kod obveznih
osnova za iskljucenje (¢lanci 251. i 252.) ZJN 2016 koristi sljede-
¢u stipulaciju: ,,Javni narucitelj obvezan je iskljuliti gospodar-
skog subjekta iz postupka javne nabave ako utvrdi da...”.

Uzimajuci u obzir odredbe ¢lanka 280. i 290. ZJN 2016, kojima
je propisano da se pri izradi ponude ponuditelj mora pridrza-
vati zahtjeva i uvjeta iz dokumentacije o nabavi te da nakon
otvaranja ponuda javni narucitelj pregledava i ocjenjuje po-
nude na temelju uvjeta i zahtjeva iz dokumentacije o nabavi,
opceprihvaceno je tumacenje da narucitelj moze, ali ne mora,
u dokumentaciji o nabavi propisati pojedine fakultativne osno-
ve za isklju€enje iz ¢lanka 254. ZJN 2016. Ako narucitelj odluci
propisati odredenu fakultativhu osnovu za isklju¢enje, duzan
je sukladno navedenoj odredbi pregledavati ponude. Navede-
no znaci da fakultativna osnova za isklju¢enje postaje obvezna
osnova u fazi pregleda i ocjene ponuda, ali samo za slucaj da je
propisana kao takva dokumentacijom o nabavi.? S druge stra-
ne, u smislu odredbe ¢lanka 251. ZJN 2016 obvezne razloge za
isklju¢enje narucitelj je duzan primijeniti u svakom postupku
javne nabave.*

lako naruditelji imaju diskreciju hoce li ili ne pojedine fakul-
tativne osnove propisati kao razlog za iskljucenje prilikom sa-
stavljanja dokumentacije o nabavi, naruditelji ipak ne bi mogli
u dokumentaciji o nabavi navesti gospodarske subjekte koje
iskljuCuju, odnosno iskljuciti gospodarske subjekte samom do-
kumentacijom o nabavi, ako smatraju da kod kojeg od njih po-
stoji neka od fakultativnih osnova za isklju¢enje. Tako Drzavna
komisija za kontrolu postupaka javne nabave (dalje u tekstu:
DKOM) navodi da , dikcija norme clanka 254. stavka 1. tocke
7. ZIN 2016 ne omogucava narucitelju da ve¢ sadrZajem doku-
mentacije o nabavi iz odredenog, objavljenog postupka javne
nabave, iskljuci ponuditelja s kojim je u prethodno provedenom
postupku javne nabave imao sklopljen ugovor te koji ugovor je

3 RjeSenje DKOM-a KLASA: UP/11-034-02/21-01/862 od 30. rujna 2021.;
Rjesenje DKOM-a KLASA: UP/11-034-02/21-01/1113 od 18. sije¢nja 2022.;
RjeSenje DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/22-01/76 od 10. oZujka 2022.

4 Presuda VUS-a poslovni broj: Usll-274/19 od 12. lipnja 2019. u predmetu
DKOM-a KLASA: UP/11-034-02/19-01/215 od 9. travnja 2019.

po narucitelju jednostrano raskinut radi nepravilnog izvriava-
nja istog.”®

Dakle, postojanje fakultativnih razloga za isklju¢enje narucite-
lji utvrduju tijekom pregleda i ocjene ponuda (¢lanak 291. ZJN
2016), u odnosu na osnove koji su sami propisali dokumenta-
cijom o nabavi, uvazavajuéi nacela javne nabave (Clanak 4.),
kao i ¢lanak 255. ZJN 2016 (mjere samokorigiranja, razdoblje
iskljuenja). Pri tome bi bilo oportuno uvaZavati i stavove koji
proizlaze iz prakse Suda, odnosno ciljeve i svrhu pojedine fa-
kultativne osnove za iskljucenje.

Pitanje definiranja teskog profesionalnog propusta predstav-
lja osnovno pitanje o kojem ovisi primjena fakultativne osnove
za iskljucenje. Narucitelji, prilikom pregleda i ocjene ponuda,
razne propuste ponuditelja definiraju kao profesionalni pro-
pust, a naj¢escée su to povrede koje se odnose na povredu tr-
Zisnog natjecanja i povrede prilikom izvrsenja ranijih ugovora
o javnoj nabavi.

Direktiva 2014/24/EU daje samo djelomi¢an odgovor na pi-
tanje koji Cinjenicni supstrat moZzemo podvesti pod definiciju
teSkog profesionalnog propusta. Naime, ista Direktiva ne sa-
drzi definiciju pojma ,teski profesionalni propust.” Medutim,
pomo¢ mozemo naci u uvodnoj odredbi broj 101 spomenute
Direktive, u kojoj se navodi da narucitelj moze iskljuciti gospo-
darske subjekte koji su pocinili ostale oblike teskih poslovnih
prekrsaja, poput krSenja pravila o trZiSnom natjecanju ili prava
intelektualnog viasnistva.

Nadalje, Direktiva iz 2014/24/EU, kao posebnu fakultativnu
osnovu za iskljuéenje, razli¢itu od tesSkog poslovnog prekrsaja,
propisuje nedostatke prilikom izvrsenja prethodnih ugovora u
tocki (g) ¢lanka 57. stavka 4., navodeci da javni narucitelj moze
iskljuciti gospodarskog subjekta ako gospodarski subjekt poka-
Ze znacajneili postojane nedostatke tijekom provedbe klju¢nih
zahtjeva iz prethodnog javnog ugovora ili prethodnog ugovora
sa sektorskim naruciteljem cija je posljedica bila prijevremeni
raskid tog prethodnog ugovora, naknada Stete ili slicne sank-
cije. Dakle, krSenje obveza iz ranijih ugovora nacelno ne bi bio
tezak poslovni propust.

Smjernice za definiranje teSkog profesionalnog propusta te
razlikovanje te osnove od povrede prilikom izvedbe ranijih
ugovora nalazimo u presudi Suda, Meca, C-41/18 od 19. lipnja
2019., i to konkretnije u misljenju nezavisnog odvjetnika, koji
navodi sljedece:, |z uvodne izjave 101. Direktive 2014/24 pro-
izlazi da su profesionalni propusti iz tocke (c) uglavnom izvan-
ugovorne prirode, odnosno rijec je o nepravilnim postupanji-
ma do kojih u nacelu dolazi izvan podrucja ugovornih odnosa.
To je slu¢aj profesionalnih propusta koji se odnose na neispu-
njavanje okolisnih ili drustvenih obveza, povredu pravila o tr-
Zisnom natjecanju ili prava intelektualnog viasnistva ili slucaj
povrede poreznih obveza ili obveza u podrucju socijalne sigur-
nosti. Suprotno tomu, postupanje kvalificirano u tocki (g) ka-
rakteristicna je povreda ugovora. Medutim, to¢no je da neke
povrede ugovora istodobno mogu ukljucivati neki oblik tes-
kog profesionalnog propusta, odnosno propusta pocinjenog
u okviru prethodnog javnog ugovora, koji je takve prirode da
uzrokuje raskid ugovornog odnosa. S tog gledista, povezanost
dviju tocaka jest povezanost koja je svojstvena lex generalis

° Rjesenje DKOM-a KLASA: UP/I1-034-02/20-01/660 od 28. rujna 2020.



(tocka (c) u odnosu na lexspecialis (tocka (g), ¢ime se za utvr-
divanje nacela koja se moraju postovati pri tumacenju pravila
sadrzanog u tocki (g) omogucuje uzimanje u obzir opcenitih
ciljevairazloga.”

Ovdje valja spomenuti i presudu Suda, Consorzio Nazionale
Servizi, C-425/18 od 4. lipnja 2019., koja se odnosi na raniju
Direktivu 2004/18/EZ, a koja se bavi definiranjem teskog pro-
fesionalnog propusta. Tako Sud u navedenoj presudi napomi-
nje da pojam ,teZak profesionalni propust” obuhvaca svako
protupravno postupanje koje utjece na profesionalnu vjero-
dostojnost predmetnog gospodarskog subjekta, njegov inte-
gritet i pouzdanost. Nadalje Sud navodi: ,Posljedicno, pojam
JteZak profesionalni propust”, koji se Siroko tumaci, ne moze
biti ograni¢en samo na povrede i nepaznje pocinjene tijekom
izvrSavanja ugovora o javnoj nabavi. Osim toga, pojam ,tezak
propust” mora se razumjeti na nacin da se uobicajeno odnosi
na postupanje predmetnog gospodarskog subjekta koje po-
kazuje njegovu protupravnu namjeru ili nepaZnju odredenog
stupnja. Konacno, ¢lanak 45. stavak 2. prvi podstavak tocka
(d) Direktive 2004/18 dopusta javnim naruciteljima utvrdiva-
nje teskog profesionalnog propusta svim sredstvima kojima
ga mogu opravdati. Utvrdivanje takvog popusta ne zahtijeva
pravomocénu sudsku presudu s obzirom na to da odluka nacio-
nalnog tijela za zastitu trziSnog natjecanja kojom se utvrduje
da je subjekt prekrsio pravila trziSnog natjecanja moze zasi-
gurno predstavljati indiciju o postojanju teskog propusta koji
je pocinio taj subjekt. Stoga bi pocinjenje povrede pravila o
trziSnom natjecanju, osobito kada je ta povreda bila sankcio-
nirana novcanom kaznom, predstavljalo razlog za isklju¢enje
obuhvacen ¢lankom 45. stavkom 2. prvim podstavkom to¢kom
(d) Direktive 2004/18.

Dakle, sukladno Direktivi 2014/24/EU i praksi Suda teZak profe-
sionalni propust obuhvaca svako protupravno postupanje koje
utjeCe na profesionalnu vjerodostojnost predmetnog gospo-
darskog subjekta, njegov integritet i pouzdanost, poput krse-
nja pravila o trZiSnom natjecanju, prava intelektualnog vlas-
nistva, neispunjavanje okolisnih i drustvenih obveza te druge
povrede izvanugovorne prirode.

Zarazliku od Direktive 2014/24/EU, ZJN 2016 u ¢lanku 3. defini-
ra profesionalni propust. Tako u tocki 24. tog ¢lanka navodi se
da je profesionalni propust postupanje gospodarskog subjekta
protivno propisima iz podrucja prava koje ureduje obavljanje
njegove djelatnosti, prava okolisa, socijalnog i radnog prava,
ukljucujuci kolektivne ugovore, a osobito obvezu isplate ugo-
vorene place, prava trZisnog natjecanja, prava intelektualnog
vlasnistva te postupanje protivno pravilima struke.

Cini se da ova definicija u bitnome slijedi Direktivu 2014/24/
EU i praksu koji je razvio Sud. Medutim, valja pri tome primi-
jetiti da se pod citiranom definicijom profesionalnog propusta
mogu nacii povrede koje mogu predstavljati druge osnovne za
iskljuenje, odnosno osnovu za iskljuéenje iz tocke 1. (krSenje
primjenjivih obveza u podrucju prava okolisa, socijalnog i rad-
nog prava, ukljuCujuéi kolektivne ugovore, a osobito obvezu
isplate ugovorene plade, ili odredbama medunarodnog prava
okoli$a, socijalnog i radnog prava navedenim u Prilogu XI. ovo-
ga Zakona) i tocke 4. (sklapanje sporazuma s drugim gospodar-
skim subjektima kojima je cilj narusavanje trziSnog natjecanja)
¢lanka 254. stavka 1. ZJN 2016.Takoder, pod postupanje pro-
tivno pravilima struke mogle bi se podvesti povrede koje se
odnose na povrede prilikom izvrenja ranijih ugovora.

U praksi nalazimo i primjere u kojima narucitelji sami u doku-
mentaciji o nabavi definiraju sto ¢e smatrati profesionalnim
propustom u pojedinom postupku javne nabave, a navedeno
postupanje bilo bi sukladno odredbi ¢lanka 57. stavak 7. Direk-
tive 2014/24/EU, prema kojoj drZave ¢lanice, uzimajuéi pravo
Unije, odreduju provedbene uvjete za ovaj ¢lanak zakonima i
drugim propisima. Takoder, u ESPD obrascu se napominje da
za potrebe ove nabave neke od fakultativnih osnova za isklju-
¢enje mogu biti preciznije definirane u nacionalnom pravu, od-
govarajucoj obavijesti ili dokumentaciji o nabavi.

Tako je u jednom predmetu o kojem je odluéivao DKOM, naru-
Citelj dokumentacijom o nabavi obrazloZio da je profesionalni
propust postupanje gospodarskog subjekta suprotno odred-
bama Uredbe (EU) 2016/679 Europskog parlamenta i Vijeca od
27. travnja 2016. o zastiti pojedinaca u vezi s obradom osobnih
podataka i o slobodnom kretanju takvih podataka te o stavlja-
nju izvan snage Direktive 95/46/EZ (Opca uredba o zastiti po-
dataka) te Zakonu o provedbi Opce Uredbe o zastiti podataka
(,Narodne novine”, broj 42/18.).°

Konacno, valja napomenuti da su prema praksi Visokog uprav-
nog suda RH (dalje u tekstu: VUS) i DKOM-a, pojmovi poslov-
nog prekrsaja i poslovnog propusta jednoznacni, Sto nadalje
znaci da pojam teskog poslovnog prekrsaja koji se koristi u
ESPD obrascu, a koji koristi i Direktiva, predstavlja pojam tes-
kog profesionalnog propusta iz ZJN 2016.”

Slijedom navedenog, razvidno je da razni propusti ponudi-
telja mogu biti svrstani pod tezak profesionalni propust. Na
naruciteljima je pravo da dokumentacijom o nabavi propisu
fakultativne osnove za isklju¢enje, a onda i obveza da poje-
dina ¢injeni¢na stanja podvedu pod pojedinu osnovu, uzima-
judi citirana obrazloZenja Suda. U praksi se pokazalo da ista
¢injeni¢na stanja mogu biti razlog za iskljuenje po razli¢itim
osnovama, a koju ¢ée osnovu naruditelji primijeniti diktira do-
kumentacija o nabavi.

U fazi izrade dokumentacije o nabavi, a sukladno rjesenju hr-
vatskog zakonodavca, propisivanje teskog profesionalnog pro-
pusta kao razloga za iskljucenje predstavlja diskreciju naruci-
telja. To proizlazi iz same Cinjenice da je rije¢ o fakultativnim
osnovama za iskljuéenje. Kao $to je ve¢ navedeno, fakultativne
osnove za isklju€enje narucitelj moze, ali nije obvezan propisa-
ti u dokumentaciji o nabavi. Takoder, narucitelj moZze izabrati
koje od osnova za iskljucenje iz ¢lanka 254. stavak 1. ZJN 2016
¢e propisati u dokumentaciji o nabavi: sve, neke ili niti jednu. U
jednoj dokumentaciji o nabavi narucitelj moze propisati sve fa-
kultativne razloge za isklju¢enje, dok u drugoj dokumentaciji,
koju primjerice istodobno objavljuje za drugi postupak naba-
ve, to ne mora udiniti.

Nadalje, u fazi pregleda i ocjene ponuda, kada govorimo o tes-
kom profesionalnom propustu (te isklju¢enju ponuditelja zbog
propusta prilikom izvrSenja ranijeg ugovora o javnoj nabavi),
diskrecija proizlazi iz ¢injenice da je odluka o iskljucenju povje-
rena narucitelju, a ne primjerice sudu te da prilikom te ocjene
narucitelj ocjenjuje je li ili nije narusen odnos povjerenja iz-
medu njega i ponuditelja. Navedeno ujedno znaci da pojedinu

¢ RjeSenje DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/21-01/744 od 12. listopada 2021.

7 RjeSenje DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/19-01/215 od 9. travnja 2019.,
Presuda VUS-a poslovni broj: Usll-274/19 od 12. lipnja 2019.
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povredu jedan naruditelj moze ocijeniti kao razlog za iskljuce-
nje dok drugi naruditelj navedeno ne mora.® Zbog navedenog,
u praksi se Cesto Cini da postupanje narucitelja prilicno neu-
jednaceno, a zatim i praksa revizijskih tijela.

Navedeno potvrduje presuda Suda, Meca, C-41/18 od 19.
lipnja 2019. U toj presudi se navodi da naruditelji nisu auto-
matski vezani ocjenom treée strane prilikom primjene fakul-
tativnih osnova za iskljuéenje, veé svaki narucitelj ima moguc-
nost iz postupka javne nabave iskljuciti ponuditelja, ¢ime se
upravo narucitelju omogucuje ocjena integriteta i pouzdano-
sti svakog od ponuditelja, kao i obracanje paznje na nacelo
proporcionalnosti.

Nadalje, Sud u presudi Delta Antrepriza de Constructiisi Mon-
taj 93, C-267/18 od 3. listopada 2019., potvrduje da naruditelj
prilikom donosenja odluke o isklju¢enju ponuditelja nije vezan
odlukom ranijeg narucitelja o raskidu ugovora. Navedena se
presuda odnosi na povredu prilikom izvrSenja prethodnog
ugovora, dakle na tumacenje ¢lanka 57. stavak 4. tocke (g)
Direktive 2014/24/EU. Tako Sud navodi da uspostava odnosa
povjerenja izmedu javnog narucitelja i uspjeSnog ponuditelja
pretpostavlja da taj javni narucitelj ne bude automatski vezan
ocjenom koju je u okviru prethodne javne nabave donio drugi
javni narucitelj kako bi, medu ostalim, posebnu pozornost mo-
gao obratiti na nacelo proporcionalnosti u trenutku primjene
fakultativnih osnova za iskljuéenje.

Konacno, valja reci da diskrecijska prava narucitelja ne znace
ujedno i arbitrarnost prilikom odlucivanja. Pri tome valja uzeti
u obzir odredbu ¢lanka 301. stavak 3. ZJN 2016, kojom je pro-
pisano da je javni narucitelj obvezan svaku odluku obrazloZiti,
Sto ukljuCuje obrazloZenje o razlozima za iskljucenje ili neispu-
njavanje kriterija za odabir gospodarskog subjekta, odnosno
za odbijanje zahtjeva za sudjelovanje te razloge za odbijanje
ponude, ukljucujuéi razloge o nepostojanju jednakovrijedno-
sti ili neispunjavanju izvedbenih i funkcionalnih zahtjeva za
ponudenu robu, radove ili usluge, ime ili naziv odabranog po-
nuditelja te informacije o svojstvima i prednostima odabrane
ponude, ili razloge za ponistenje postupka.

Svaka odluka narucitelja o isklju¢enju podloZna je provjeri u
revizijskom postupku, odnosno povodom Zalbe zainteresira-
nog gospodarskog subjekta. Stoga valja ukazati i na odredbu
¢lanka 403. stavka 3. ZJN 2016, koja se odnosi na teret dokazi-
vanja. Navedenim ¢lankom propisano je da je narucitelj obve-
zan dokazati postojanje Cinjenica i okolnosti na temelju kojih je
donio odluke o pravima, poduzeo radnje ili propustio radnje te
proveo postupke koji su predmet Zalbenog postupka.

U odnosu na navedenu problematiku valja ukazati na presudu
Suda Klaipédosregionoatliekytvarkymocentras, C-927/19 od 7.
rujna 2021., koja razjasnjava pitanje u kojoj mjeri je odluka o
isklju¢enju prepustena narucitelju, a koje pravo ve¢ proizlazi iz
ranije citirane presudu Meca, C-41/18. Naime, Sud pojasnjava
da , kako se ne bi zanemarilo postovanje prava na djelotvoran
pravni lijek, kako je zajamceno, u podrucju javne nabave, ¢lan-
kom 1. stavkom 1. etvrtim podstavkom i ¢lankom 1. stavkom
3. Direktive 89/665 kao i ¢lankom 47. Povelje, odluku kojom

8 RjeSenje DKOM-a KLASA: UP/I1-034-02/20-01/139 od 29. travnja 2020.,
Presuda VUS-a poslovni broj: Usll-226/20 od 15. srpnja 2020.; Rje3enje
DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/21-01/64 od 19. veljale 2021.; Rjesenje
DKOM-a KLASA: UP/11-034-02/21-01/656 od 3. rujna 2021.; RjeSenje
DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/21-01/862 od 30. rujna 2021.; Rjesenje
DKOM-a KLASA: UP/11-034-02/21-01/893 od 29. listopada 2021.

javni narucitelj odbija, makar i implicitno, iskljuciti gospodarskog
subjekta iz postupka javne nabave zbog nekog od fakultativnih
razloga za iskljucenje predvidenih ¢lankom 57. stavkom 4. Direk-
tive 2014/24 mora moci pobijati svaka osoba koja ima ili je imala
interes za dodjelu odredenog ugovora o javnoj nabavi i koja je
pretrpjela stetu zbog povrede te odredbe ili je imala takav rizik.
Iz toga slijedi da nacionalni sud moZe, u okviru spora izmedu
natjecatelja ili ponuditelja isklju¢enog iz dodjele ugovora i jav-
nog narucitelja, nadzirati ocjenu javnog narucitelja o tome jesu
li uvjeti potrebni za primjenu nekog od fakultativnih razloga za
iskljucenje iz ¢lanka 57. stavka 4. Direktive 2014/24 bili ispunjeni
u pogledu gospodarskog subjekta kojemu je dodijeljen ugovor i,
slijedom toga, od nje odstupiti. Stoga, ovisno o slucaju, taj sud
moZe u tom smislu odluciti o meritumu ili u tu svrhu vratiti pred-
met nadleZnom nacionalnom tijelu ili sudu.”

Europska jedinstvena dokumentacija o nabavi (European Sin-
gle Procurement Document — ESPD) je aZurirana formalna izja-
va gospodarskog subjekta, koja sluzi kao preliminaran dokaz
umjesto potvrda koje izdaju tijela javne vlasti ili trece strane, a
kojima se potvrduje da taj gospodarski subjekt, izmedu osta-
log, nije u jednoj od situacija koje se gospodarski subjekt is-
klju€uje ili moze iskljuciti iz postupka javne nabave (osnove za
iskljucenje).®

U praksi se pokazalo da gospodarski subjekti razli¢ito shvacaju
na koji nacin ispunjavati ESPD obrazac, posebice u dijelu koji je
odnosi na teski poslovni propust. Naime, pitanje u ESPD obras-
cu glasi: ,Je li gospodarski subjekt kriv za teski poslovni prekr-
saj? Ako je odgovor da, navedite pojedinosti.; Ako je odgovor
da, je li gospodarski subjekt poduzeo mjere samokorigiranja?
Ako jeste, opisite pojedine mjere.”

Ako se uzme u obzir gore navedena dvojba oko definiranja
teSkog profesionalnog propusta, a zatim i iznesena tvrdnja da
postojanje razloga za iskljuenje ocjenjuje prvenstveno naru-
Citelj, i sama obveza ispunjavanja ESPD obrasca u navedenom
dijelu postaje za ponuditelje upitna. Osim toga, ponuditelji su
manje skloni samooptuZivanju na nacin da podnesu popis po-
vreda koje narucitelj eventualno moze kvalificirati kao tezak
profesionalni propust.

Ispred DKOM-a se postavilo pitanje ispunjavanja ESPD obrasca
u dijelu teskog poslovnog propusta u slucaju kada u vrijeme
predaje ponude nije jos bila izreCena nov¢ana kazna Kartelnog
suda za slucaj povrede trziSnog natjecanja. DKOM ocjenjuje da
odgovornost i krivnja ne nastaje tijekom provodenja postup-
ka, ni istraznih radnji niti postavljanjem zahtjeva nekog tijela
za kaznjavanjem, nego kona¢nom odlukom nadleznog tijela ili
nekog suda. Stoga, prema ocjeni DKOM-a: , ponuditelj nije bio
niti duZan navesti podatke o svom postupanju za koje u tom
trenutku nije ni donesena odluka Kartelnog suda. Unatoc tome
Sto je ponuditelj znao da je zatraZeno izricanje novc¢ane kazne
u upravnom postupku, da je pokrenuta istraga u kaznenom
postupku te Sto je vec zapocelo provodenje mjera samokorek-
cije, ne moZe se reci da je nenavodenjem takvog podatka kao
pocinjenog teskog profesionalnog propusta doslo do ozbiljnog
pogresnog prikazivanja cinjenica pri dostavljanju podataka
potrebnih za provjeru odsutnosti osnova za isklju¢enje, odno-
sno da je ponuditelj bio duZan vec i prije donoSenja u spornom

® Clanak 260. stavak 1. ZJN 2016



ESPD obrascu navesti da je kriv za neko djelo za koje nije done-
sena odluka Kartelnog suda.*°

Uz pitanje popunjavanja ESPD obrasca, postavlja se pitanje
na koji nacin narucitelji dolaze do saznanja o postojanju fa-
kultativnih osnova za isklju¢enje ako ponuditelji smatraju da
ne postoji razlog za iskljucenje i u tom dijelu ne ispune ESPD
obrazac. Navedeno predstavlja izazov za narucitelje, posebice
u slucaju inozemnih ponuditelja.

U praksi se ¢esto pojavljuju i slu¢ajevi kada narucitelji nemaju
saznanja o postojanju fakultativnih osnova za isklju¢enje te o
istima dobiju saznanja tek u Zalbenom postupku od strane Za-
litelja koji pobija odluku o odabiru ponude ponuditelja za kojeg
smatra da je trebao biti iskljucen iz postupka javne nabave.!
U tim situacijama se postavlja pitanje moze li naruditelj obra-
niti svoju odluku o odabiru u Zalbenom postupku ili odluku o
odabiru treba ponistiti i vratiti narucitelju da razmotri dokaze
o postojanju fakultativne osnove za isklju¢enje i eventualno
poduzetim mjerama samokorigiranja.

DKOM zauzima stajaliSte da u tom slucaju naruditelju treba
vratiti predmet na ponovno na odlucivanje i u slu¢aju kada
narucitelj u Zalbenom postupku tvrdi da unato¢ novim sazna-
njima ne postoji razlog za isklju¢enje kod ponuditelja.'? DKOM
obrazlaZze daiz odredbe ¢lanka 254. stavka 1. tocke 7. ZJN 2016
proizlazi da je ocjena treba li iz postupka javne nabave iskljuciti
gospodarskog subjekta povjerena javnom narucitelju koji slo-
bodnom ocjenom, na temelju savjesne i briZljive ocjene svakog
dokaza posebno i svih dokaza zajedno te na temelju rezultata
cjelokupnog postupka utvrduje postoji li na strani gospodar-
skog subjekta navedeni razlog za isklju¢enje. Dakle, narucitelj
treba ponovo izvrsiti pregled i ocjenu ponuda, u kojem treba
uzeti u obzir saznanja iz Zalbenog postupka te nedvojbeno
utvrditi postoji li na strani ponuditelja osnova za njegovo is-
kljucenje iz ovog postupka javne nabave.

U tim slu¢ajevima se postavlja pitanje ekonomicnosti postupka.

Ujedno, ako ponuditelj u ESPD obrascu nije naveo da je poci-
nio profesionalni propust, to povlacii ¢injenicu da nije u ESPD
obrascu naveo niti mjere samokorigiranja. S tim u vezi, upucu-
je se na presudu Suda, RTS infra i AannemingsbedrijfNorré-Be-
haegel, C-387/19 od 14. sije¢nja 2021., u kojoj Sud isti¢e da , ni
tekst Clanka 57. stavka 6. Direktive 2014/24 ni njezina uvodna
izjava 102. ne odreduju poblize na koji se nacin i u kojoj fazi
postupka javne nabave moZe podnijeti dokaz o poduzetim ko-
rektivnim mjerama. U tim okolnostima valja istaknuti da se, s
obzirom na sam tekst ¢lanka 57. stavka 6. Direktive 2014/24,
mogucnost ostavljena gospodarskim subjektima da pruZe do-
kaz o poduzetim korektivnim mjerama moZe provesti i na njiho-
vu inicijativu i na inicijativu javnog narucitelja, isto kao sto se
to moZe uciniti prilikom podnoSenja zahtjeva za sudjelovanje ili
ponude kao i u kasnijoj fazi postupka.”

U odredbi ¢lanka 57. stavki 7. Direktive 2014/24/EU propisano
je da drzave clanice posebno utvrduju maksimalno razdoblje
isklju¢enja, pri ¢emu, ako razdoblje isklju¢enja nije utvrdeno

10 Rjesenje DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/22-01/76 od 10. oZzujka 2022.

11 Rjesenje DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/19-01/215 od 9. travnja 2019.,
Rjesenje DKOM-a KLASA: UP/II-034-02/21-01/744 od 12. listopada 2021.
12 Rjesenje DKOM-a KLASA: UP/11-034-02/20-01/906 od 8. prosinca 2020.,
Rjesenje DKOM-a KLASA: UP/11-034-02/21-01/744 od 12. listopada 2021.

pravomoénom presudom, to razdoblje ne moze trajati dulje tri
godine od datuma doti¢nog dogadaja u slucajevima fakultativ-
nih razloga za iskljucenje. Takoder, u uvodnim odredbama Di-
rektive 2014/24/EU(101), navodi se da bi u nacionalnom pravu
trebalo predvidjeti maksimalno trajanje isklju¢enja.

ZJN 2016 u ¢lanku 255. stavak 7. propisuje da je razdoblje is-
klju¢enja gospodarskog subjekta kod kojega su ostvarene
osnove za iskljucenje iz ¢lanka 254. ovog Zakona iz postupka
javne nabave dvije godine od dana doticnog dogadaja. Dakle,
hrvatski se zakonodavac odlucio za razdoblje koje je krace od
onoga odredenog Direktivom 2014/24/EU.

Kada govorimo o pitanju razdoblja isklju¢enja i definiranju poj-
ma ,,doti¢nog dogadaja”“, a $to je presudno za valjanu primje-
nu citirane norme, valja spomenuti presudu Suda, VosslohLae-
isGmbh, C-124/17 od 24. listopada 2018., koja se bavi pitanjem
pocetka racunanja roka u slucaju postupanja gospodarskog
subjekta koje je obuhvaéeno osnovom za iskljucenje iz njezina
¢lanka 57. stavka 4. tocke (d) (narusavanje trziSnog natjecanja)
i koje je sankcioniralo nadlezno tijelo. Sud u presudi obrazlaze
da je u ,predmetnom slucaju postupanje koje Cini relevantnu
osnovu za isklju¢enje sankcionirano odlukom nadleznog tijela
u okviru postupka uredenog pravom Unije odnosno nacional-
nim pravom ¢iji je cilj utvrdenje postupanja kojim se povre-
duje pravno pravilo. U tim okolnostima, radi dosljednosti s
na¢inom izracuna roka predvidenog u pogledu obveznih os-
nova za iskljucenje, ali i radi predvidljivosti i pravne sigurnosti,
valja smatrati da se trogodisnje razdoblje iz ¢lanka 57. stavka
7. Direktive 2014/24 rac¢una od datuma donosenja spomenute
odluke. To rjesenje €ini se tim viSe opravdanim kada se posto-
janje postupanja kojima se narusava trziSno natjecanje moze
smatrati dokazanim tek nakon donosenja takve odluke, kojom
se Cinjenice pravno kvalificiraju na taj nacin.”

Dakle, pocetak racunanja roka za isklju¢enje nije uvijek jed-
noznacan trenutak. U odnosu na svaku pojedinu fakultativnu
osnovu potrebno je, s obzirom na okolnosti konkretnog sluca-
ja, utvrditi pocetak racunanja roka, kao i zavrSetka. Pri tome
spomenuta presuda Suda mozZe biti samo putokaz za slucaj
kada imamo odluku nadleznog tijela o postojanju razloga za
isklju¢enje, odnosno za slucajeve.

DKOM je u odnosu na osnovu za iskljucenje koja se odnosi na
teski profesionalni propust bavio problematikom ispunjavanja
ESPD obrasca u dijelu fakultativnih osnova za isklju¢enje i time
povezanim pitanjem ra¢unanja rokova. Naime, u konkretnom
predmetu®® ponuditelj je smatrao da nije trebao ispuniti ESPD
obrazac u dijelu postojanja teskog profesionalnog propusta
bududi da je u vrijeme donosenja odluke o odabiru proteklo
viSe od dvije godine od odluke povjerenstva o zastiti trZiSnog
natjecanja o sudjelovanju u zabranjenim sporazumima kojima
se narusava trzisno natjecanje. DKOM je ocijenio da se pocetak
roka racuna od dana donosenja odluke povjerenstva za zastitu
trziSnog natjecanja, te da je ponuditelj u ESPD obrascu trebao
navesti Cinjenice koje su postojale u trenutku predaje ESPD
obrasca, a ne, kako Zalitelj tvrdi, u trenutku donosenja odluke
o odabiru. DKOM dalje navodi da je smisao odredaba ZJN 2016
i Pravilnika o dokumentaciji o nabavi i ponudama upravo pre-
liminarno dokazivanje, u konkretnom slucaju odsutnosti osno-
va za iskljucenje, i to u sadasnjosti (trenutku predaje ponude,
odnosno ESPD-obrasca), a ne eventualne buducée odsutnosti
osnova za iskljucenje.

3 RjeSenje DKOM-a KLASA: UP/I1-034-02/19-01/753 od 11. rujna 2019.
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Isti stav zauzima i VUS u presudi poslovni broj: Usll-420/19-7
od 14. kolovoza 2019. godine, kada navodi da je ,,smisao pro-
vodenja postupka javne nabave odabir najpovoljnije ponude
sposobnog ponuditelja, a ta sposobnost mora postojati u tre-
nutku predaje ESPD obrasca odnosno u trenutku predaje ponu-
de, a ne naknadno.”

Moguénost samokorigiranja novina je koja je uvedena Direktiv-
nom 2014/24/EU i ZJN 2016. U uvodnim odredbama Direktive
2014/24/EU (102), pojasnjavaju se razlozi uvodenja ove novele
kao i ciljevi koji se Zele postici. Tako se u uvodnim odredbama
navodi: ,da bi se trebalo dopustiti da gospodarski subjekti mogu
usvajati mjere sukladnosti usmjerene na ispravljanje posljedica
kaznenih djela ili neprimjerena ponasanja. Navodi se koje bi to
primjerice mjere mogle biti, odnosno da bi mogle posebno obu-
hvacdati mjere vezane uz osoblje ili organizaciju poput raskida-
nja svih veza s osobama ili organizacijama koje su sudjelovale
u neprimjerenom ponasanju, odgovarajucih mjera reorganiza-
cije osoblja, uvodenja sustava izvjestavanja i nadzora, stvaranja
strukture interne revizije kako bi se pratila sukladnost i dono-
Senja pravila o internoj odgovornosti i naknadama. Ako takve
mjere ne nude dovoljna jamstva, odredeni gospodarski subjekt
ne bi se vise trebao iskljucivati samo na tim osnovama. Gospo-
darski subjekti trebali bi imati mogucnost zatraZiti da se preispi-
taju mjere sukladnosti poduzete u svrhu moguceg ukljucivanja u
postupak nabave. Medutim, drZave ¢lanice same bi trebale utvr-
diti tocne postupovne i materijalne uvjete primjenjive u takvim
slu¢ajevima. DrZave ¢lanice trebale bi posebno biti slobodne od-
luciti Zele li dozvoliti pojedinim javnim naruciteljima izvrSavanje
relevantnih procjena ili provjeriti taj zadatak drugim tijelima na
sredisnjoj ili decentraliziranoj razini.”

Iz odredbe ¢lanka 255. ZJN 2016 proizlazi da je hrvatski zako-
nodavac izvrSavanje procjene o poduzetim mjerama samoko-
rigiranja prepustio javnim naruciteljima, pri ¢emu je narucitelj
obvezan obrazloziti razloge prihvacanja ili neprihvac¢anja mje-
ra. Pritome narucitelj treba uzeti u obzir teZinu i posebne okol-
nosti kaznenog dijela ili propusta. Prema odredbi ¢lanka 255.
stavak 1. ZJN 2016, gospodarski subjekt kod kojega su ostvare-
ne osnove za iskljucenje iz ¢lanka 251. stavka 1. (kaznjavanje)
i ¢lanka 254. stavaka 1. (fakultativne osnove za iskljucenje)
moze javnom narucitelju dostaviti dokaze o mjerama koje je
poduzeo kako bi dokazao svoju pouzdanost.

DKOM svojom praksom potvrduje da je narucitelj duzan, su-
kladno odredbama Direktive 2014/24/EU i ZJN 2016 te uzima-

&

juci ponovno u obzir znadaj isklju¢enja kao krajnje mjere koju
poduzima, omoguciti ponuditelju dostavljanje dokaza o po-
duzetim mjerama samokorigiranja, sukladno ¢lanku 255. ZJN
2016, a kako bi se istom omogucilo da dostavi dokaze o mje-
rama koje je poduzeo kako bi dokazao svoju pouzdanost bez
obzira na postojanje relevantne osnove za isklju¢enje. Medu-
tim, prema ocjeni DKOM, Zalitelj nije u pravu kada narucitelju
stavlja na teret da je morao u Zapisniku o pregledu i ocjeni po-
nuda napraviti ocjenu svake radnje zasebno koju je odabrana
zajednica poduzela u svrhu mjera samokorigiranja i ocijeniti je
li svaka mjera zasebno dovoljna da se ispravi ,pogreska” koju
je ¢lan odabrane zajednice pocinio, jer takva obveza ne pro-
izlazi niti jedne odredbe citiranih izvora mjerodavnog prava.*

Dakle, prije ocjene narucitelja da ponuditelja iskljuci iz postup-
ka javne nabave, narucitelj bi trebao omoguciti ponuditelji-
ma da dostave mjere samokorigiranja. Navedeno ponuditelji
mogu sami dostaviti prilikom dostave ponude ili naknadno
tijekom postupka pregleda i ocjene ponuda. Prilikom ocjene
mjera samokorigiranja narucitelji bi trebali posebnu pozornost
obratiti naCelu proporcionalnosti.

Tezak profesionalni propust predstavlja pravnu osnovu za
isklju¢enje gospodarskog subjekta iz postupaka javne naba-
ve, koju znacdajno obiljeZava diskrecija narucitelja. Navedenu
osnovu narucitelji mogu, ali ne moraju, propisati kao razlog za
isklju¢enje gospodarskih subjekata iz postupaka javne naba-
ve. Ako navedenu osnovu narucitelji u dokumentaciji o naba-
vi propiSu kao razlog isklju¢enja obvezni su tijekom pregleda
i ocjene ponuda navedenu osnovu i primijeniti na nacin da
utvrde, bilo na temelju Cinjenica s kojima sami raspolazu, ili
¢injenica koje im dostave ponuditelji, ima li razloga za isklju-
¢enje ponuditelja iz konkretnog postupka javne nabave. Pri
tome bi naruditelji trebali pravilno utvrditi postojanje same
osnove i je li osnova obuhvaéena propisanim razdobljem is-
klju¢enja. Medutim, i u slu¢aju kada utvrde navedeno, trebali
bi posvetiti pozornost naéelu proporcionalnosti i utvrditi je li
iskljucenje primjerena mjera u okolnostima konkretnog slu-
¢aja. U svakom slucaju, prije isklju¢enja narucitelji su duzni
pozvati ponuditelje na dostavu eventualno provedenih mjera
samokorigiranja.
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IMATE PITANJE?

Slobodno nam se obratite sa svim
dilemama i pitanjima.
Tu smo za Vas.

pitajcentar@timd4pin.hr




