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U  I M E   R E P U B L I K E   H R V A T S K E
P R E S U D A

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijeću sastavljenom od sutkinja toga suda  dr. sc. Sanje Otočan, predsjednice vijeća, Sanje Štefan i Lidije Rostaš-Beroš, članica vijeća, te više sudske savjetnice Veseljke Kos, zapisničarke, u upravnom sporu tužitelja Ž. u. z. c. V. ž., V., kojega zastupa opunomoćenica T. P., odvjetnica iz Odvjetničkog društva S. i R. j.t.d. V., protiv tuženika Državne komisije za kontrolu postupaka javne nabave, Z., radi javne nabave, uz sudjelovanje zainteresirane osobe zajednice ponuditelja C. H. d.d. V., i P… V. d.d. V., i zainteresirane osobe T. d.o.o Č., na sjednici vijeća održanoj 14. ožujka 2019. 
p r e s u d i o   j e
I. Odbija se tužbeni zahtjev za poništenje rješenja tuženika, klasa: UP/II-034-02/17-01/355, urbroj: 354-01/17-7 od 6. srpnja 2017.
II. Odbija se tužiteljev zahtjev za naknadu troškova upravnog spora u iznosu od 3.125,00 kn.

Obrazloženje

Rješenjem, poslovni broj: UsII-209/17-2 od 24. kolovoza 2017., ovaj je Sud zastao s postupkom u ovom upravnom sporu do donošenja odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske o ustavnosti članaka 434. i 435. Zakona o javnoj nabavi („Narodne novine“, 120/16.; u daljnjem tekstu: ZJN). Odlukom, broj U-I-2911/2017 od 5. veljače 2019. (koja je zaprimljena u ovom Sudu 13. veljače 2019.), Ustavni sud Republike Hrvatske je odbio zahtjev za ocjenu suglasnosti s Ustavom navedenih zakonskih odredaba, nakon čega je ovaj Sud nastavio predmetni spor bez donošenja posebnog rješenja o tome. 

Točkom 1. izreke osporavanog rješenja tuženika poništena je odluka o odabiru od 3. svibnja 2017., donesena u otvorenom postupku javne nabave, broj objave: 2017/S 0F2-0005928, predmet nabave: investicijsko održavanje LC 25127 B. – P., naručitelja Ž. u. z. c. V. ž., V. Točkom 2. izreke rješenja poništen je postupak javne nabave u kojemu je donesena odluka o odabiru, poništena točkom 1. izreke toga rješenja. Točkom 3. izreke rješenja naloženo je naručitelju da u roku od osam dana od dana javne objave rješenja na internetskim stranicama tuženika nadoknadi žalitelju, zajednici ponuditelja C. H. d.d. V. i P… V. d.d. V., troškove žalbenog postupka u iznosu od 25.000,00 kn. Točkom 4. izreke rješenja odbijen je zahtjev odabranog ponuditelja (T. d.o.o Č.) za naknadu troškova žalbenog postupka. 


Tužitelj osporava rješenje tuženika u cijelosti zbog pogrešne primjene ZJN-a te stoga što je tuženikovo rješenje suprotno nepobijanim i valjanim uvjetima dokumentacije o nabavi. Pogrešnim smatra stav tuženika da je točka 4.1.2. dokumentacije o nabavi protivna zakonu, ističući da tuženik ne obrazlaže zbog čega smatra da bi ta točka dokumentacije o nabavi predstavljala strože uvjete od minimalnih uvjeta sposobnosti za izvršenje ugovora o javnoj nabavi. Navodi da je u navedenoj točki dokumentacije o nabavi određeno da gospodarski subjekt mora biti registriran za obavljanje poslova održavanja i/ili građenja javnih cesta pa nije jasno kako bi subjekt koji nije registriran za te radove mogao izvršiti ugovor o javnoj nabavi čiji je predmet investicijsko održavanje javne ceste. Smatra da upis u odgovarajući registar nije dovoljan dokaz da će upisani subjekt biti sposoban izvršiti ugovor. Prigovara što tuženik zanemaruje Zakon o cestama („Narodne novine”, 84/11., 22/13., 54/13., 148/13. i 92/14.) koji u članku 33. propisuje da se radovi održavanja javnih cesta ustupaju pravnoj ili fizičkoj osobi koja je za te radove registrirana, specijalizirana i tehnički opremljena te koja raspolaže osposobljenim kadrovima za izvođenje radova održavanja pod prometom. Naglašava da u postupku javne nabave nije dopušteno kršiti Zakon o cestama, niti se odredbe ZJN-a mogu tumačiti na način suprotan drugim zakonima koji obvezuju naručitelje. Napominje da točka 4.1.2. dokumentacije o nabavi nije bila osporavana u konkretnom postupku javne nabave. Nadalje ističe da prema točki 4.2.2.1. dokumentacije o nabavi ponuditelj mora imati najmanje jedan ugovor građenja i/ili investicijskog održavanja javnih cesta ili cesta usporedivog ranga, čija je ukupna vrijednost najmanje 2.000.000,00 kn, a koji uvjet može ispuniti samo onaj gospodarski subjekt koji je registriran za obavljanje upravo one djelatnosti koja je propisana točkom 4.1.2. dokumentacije o nabavi. Tako propisani uvjet iskustva za tuženika očito nije sporan iz čega tužitelj zaključuje da je uvjet iz točke 4.1.2. dokumentacije o nabavi nužan. Navodi da žalitelj nije osporavao točku 4.1.2. dokumentacije o nabavi zbog čega nije osnovan njegov zahtjev za naknadu troškova žalbenog postupka.         Predlaže usvajanje tužbenog zahtjeva, poništavanje osporavanog rješenja tuženika i odbijanje žalbe zainteresirane osobe uz naknadu troškova upravnog spora tužitelju u iznosu od 3.125,00 kn.
Tuženik se, u opširnom odgovoru na tužbu, protivi tužbenom zahtjevu iz razloga navedenih u obrazloženju osporavanog rješenja. U bitom ističe da je ZJN bitno proširio postupanje tuženika po službenoj dužnosti u odnosu na raniji zakon, propisujući apsolutno bitne povrede postupka koje je tuženik dužan ispitivati bez obzira na stadij postupka i bez obzira predstavljaju li ili ne pretjerani formalizam. Navodi da je člankom 404. stavkom 1. ZJN-a propisano da tuženik po službenoj dužnosti pazi na postupovne pretpostavke i osobito bitne povrede postupka javne nabave iz stavka 2. toga članka, među kojima su i kriteriji za odabir gospodarskog subjekta koji nisu određeni sukladno člancima 256. – 259. ZJN-a. Ističe da iz članka 256. stavka 1. ZJN-a proizlazi da su kriteriji za odabir gospodarskog subjekta (uvjeti sposobnosti) propisani kao fakultativni, a ne kao obvezni kriteriji, ali, u situaciji kad ih naručitelj propisuje u dokumentaciji o nabavi, smije ih odrediti samo u skladu s Odjeljkom B. Poglavlja 4 ZJN-a i smije zahtijevati samo minimalne razine sposobnosti. Dakle, naručitelj može kao kriterij za odabir gospodarskog subjekta (uvjet sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti) zahtijevati od gospodarskog subjekta da dokaže upis u odgovarajući registar u državi njegova poslovnog nastana, kao što je ovdje slučaj, međutim, ne može kao uvjet minimalne razine sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti odrediti da je gospodarski subjekt registriran za pojedinu djelatnost, odnosno da je registriran za djelatnost iz članka 33. stavka 3. Zakona o cestama. Stoga smatra nezakonitim traženje iz točke 4.1.2. dokumentacije o nabavi. Time što je naručitelj postupio protivno članku 257. ZJN-a, počinio je osobito bitnu povredu postupka javne nabave iz članka 404. stavka 2. točke 7. ZJN-a. Nadalje navodi da je u postupcima javne nabave ZJN lex specialis u odnosu na sve druge zakone te da je u skladu s tim u konkretnom slučaju ocjenjivana dokumentacija o nabavi. Upućuje i na načela javne nabave, među kojima posebno ističe načelo tržišnog natjecanja i načelo jednakog tretmana. Mišljenja je da je ZJN u dijelu koji se odnosi na dokazivanje uvjeta za obavljanje profesionalne djelatnosti usklađen s člankom 58. Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijeća. U odnosu na odluku o troškovima žalbenog postupka tuženik ističe da je žalitelj u žalbi predložio poništavanje odluke o odabiru, a što je i učinjeno s obzirom na utvrđenu bitnu povredu postupka javne nabave. Budući da se uspjeh žalbe ocjenjuje prema uspjehu žalbenog zahtjeva te da je prema članku 431. stavku 3. ZJN-a stranka na čiju je štetu žalbeni postupak okončan dužna protivnoj stranci nadoknaditi opravdane troškove koji su joj nastali sudjelovanjem u žalbenom postupku, tuženik smatra da je dio osporavanog rješenja koji se odnosi na troškove u skladu sa zakonom. Predlaže odbijanje tužbenog zahtjeva.


Zainteresirana osoba, zajednica ponuditelja C. H. d.d. V. i P… V. d.d. V. nije dostavila odgovor na tužbu.

Zainteresirana osoba T. d.o.o Č. dostavila je odgovor na tužbu nakon sjednice vijeća na kojoj je donesena ova presuda, zbog čega odgovor na tužbu nije razmatran u ovom upravnom sporu. 

U skladu s člankom 6. Zakona o upravnim sporovima („Narodne novine,“ 20/10., 143/12., 152/14., 94/16. – odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske i 29/17.; u daljnjem tekstu: ZUS), tuženikov odgovor na tužbu dostavljen je tužitelju i zainteresiranim osobama, koji se nisu očitovali.

Tužbeni zahtjev nije osnovan.
Iz spisa predmeta proizlazi da je tužitelj, kao naručitelj, 31. ožujka 2017. u Elektroničkom oglasniku javne nabave objavio obavijest o nadmetanju s dokumentacijom o nabavi u otvorenom postupku javne nabave, broj objave: 2017/S 0F2-0005928, predmet nabave: investicijsko održavanje LC 25127 B. – P. Kriterij odabira je najniža cijena. 

U postupku su pristigle dvije ponude: ponuda zainteresirane osobe zajednice ponuditelja C. H. d.d. V. i P… V. d.d. V. i ponuda zainteresirane osobe T. d.o.o Č. Odlukom o odabiru od 3. svibnja 2017. odabrana je ponuda zainteresirane osobe T. d.o.o Č.       

Protiv odluke o odabiru zainteresirana osoba, zajednica ponuditelja C. H. d.d. V. i P… V. d.d. V., podnijela je žalbu u kojoj je osporavala valjanost ponude odabranog ponuditelja s različitih osnova. Nijedan žalbeni navod tuženik nije našao osnovanim, već je, postupajući po službenoj dužnosti na temelju članka 404. ZJN-a, utvrdio postojanje osobito bitne povrede postupka javne nabave iz članka 404. stavka 2. točke 7. ZJN-a.  
U ovom je upravnom sporu sporno je li tuženik pravilno zaključio da je točka 4.1.2. dokumentacije o nabavi nesuglasna sa ZJN-om. Ta je točka dokumentacije o nabavi jedna od onih koje se odnose na uvjete sposobnosti ponuditelja, a odnosi se na dokaz o registriranoj djelatnosti za obavljanje radova investicijskog održavanja cesta, propisujući da ponuditelj mora dokazati da je registriran za obavljanje radova održavanja i/ili građenja javnih cesta u skladu s člankom 33. stavkom 3. Zakona o cestama i člankom 4. Pravilnika o održavanju cesta („Narodne novine“, 90/14.). Nadalje je određeno da za potrebe utvrđivanja okolnosti iz te točke dokumentacije o nabavi, gospodarski subjekt u ponudi dostavlja izvadak iz sudskog ili drugog registra ili potvrdu iz točke 4.1.1. dokumentacije o nabavi.      
Člankom 33. stavkom 3. Zakona o cestama propisano je da se radovi održavanja javnih cesta ustupaju pravnoj ili fizičkoj osobi koja je za te radove registrirana, specijalizirana i tehnički opremljena te koja raspolaže osposobljenim kadrovima za izvođenje radova održavanja pod prometom.

Člankom 4. stavkom 1. Pravilnika o održavanju cesta propisano je da je upravitelj ceste u obvezi osigurati da izvoditelji radova sve radove na održavanju cesta izvode u skladu s pozitivnim propisima važećim u Republici Hrvatskoj, prema pravilima struke, primjenjujući suvremene tehnologije i uz uporabu suvremenih strojeva, vozila i uređaja. Stavkom 2. članka 4. Pravilnika propisano je da radove može izvoditi osoba koja ispunjava uvjete za obavljanje djelatnosti građenja odnosno za izvođenje pojedinih radova prema posebnom zakonu.

Za ocjenu osnovanosti tužbenog zahtjeva mjerodavni su članci 256. i 257. ZJN-a. Člankom 256. ZJN-a određeni su kriteriji za odabir gospodarskog subjekta u postupku javne nabave koji se mogu odnositi, pored ostalog, i na sposobnost za obavljanje profesionalne djelatnosti. Prema članku 256. stavku 2. ZJN-a, naručitelj smije, kao uvjete sposobnosti gospodarskog subjekta u postupku javne nabave, odrediti samo kriterije za odabir iz stavka 1. toga članka u skladu s odredbama toga odjeljka Zakona. Člankom 256. stavkom 3. ZJN-a propisano je da prilikom određivanja kriterija za odabir iz stavka 1. toga članka, javni naručitelj smije zahtijevati samo minimalne razine sposobnosti koje osiguravaju da će gospodarski subjekt biti sposoban izvršiti ugovor o javnoj nabavi. Svi uvjeti sposobnosti moraju biti vezani uz predmet nabave i razmjerni predmetu nabave, odnosno grupi predmeta nabave ako je predmet podijeljen na grupe (stavak 4. članka 256. ZJN-a). Ako javni naručitelj koristi kriterije za odabir iz stavka 1. toga članka, obvezan je u obavijesti o nadmetanju odrediti potrebne minimalne razine sposobnosti i odgovarajuće načine njihova dokazivanja (stavak 5. članka 256. ZJN-a). 

Člankom 257. ZJN-a uređen je način utvrđivanja odnosno dokazivanja sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti. Stavkom 1. toga članka ZJN-a propisano je da javni naručitelj može zahtijevati da gospodarski subjekt dokaže upis u sudski, obrtni, strukovni ili drugi odgovarajući registar u državi njegova poslovnog nastana. Stavkom 2. članka 257. ZJN-a propisano je ako gospodarski subjekt mora posjedovati određeno ovlaštenje ili biti član određene organizacije kako bi mogao pružati usluge u državi njegova poslovnog nastana, javni naručitelj u postupcima javne nabave usluga može od njega zahtijevati da dokaže posjedovanje takvog ovlaštenja ili članstva. Stavkom 3. članka 257. ZJN-a propisano je da je popis relevantnih registara iz stavka 1. toga članka u državama članicama naveden u Prilogu XII. ZJN-a. 
Iz navedenih odredaba proizlazi da naručitelju u postupku javne nabave ZJN daje ovlaštenje (ali ne i obvezu) zahtijevati dokaz o upisu gospodarskog subjekta u odgovarajući registar u državi njegova poslovnog nastana. Sporno je obuhvaća li to ovlaštenje i pravo naručitelja zahtijevati dokaz da je gospodarski subjekt registriran za točno određenu djelatnost. 
Tražeći odgovor na to pitanje, valja poći od činjenice da prema ZJN-u koji je usklađen s Direktivom 2014/24/EU (u daljnjem tekstu: Direktiva), predmet javne nabave mogu biti radovi, roba ili usluge. Prema članku 1. stavku 2. Direktive (koji je u cijelosti implementiran u članak 1. stavak 2. ZJN-a), nabava u smislu te Direktive podrazumijeva stjecanje putem javnog ugovora, radova, robe ili usluga koje nabavlja jedan ili više javnih naručitelja od gospodarskih subjekata koje su ti javni naručitelji odabrali, bez obzira na to jesu li radovi, roba ili usluge namijenjene javnoj svrsi. 
U odnosu na sva tri (moguća) predmeta javne nabave, odnosno za obavljanje svih triju vrsta gospodarske djelatnosti u vezi s kojom se može voditi postupak javne nabave (prodaja robe, izvođenje radova, pružanje usluga), nacionalno zakonodavstvo može zahtijevati (i u pravilu zahtijeva) ispunjavanje određenih uvjeta. Primjerice, nacionalno pravo može zahtijevati od pravnih subjekata da za obavljanje određene vrste radova ili pružanje određene vrste usluga, ispunjavaju jedan ili više uvjeta te može propisati odgovarajući način dokazivanja ispunjavanja propisanih uvjeta. U tom je kontekstu potrebno sagledati odredbe ZJN-a o dokazivanju sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti.
Odredbama koje se odnose na dokazivanje sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti u postupcima javne nabave, zakonodavac je, u skladu s mjerodavnim člankom 58. stavkom 2. podstavkom 2. Direktive, posebno uredio (odnosno izdvojio) slučajeve u kojima gospodarski subjekt mora posjedovati određeno ovlaštenje ili biti član određene organizacije kako bi mogao pružati usluge u državi njegova poslovnog nastana. U takvim je slučajevima, u kojima je predmet javne nabave pružanje određenih usluga, zakonodavac izrijekom propisao da naručitelj može od ponuditelja zahtijevati dokaz da ima ovlaštenje za pružanje usluga koje se predmet javne nabave odnosno dokaz o članstvu u određenoj organizaciji kako bi mogao pružati usluge u državi njegova poslovnog nastana. S druge strane, kod javne nabave čiji je predmet nabava robe ili izvođenje radova, takva je regulacija izostala, što upućuje na namjeru različitog uređenja dokazivanja sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti, ovisno o predmetu nabave.  
Budući da nacionalni propisi mogu propisivati odnosno propisuju različite uvjete za obavljanje pojedinih djelatnosti (a što uključuje ne samo pružanje usluga, već i druge oblike gospodarske djelatnosti), valja zaključiti da je zakonodavac, propisavši ovlast naručitelja da (samo) u onim postupcima javne nabave čiji je predmet pružanje usluga, zahtijeva dokaz o ovlaštenju gospodarskog subjekta za pružanje usluga odnosno dokaz o članstvu u određenoj organizaciji, uspostavio razliku u dokazivanju sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti, ovisno o tome je li riječ o pružanju usluga ili o nekom drugom obliku gospodarske djelatnosti kao mogućem predmetu javne nabave.
Sud smatra da bi propisivanje dodatnih uvjeta (osim dokaza o upisu u odgovarajući registar), koji su dio domaćeg zakonodavstva pojedine države članice Europske unije i ne moraju biti usklađeni sa zakonodavstvom ostalih država članica Europske unije čiji pravni subjekti mogu sudjelovati u postupcima javne nabave, dovelo u pitanje ostvarivanje načela jednakog postupanja i zabrane diskriminacije potencijalnih ponuditelja iz država članica različitih od države članice u kojoj se provodi konkretni postupak javne nabave. 
S obzirom na navedeno, mišljenje je Suda da je kao dokaz sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti, u slučaju u kojemu je predmet nabave izvođenje radova ili nabava robe, dopušteno (i to fakultativno) tražiti samo izvod iz odgovarajućeg registra u državi poslovnog nastana ponuditelja budući da bi svako nametanje dodatnih uvjeta za ponuditelja značilo prekoračenje ovlaštenja javnog naručitelja propisanog člankom 257. stavkom 1. ZJN-a.    
Međutim, neovisno o navedenom, ovaj Sud smatra potrebnim istaknuti da ZJN-om nisu derogirane odredbe drugih važećih propisa u Republici Hrvatskoj, među kojima su i oni na koje se poziva tužitelj. Naime, prema mišljenju Suda, ZJN sadrži odredbe (među kojima posebno valja uputiti na odredbe koje se odnose na dokazivanje tehničke i stručne sposobnosti) koje omogućavaju eliminiranje iz postupka javne nabave svih onih ponuditelja koji nisu u mogućnosti ispuniti kriterije koji osiguravaju da će biti sposobni izvršiti ugovor o javnoj nabavi. Osim toga, neovisno o uvjetima koje javni naručitelj propiše dokumentacijom o nabavi, svakom je gospodarskom subjektu dopušteno poslovanje isključivo u okvirima mjerodavnih propisa, što znači da gospodarski subjekt, neovisno o uvjetima postavljenim u konkretnom postupku javne nabave, ili bilo kojem drugom postupku, ne može obavljati onu djelatnost za koju, prema pozitivnim propisima, ne ispunjava uvjete. U konkretnom bi slučaju to značilo da, neovisno o formulaciji točke dokumentacije o nabavi koja se odnosi na dokazivanje sposobnosti za obavljanje profesionalne djelatnosti, radove koji su predmet konkretne javne nabave – investicijsko održavanje LC 25127 B. – P., ne može obaviti ponuditelj koji ne udovoljava uvjetima iz članka 33. stavka 3. Zakona o cestama jer mu to priječi navedena kogentna norma.      
Slijedom iznesenog, Sud smatra da je tuženik, poništivši odluku o odabiru i otvoreni postupak javne nabave u konkretnom slučaju, postupio u skladu sa ZJN-om. 
Neosnovano tužitelj prigovara dijelu tuženikova rješenja koji se odnosi na trošak žalbenog postupka. Naime, člankom 431. stavkom 3. ZJN-a propisano je da je stranka na čiju je štetu žalbeni postupak okončan dužna protivnoj stranci nadoknaditi opravdane troškove koji su joj nastali sudjelovanjem u žalbenom postupku.
Iz navedene zakonske odredbe proizlazi da je kod donošenja odluke o troškovima žalbenog postupka relevantno samo to je li žalba stranke usvojena, bez obzira na razloge zbog kojih je tako odlučeno, odnosno bez obzira je li žalba usvojena zbog osnovanosti žalbenih navoda ili po službenoj dužnosti zbog osobito bitnih povreda postupka javne nabave, a koje stajalište je ovaj Sud već izrazio u svojim ranijim presudama. 
Slijedom iznesenoga, na temelju članka 57. stavka 1. ZUS-a, valjalo je odlučiti kao u točki I. izreke.
S obzirom na ishod ovoga upravnog spora, nema osnove za prihvaćanje tužiteljeva zahtjeva za naknadu troškova spora. Stoga je, na temelju članka 79. stavka 4. ZUS-a odlučeno kao u točki II. izreke. 

U Zagrebu 14. ožujka 2019.

Predsjednica vijeća                                                                                                          

                                                                                                      dr. sc. Sanja Otočan, v.r.
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