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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MANUELA CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE
od 26. rujna 2024.!

Predmet C-578/23

Ceska republika — Generalni financni reditelstvi
protiv
Urad pro ochranu hospodarské soutéze

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Nejvyssi spravni soud (Vrhovni upravni sud, Ceska
Republika))

,Zahtjev za prethodnu odluku — Javna nabava — Direktiva 2004/18/EZ — Clanak 31. —
Pregovaracki postupak bez prethodne objave poziva na nadmetanje — Uvjeti — Zastita iskljucivih
prava — Stanje iskljucivosti koje se moze pripisati javnom narucitelju — Ugovor koji je prethodio
pristupanju drzave ¢lanice Europskoj uniji — Trenutak u kojem treba ocijeniti ¢injeni¢ne i pravne

okolnosti sklapanja ugovora”

1. Ministarstvo financija Ceske Republike? je 1992. odredenom poduzetniku?® izravno dodijelilo
ugovor za uvodenje informacijskog sustava za upravljanje porezom pod nazivom ADIS. IBM je
bio nositelj autorskih prava na izvorni kod programa, tako da su uporaba i azuriranje
informacijskog sustava ovisili o njegovu sudjelovanju.

2. Tijelo zaduZzeno za upravljanje porezom u Ceskoj Republici odlucilo je 2016. sklopiti ugovor o
uslugama osnovnog odrzavanja aplikacije ADIS izvan jamstvenog roka te ga je dodijelilo IBM-u u
okviru pregovarackog postupka bez prethodne objave poziva na nadmetanje.

3. Potpisivanje tog novog ugovora dovelo je do nesuglasica izmedu dvaju tijela Cegke Republike: s
jedne strane, tijela zaduzenog za upravljanje porezom i, s druge strane, tijela nadleznog za nadzor
pravilnosti postupaka javne nabave. Drugonavedeno tijelo smatra da je izravna dodjela ugovora
nezakonita.

4. Sud koji u ovom sporu treba donijeti odluku u zadnjem stupnju dvoji u pogledu obuhvacenosti
novog ugovora ¢lankom 31. stavkom 1. tockom (b) Direktive 2004/18/EZ* o ¢ijem tumacenju
postavlja pitanje Sudu. Zeli znati treba li u okviru ocjene nekog od uvjeta za primjenu

! Izvorni jezik: $panjolski

? Do razdvajanja Ceske Republike i Slovacke Republike doslo je 1. sije¢nja 1993.

3 IBM World Trade Europe/Middle East/Africa Corporation. To je drustvo 1992. bilo jedini ¢lan drugtva IBM Cesk4 republika, spol. s . o.
U daljnjem ¢u tekstu na njega bez razlike upuéivati kao na IBM ili pruzatelja usluga.

*  Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 31. oZujka 2004. o uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o javnim radovima, ugovora
0 javnoj nabavi robe te ugovora o javnim uslugama (SL 2004., L 134, str. 114.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6.,
svezak 1., str. 156.)
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pregovarackog postupka bez prethodne objave poziva na nadmetanje ocijeniti ¢injenic¢ne i pravne
okolnosti koje su postojale u trenutku sklapanja prvotnog ugovora (1992.) ili novog ugovora
(2016.).

5. Pozadina spora je op¢i problem ovisnosti javnih uprava o odredenom pruzatelju usluga kako bi
mogle upotrebljavati informacijske tehnologije. Komisija je 2013. objavila Komunikaciju® u kojoj
je istaknula poteskoce tih uprava u promjeni pruzatelja usluga.

I. Pravni okvir

A. Pravo Unije. Direktiva 2004/18

6. Clankom 28. (,Koristenje otvorenih, ogranicenih i pregovarackih postupaka i natjecateljskog
dijaloga”) odreduje se:

»Prilikom sklapanja njihovih ugovora o javnoj nabavi javni narucitelji primjenjuju nacionalne
postupke prilagodene za potrebe ove Direktive.

Oni sklapaju ove ugovore o javnoj nabavi primjenjuju¢i otvoreni ili ogranic¢eni postupak. U
posebnim okolnostima, izri¢ito predvidenima ¢lankom 29., javni narucitelji mogu sklapati svoje
ugovore o javnoj nabavi putem natjecateljskog dijaloga. U posebnim slucajevima i okolnostima
izric¢ito navedenima u ¢lancima 30. i 31. mogu primijeniti pregovaracki postupak, sa ili bez objave
poziva na nadmetanje.”

7. U skladu s ¢lankom 31. (,Slucajevi koji opravdavaju uporabu pregovarackog postupka bez
objave poziva na nadmetanje”)

»Javni naruditelji mogu sklopiti ugovore o javnoj nabavi bez prethodne objave poziva na
nadmetanje u sljede¢im slucajevima:

(1) za ugovore o javnim radovima, ugovore o javnoj nabavi robe i ugovore o javnim uslugama:

(b) kada se, iz tehnickih ili umjetnickih razloga, ili iz razloga povezanih sa zastitom iskljucivih
prava, ugovor moze sklopiti samo s odredenim gospodarskim subjektima;

(c) kada je nuzno potrebno ako se, zbog razloga iznimne Zurnosti izazvane dogadajima koje
doti¢cni javni naruditelji nisu mogli predvidjeti, rok za otvorene, ogranicene ili
pregovaracke postupke s objavom poziva na nadmetanje kako je navedeno ¢lanku 30. ne
moze primijeniti. Okolnosti na koje se poziva za opravdanje iznimne Zurnosti ne smiju ni
u kojem slucaju biti dovedene u vezu s javnim naruciteljem;

5 Komunikacija Komisije od 25. lipnja 2013. ,Sprecavanje ovisnosti o dobavljacima: izgradnja otvorenih sustava IKT-a [informacijske i
komunikacijske tehnologije] boljom primjenom normi u javnoj nabavi” (COM (2013) 455 final) (u daljnjem tekstu: Komunikacija iz
2013.)
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B. Cesko pravo. Zdkon ¢. 137/2006 Sb., o veiejnych zakdzkdch®

8. U skladu s ¢lankom 21. stavkom 2., javni narucitelj moze dodijeliti ugovor o javnoj nabavi u
otvorenim ili ogranicenim postupcima te, ako su ispunjeni odredeni uvjeti, i u pregovarackom
postupku s objavom poziva na nadmetanje ili pregovarackom postupku bez objave poziva na
nadmetanje.

9. U skladu s ¢lankom 23. stavkom 4. tockom (a), javni narucitelj moze dodijeliti ugovor o javnoj
nabavi u pregovarackom postupku bez objave poziva na nadmetanje samo kad se, zbog tehnickih
ili umjetnickih razloga, zbog razloga povezanih sa zastitom isklju¢ivih prava ili razloga koji
proizlaze iz posebnih odredbi, ugovor moze sklopiti samo s odredenim gospodarskim subjektima.

I1. Cinjenice, spor i prethodno pitanje

10. Ministarstvo financija Ceske Republike sklopilo je 29. lipnja 1992. s IBM-om ugovor o
integraciji informacijskog sustava ADIS za upravljanje porezom.

11. Od 2013., zadace Ministarstva financija u pogledu upravljanja porezom preuzeo je Ceska
republika — Generalni finan¢ni feditelstvi (Glavna porezna uprava, Ceska Republika; u daljnjem
tekstu: GPU), koji je pod njegovom nadleznoscu.

12. GPU je 1. ozujka 2016. pokrenuo pregovaracki postupak bez prethodne objave poziva na
nadmetanje za dodjelu novog ugovora pod nazivom ,Zakladni pozaruéni servis aplikace ADIS v r.
20167, ¢iji je predmet bilo pruzanje usluge osnovnog odrzavanja aplikacije ADIS izvan jamstvenog
roka’.

13. GPU je primijenio taj oblik ugovora, pri ¢emu se pozivao na tehnicke razloge i razloge
povezane sa zaStitom prava intelektualnog vlasnistva koja pruzatelj usluga ima na izvorni kod
ADIS-a®

14. GPU je 20. svibnja 2016. dodijelio IBM-u novi ugovor.

15. Urad pro ochranu hospodarské soutéze (Ured za zastitu trzidnog natjecanja, Ceska Republika;
u daljnjem tekstu: Urad) utvrdio je 9. listopada 2017. da je GPU primjenom pregovarackog
postupka bez prethodne objave poziva na nadmetanje povrijedio ¢lanak 23. stavak 4. tocku (a)
Zakona br. 137/2006.

16. Utad smatra da GPU nije dokazao da je, zbog tehni¢kih razloga, IBM jedini mogao izvrsiti
novi ugovor o javnoj nabavi. Osim toga, nuznost zastite iskljucivih prava tog pruzatelja usluga
bila je posljedica ranijeg postupanja Ministarstva financija.

¢ Zakon br. 137/2006 o javnoj nabavi (u daljnjem tekstu: Zakon br. 137/2006), u verziji koja se primjenjuje na ¢injeni¢no stanje

7 Iako je na sudu koji je uputio zahtjev da to provjeri, ¢ini se da je novi ugovor ukljuc¢ivao odrzavanje i eventualne popravke ADIS-a. Cijena
ugovora iznosila je 33 294 389 ¢eskih kruna (CZK) bez poreza na dodanu vrijednost (PDV).

8 Prema GPU-ovim tvrdnjama navedenima u odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku (tocka 2.), moduli ne mogu samostalno
funkcionirati i njima se ne moze upravljati niti ih se moze razvijati bez povezivanja s jezgrom i ostalim modulima; moduli se ne mogu
razdijeliti; predmet ugovora zadire u postoje¢e module. Budu¢i da je ¢inidba bila osnovno odrzavanje ADIS-a, koji je stvorio i koji razvija
pruZatelj usluga, nositelj prava na licencije, zbog zahtjevd u pogledu tehni¢kog kontinuiteta bilo je potrebno da se on pobrine za
odrzavanje i razvoj tog sustava.
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17. GPU je protiv odluke od 9. listopada 2017. podnio zalbu predsjedniku Utada, koji ju je odbio®.

18. GPU je protiv odluke predsjednika Utada podnio tuzbu Krajskom soudu v Brné (Okruzni sud
u Brnu, Ceska Republika), koji je tu tuzbu odbio jer je smatrao da nisu ispunjeni uvjeti iz ¢clanka 23.
stavka 4. tocke (a) Zakona br. 137/2006, s obzirom na to da:

Na datum dodjele prvotnog ugovora bila je predvidljiva nuznost usluge trajnog odrzavanja
ADIS-a, sustava koji je dugoro¢no osmisljen za podrucje (oporezivanje) koje se stalno mijenja.

Nije vazna Cinjenica da u trenutku potpisivanja prvotnog ugovora nijednim propisom nije bilo
utvrdeno da pruzatelja usluge obvezno treba odabrati u okviru postupka javne nabave, kao ni u
kojoj mjeri trebaju biti uredena autorska prava na ADIS. Uvjete za dodjelu naknadnog ugovora
treba ocijeniti s obzirom na zakonodavstvo koje je bilo na snazi u vrijeme te dodjele.

Nije potrebno da je prvotni javni narucitelj djelovao s namjerom da naknadno zaobide Zakon
br. 137/2006.

Cak i ako bi GPU uspio dokazati da ne postoji nijedan drugi subjekt osim IBM-a koji moze
izvrsiti ugovor, to ne bi promijenilo cCinjenicu da stanje iskljucivosti proizlazi iz radnji
Ministarstva financija. Stoga bi dokaz o ispunjenju formalnog uvjeta (odnosno postojanju
tehnickih razloga i razloga povezanog sa zastitom autorskih prava koja ima pruzatelj usluga)
bio beskoristan jer nije ispunjen materijalni uvjet (sam javni narucitelj nije stvorio stanje
iskljucivosti).

19. Protiv prvostupanjske presude GPU je Nejvy$sem spréavnom soudu (Vrhovni upravni sud,
Ceska Republika) podnio zalbu u kasacijskom postupku, u kojoj je ukratko tvrdio da:

Na datum sklapanja prvotnog ugovora, pruzatelj usluga jedini je mogao osigurati trazenu
¢inidbu (isporuciti posluzitelje koji imaju vlastiti operacijski sustav te osigurati odrzavanje i
nadzor na daljinu). Zbog tehnickih razloga nije bilo moguce pronaci drugog pruzatelja usluga.

Ministarstvo financija nije moglo razumno predvidjeti da ¢e kasnije biti nuzne druge radnje
kako bi ADIS i dalje funkcionirao.

U prvotnom su ugovoru autorska prava bila utvrdena na prikladan nacin. Stoga nije bilo
moguce dobiti potpuni prijenos tih prava na ADIS jer su pruzatelj usluga i njegovi partneri
neke komponente komercijalno koristili diljem svijeta. Stoga se postovalo zakonodavstvo koje
je bilo na snazi. lako Ministarstvo financija nije moglo znati koje ¢e buduce pravne odredbe
povrijediti svojim radnjama, zbog nacela pravne sigurnosti nije moguce zakljuciti da je
pocinjena pogreska koja se moze prenijeti na GPU.

Ministarstvo financija prilikom sklapanja prvotnog ugovora takoder nije moglo znati kako ¢e se
razvijati porezni sustav. Stoga nije znalo hoce li biti potrebno intervenirati u ADIS i hoce li ga
nastaviti upotrebljavati. Nije imalo razloga urediti autorska prava kako bi bilo potpuno
neovisno o pruzatelju usluga.

Zalba je odbijena zbog toga $to je Ministarstvo financija, prednik GPU-a, bilo odgovorno za stanje isklju¢ivosti (shva¢eno kao potreba da
ugovor izvrsi iskljucivo odredeni pruzatelj usluga) jer je dopustilo da pruzatelj usluga zadrzi vlasni$tvo nad autorskim pravima.
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— Kad bi se sada pokrenuo postupak javne nabave za isporuku novog informacijskog sustava,
GPU bi se izlozio uzaludnom trosenju sredstava ulozenih u ADIS te neisplativom i
nerazumnom upravljanju.

— GPU se 2015. pokusao osloboditi od svoje ovisnosti o pruzatelju usluga stjecanjem autorskih
prava na ADIS. Pruzatelj usluga odbio ih je prenijeti tada i tijekom sljedece tri godine, tako da
je GPU jedino mogao provesti pregovaracki postupak bez prethodne objave poziva na
nadmetanje. U suprotnom bi ADIS bio neupotrebljiv i porezna uprava ne bi mogla obaviti svoju
zadadu.

— Ukratko, GPU je prije pokretanja postupka javne nabave za dodjelu novog ugovora poduzeo sve
potrebne mjere kako bi pravilno proveo postupak iz ¢lanka 23. stavka 4. tocke (a) Zakona
br. 137/20086, sto je potvrdeno u nekoliko strucnih, tehnickih i pravnih misljenja.

20. U svojem odgovoru na zalbu u kasacijskom postupku Utad je naveo da:

— GPU je na temelju iskljucivosti prvotnog ugovora iz 1992. razvijao ADIS u okviru pregovarackih
postupaka bez prethodne objave poziva na nadmetanje, barem do kraja 2019.

— Struc¢no misljenje ne dokazuje da je odabrani subjekt zbog tehnickih razloga bio jedini moguci
pruzatelj usluga za sustav. Nije dokazano da postoji stanje iskljucivosti koje se objasnjava
zastitom autorskih prava.

— Predmet ¢inidbe bilo je uvodenje sustava za upravljanje porezom u tri faze, od kojih se prvotni
ugovor odnosio samo na prvu. GPU je znao da ¢e nakon prvotnog uslijediti i drugi ugovori.

— Opis i cilj ADIS-a upucuju na to da je rijec o stabilnom sustavu koji bi trebao funkcionirati dulje
vrijeme. Stoga je bilo ocito da ¢e za njega biti nuzna barem tehnicka podrska.

— Ni Ministarstvo financija ni kasnije GPU nisu reagirali na razvoj zakonodavstva, nego su
primijenili tumacenje ugovora i Zakona br. 137/2006 kojim se omogucavalo zadrzavanje
sustava bez objave poziva na nadmetanje.

21. Sud koji je uputio zahtjev dvoji u pogledu toga je li ispunjen jedan od uvjeta koje kvalificira kao
materijalne (odnosno da stanje isklju¢ivosti nije prouzrocio sam javni narucitelj) kako bi se
primijenio pregovaracki postupak bez prethodne objave poziva na nadmetanje. Taj sud nastoji
doznati treba li u tu svrhu ocijeniti ¢injeni¢ne i pravne okolnosti koje su postojale u trenutku
sklapanja prvotnog ugovora.

22. U tim je okolnostima Nejvys$si spravni soud (Vrhovni upravni sud) uputio Sudu sljedece
prethodno pitanje:

»1reba li prilikom ocjene toga je li ispunjen materijalni uvjet za koristenje pregovarackog postupka
bez objave poziva na nadmetanje, odnosno toga je li narucitelj svojim skrivljenim postupanjem
prouzrocio stanje iskljucivosti, u skladu s ¢lankom 31. stavkom 1. tockom (b) Direktive [2004/18]
uzeti u obzir u kojim je pravnim i ¢injeni¢nim okolnostima sklopljen ugovor o prvotnoj ¢inidbi cija
su posljedica daljnji ugovori o javnoj nabavi?”
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III. Postupak pred Sudom
23. Tajnistvo Suda zaprimilo je zahtjev za prethodnu odluku 19. rujna 2023.
24. Pisana ocitovanja podnijele su Ceska i slovacka vlada te Europska komisija.

25. Sud je odlucio da nije potrebno odrzati raspravu.

IV. Ocjena

26. Do spora u kojem treba odluciti sud koji je uputio zahtjev doveo je ugovor o pruzanju usluga
informacijskih tehnologija koji je bez postupka javne nabave sklopljen 1992., odnosno prije nego
$to je Ceska Republika pristupila Europskoj uniji, kada je taj nacin postupanja bio zakonit u
skladu s nacionalnim pravom.

27. Tim su prvotnim ugovorom pruzatelju usluga dodijeljena prava kojima je stavljen u polozaj
iskljucivosti u pogledu razvoja i odrzavanja uvedenog informacijskog sustava.

28. Prema misljenju GPU-a, nakon pristupanja Ceske Republike Uniji, isklju¢iva autorska prava
pruzatelja usluga opravdavala su to $to se 2016., u svrhu sklapanja novog ugovora’® o osnovnom
odrzavanju informacijskog sustava izvan jamstvenog roka, primijenio pregovaracki postupak bez
prethodne objave poziva na nadmetanje predviden ¢lankom 31. stavkom 1. tockom (b) Direktive
2004/18.

A. Mjerodavna direktiva

29. Sud koji je uputio zahtjev trazi tumacenje Direktive 2004/18, a ne Direktive 2014/24/EU"
kojom je ona stavljena izvan snage.

30. U nacelu, primjena direktive koja je na snazi relevantna je kad javni naruditelj odabere
postupak koji ¢e se provoditi'

31. U odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku navodi se da je GPU pokrenuo
postupak javne nabave za dodjelu novog ugovora 1. ozujka 2016. Taj je datum stoga prethodio
isteku roka za prenosenje Direktive 2014/24, koji je, u skladu s njezinim ¢lankom 90. stavkom 1.,
utvrden na 18. travnja 2016.

32. S obzirom na to, Direktiva 2004/18 primjenjiva je ratione temporis. Medutim, ta okolnost ne
sprecava da se u svrhu tumacenja pravila Direktive 2004/18 uzme u obzir sustav iz Direktive
2014/24, kao element suprotnosti ili potvrde.

% Stoga nije bila rije¢ o obi¢nom produljenju ili izmjeni prvotnog ugovora.

Direktiva 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., SL 2020., L 406, str. 67. i SL 2023., L 90063)

Presuda od 14. sije¢nja 2021., RTS infra i Aannemingsbedrijf Norré-Behaegel (C-387/19, EU:C:2021:13, t. 23.)

s}
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B. Clanak 31. stavak 1. tocka (b) Direktive 2004/18 i stanje iskljucivosti koje je prouzrocio
javni narucitelj

33. U skladu s ¢lankom 31. stavkom 1. tockom (b) Direktive 2004/18, trebaju biti ispunjena dva
kumulativna uvjeta kako bi se primijenio izravni postupak koji se njime ureduje: (a) postoje
tehnicki ili umjetnicki razlozi ili razlozi povezani sa zastitom iskljucivih prava i (b) zbog tih je
razloga apsolutno nuzno dodijeliti ugovor odredenom poduzetniku.

34. Tekst slican onome iz tog ¢lanka vec¢ je bio sadrzan u drugim direktivama o javnoj nabavi koje
su prethodile Direktivi 2004/18 . Sud ih je tumacio prilikom odlucivanja o tuzbama zbog povrede
obveze koje je Komisija podnijela protiv pojedinacnih radnji drzava clanica u pogledu ugovora
obuhvacenih Direktivom 71/305" ili Direktivom 93/37', koji su sklopljeni u okviru
pregovarackog postupka bez prethodne objave poziva na nadmetanje.

35. U sudskoj praksi utvrdenoj u okviru tumacenja tih dviju direktiva, kao i kasnije donesenih
direktiva, u viSe se navrata ustrajalo na tome da odredbe o pregovarackim postupcima bez
prethodne objave treba usko tumaciti te da je teret dokazivanja izvanrednih okolnosti koje
opravdavaju izuzece na javnom narucitelju'®.

36. Sud koji je uputio zahtjev razlikuje ,formalne uvjete” i ,materijalne uvjete” koji se zahtijevaju
kako bi se primijenio pregovaracki postupak bez prethodne objave poziva na nadmetanje. Prema
njegovu misljenju:

— Formalnim uvjetima zahtijeva se da postoji razlog povezan sa zastitom iskljucivih prava te da se
zbog toga ugovor moze sklopiti samo s odredenim gospodarskim subjektima.

— Materijalnim uvjetima nalaze se da javni narucitelj nije mogao predvidjeti te formalne razloge,
niti mu se moze pripisati njihovo postojanje.

37. Uvjeti koje sud koji je uputio zahtjev kvalificira kao formalne uvjete zapravo odgovaraju
doslovnom sadrzaju ¢lanka 31. stavka 1. tocke (b) Direktive 2004/18. Oni koje kvalificira kao
materijalne uvjete prekoracuju taj okvir jer se njima upucuje na uvjete koji nisu izricito sadrzani
u toj odredbi.

38. Rasprava je usmjerena na materijalni uvjet koji se odnosi na to da stanje iskljucivosti nije
prouzrocio javni narucitelj. Stajalista koja su iznijeli sudionici u prethodnom postupku podijeljena
su:

— Prema misljenju Ceske vlade, izuze¢e dopusteno clankom 31. stavkom 1. tockom (b) Direktive
2004/18 primjenjuje se ako su ispunjeni samo objektivni zahtjevi navedeni u toj odredbi".

Direktiva Vije¢a 71/305/EEZ od 26. srpnja 1971. o uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o javnim radovima (SL 1971., L 185,
str. 5.) i Direktiva Vije¢a 93/37/EEZ od 14. lipnja 1993. o uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o javnim radovima (SL 1993.,
L 199, str. 54.)

4 Presuda od 18. svibnja 1995., Komisija/Italija (C-57/94, EU:C:1995:150, t. 23.)

1> Presuda od 14. rujna 2004., Komisija/Italija (C-385/02, EU:C:2004:522, t. 19. i 20.)

' Vidjeti medu ostalim presudu od 14. rujna 2004., Komisija/Italija (C-385/02, EU:C:2004:522, t. 19.): ,Odredbe ¢lanka 7. stavka 3.
Direktive [93/37], kojima se dopustaju odstupanja od pravnih pravila kojima se nastoji zajam¢iti djelotvornost prava priznatih UEZ-om u
podrudju ugovora o javnim radovima, treba usko tumaditi te je teret dokazivanja stvarnog postojanja izvanrednih okolnosti koje
opravdavaju izuzec¢e na osobi koja se poziva na te okolnosti”. Kao primjere tog tumacenja navodi presude od 18. svibnja 1995.,
Komisija/Italija (C-57/94, EU:C:1995:150, t. 23.) i od 28. ozujka 1996., Komisija/Njemacka (C-318/94, EU:C:1996:149, t. 13.).

Tako to navodi u prvoj od $est skupina argumenata koje su dio njezinih pisanih o¢itovanja pred Sudom.
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— Komisija i slovacka vlada smatraju da se za to izuzece usto zahtijeva da javni narucitelj nije
prouzrocio stanje iskljucivosti.

39. Ako bi spor trebalo rijesiti u skladu sa sustavom iz Direktive 2014/24, prednost bi se
nedvojbeno dala tezi Komisije i slovacke vlade. U uvodnoj izjavi 50. te direktive, kao i u njezinu
¢lanku 32. stavku 2. tocki (b) uvodi se odredba da iskljucivost nije prouzrocio javni narucitelj:

— U uvodnoj izjavi 50. Direktive 2014/24 navodi se da ,,[...] samo slu¢ajevi objektivne iskljucivosti
mogu opravdati upotrebu pregovarackog postupka bez objave, ako slucaj iskljucivosti nije
prouzrocio javni narucitelj u svrhu buduceg postupka nabave. [...]" .

— Clankom 32. stavkom 2. tockom (b) podto¢kom iii. Direktive 2014/24 utvrduje se da se
pregovaracki postupak bez prethodne objave moze koristiti ako radove, robu ili usluge moze
isporuciti samo odredeni gospodarski subjekt, zbog zastite ,iskljucivih prava, ukljucujudi prava
intelektualnog vlasnistva”. Medutim, to izuzece vrijedi ,samo ako ne postoji prihvatljiva
alternativa ili zamjena, a nepostojanje trzisSnog natjecanja nije rezultat prijetvornog suzavanja
parametara nabave”.

40. Suprotno tomu, u ¢lanku 31. stavku 1. tocki (b) Direktive 2004/18 nije se izri¢ito upucivalo na
utjecaj koji moze imati pripisivanje isklju¢ivosti javnom narucitelju’. Medutim, ta Sutnja ne znaci
da javni narucitelj sam moze slobodno prouzrociti stanje iskljucivosti.

41. Naime, kao $to to pravilno naglasava sud koji je uputio zahtjev, u Direktivi 2014/24 u tom je
pogledu samo navedeno pravilo koje je implicitno postojalo u ranijim direktivama u tom
podrucju®. Stoga se, prema njegovu misljenju, ,[...] pravom Unije zahtijeva da se razlog, zbog
kojeg ugovor o javnoj nabavi treba dodijeliti isklju¢ivo odredenom gospodarskom subjektu, u
okviru pregovarackog postupka bez objave u skladu s ¢lankom 31. stavkom 1. tockom (b) Direktive
2004/18, ne moze pripisati javnom narucitelju. [...]”*.

42. Zauzet ¢u isto stajaliSte kao i sud koji je uputio zahtjev u pogledu sudjelovanja javnog
narucitelja u odlucuju¢im okolnostima za stanje isklju¢ivosti. Smatram da to potkrepljuje nekoliko
razloga.

43. Kao prvo i osnovno, op¢i je cilj pravnih pravila Unije u podrudju javne nabave ,osigurati
slobodno kretanje usluga i otvaranje nenarusenom trziSnom natjecanju u svim drzavama
clanicama””. Upravo primjena pregovarackog postupka bez prethodne objave predstavlja
postupanje javnog narucitelja kojim se najozbiljnije ugrozava otvaranje javne nabave trzisnom
natjecanju.

Tom utvrdenju prethode sljede¢a razmatranja: ,,S obzirom na Stetne ucinke na trzi$no natjecanje, pregovaracki postupci bez prethodne
objave obavijesti 0 nadmetanju trebali bi se koristiti samo u vrlo iznimnim okolnostima. Te iznimke trebale bi biti ograni¢ene na
slu¢ajeve u kojima objava nije moguca, zbog izuzetne hitnosti uslijed nepredvidivih dogadaja koji se ne mogu pripisati javnom
narucitelju ili na slu¢ajeve u kojima je odmah jasno da objava ne bi dalje potakla trzi$no natjecanje ili dovela do boljih rezultata nabave i
zato $to objektivno postoji samo jedan gospodarski subjekt koji moze izvrsiti ugovor. [...] Iskljucivost se takoder moze utvrditi iz drugih
razloga [...]".

¥ To je izostavljanje u suprotnosti s onim $to se predvida samim ¢lankom 31. stavkom 1. tockom (c) Direktive 2004/18: pregovaracki
postupak bez prethodne objave dopusta se ako postoji razlog iznimne Zurnosti, pod uvjetom da okolnosti na koje se poziva za njezino
opravdanje ni u kojem slucaju nisu ,dovedene u vezu s javnim naruciteljem”.

% Tocka 22. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku

Tocka 23. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku (moje isticanje). Sud koji je uputio zahtjev smatra da je ,tumacdenje
prava Unije u tom pogledu acte clair”, $to smatram preuvelicanom tvrdnjom.

2 Presuda od 7. prosinca 2023., Obstina Razgrad (C-441/22 i C-443/22, EU:C:2023:970, t. 61.)
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44. Kao drugo, protivno je tom cilju da javni narucitelji sami prouzroce okolnosti na koje ce se
pozivati kako bi se koristili postupcima odabira ugovaratelja u kojima se ne dopusta sudjelovanje
konkurenata.

45. Kao trece, kao $to sam to ve¢ naveo, izvanredne okolnosti zbog kojih su dopusteni
pregovaracki postupci bez prethodne objave poziva na nadmetanje treba usko tumaciti, na
temelju ogranicavajucih kriterija®.

46. Kao cetvrto, priznanje da se javni narucitelj moze pozvati na stanje iskljucivosti koje je sam
prouzrocio bilo bi protivno logici ¢lanka 31. stavka 1. tocke (b) Direktive 2004/18. Prema toj
logici, nemoguénost primjene redovnog postupka (s objavom) opravdava se okolnostima koje
nisu povezane s javnim naruciteljem, a ne onima koje je on sam prouzrocio.

47. Naposljetku, maksimom nemo auditur propriam turpitudinem allegans zabranjuje se da
stranka ostvari korist od svojeg nezakonitog postupanja?.

C. Ocjena iskljucivosti s obzirom na spor

1. Prvotni ugovor (1992.)

48. U skladu s tezom GPU-a koja se navodi u odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu
odluku, u trenutku sklapanja prvotnog ugovora (1992.) nijednim se nacionalnim propisom nisu
uredivala autorska prava, kao ni javna nabava. Stoga se nije mogao predvidjeti bududi pravni
sustav koji ¢e se primjenjivati u tom podrudju, niti kako ¢e se razvijati nacionalna sudska praksa.
Nije se moglo predvidjeti ni ,da ¢e utvrdivanje uvjeta za dodjelu licencija za ADIS naknadno
dovesti do dvojbene situacije [...]" .

49. Sud koji je uputio zahtjev u biti se slaze s tim stajaliStem, osim u pogledu odredenih
pojedinosti. Prihvaca da 1992. nije postojao nijedan nacionalni propis o javnoj nabavi®, §to je
Ministarstvu financija omogudilo da ugovor o ADIS-u sklopi pod tada dogovorenim uvjetima.
Dodaje da je javni narucitelj ¢ak ,mogao razumno pretpostaviti da ¢e biti mogucéa dodjela
ugovora koji su posljedica prvotnog ugovora istom pruzatelju usluga, bez potrebe da se i drugim
pruzateljima usluga pruzi moguc¢nost da se natjecu za ugovor za potrebnu ¢inidbu”?.

50. Ja pak nemam $to prigovoriti tim tvrdnjama, koje se odnose na povijesno razdoblje u kojem
pravo Unije jednostavno nije bilo primjenjivo jer Ceska Republika jo$ nije bila njezina ¢lanica. Na
sudu koji je uputio zahtjev je da utvrdi Cinjenice i pravni okvir kojim je obuhvacdeno sklapanje
prvotnog ugovora.

51. U tim je okolnostima nebitno je li iskljucivost na temelju koje je 1992. sklopljen prvotni
ugovor prouzrocio javni narucitelj.

% Presuda od 11. rujna 2014., Fastweb (C-19/13, EU:C:2014:2194, t. 49.): ,,[...] pregovaracki postupak moze [se] koristiti samo u slucajevima
taksativno nabrojanima u ¢lancima 30. i 31. Direktive 2004/18 te [...] je navedeni postupak iznimne naravi u odnosu na otvoreni i
ograniceni postupak”.

# Sud je osjetljiv na pripisivanje nepovoljnih posljedica vlastitom neispunjenju obveze. Vidjeti presudu od 15. lipnja 2023., Bank M.
(Posljedice ponistenja ugovora) (C-520/21, EU:C:2023:478, t. 81.)

% Tocka 17. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku

Sud koji je uputio zahtjev opisuje razvoj nacionalnog zakonodavstva koji se odrazava u donosenju Zakona o autorskim pravima
(primjenjivog na racunalne programe) iz 1965. i Zakona o javnoj nabavi iz 1994.

7 Tocka 29. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku
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2. Novi ugovor (2016.)

52. Glediste se mijenja ako se uzme u obzir da se ugovorni odnos Ceskih poreznih tijela® s
pruzateljem usluga produljivao tijekom mnogo godina (u razdoblju od 1992. do 2016., u dijelu
koji je ovdje vazan).

53. Tijekom tog razdoblja izmijenjen je pravni okvir, osobito otkad je Ceska Republika 2004.
pristupila Uniji. Od dana pristupanja bilo je obvezno uskladiti se s direktivama o javnoj nabavi, ,u
skladu s nacelom trenutacne i potpune primjene odredaba prava Unije na nove drzave ¢lanice” .

54. Sud koji je uputio zahtjev naglasava vaznost novog okvira i promjenu zadaca javnog
narucitelja: istice da su, kad je GPU dodijelio ugovor 2016., na snazi bili Zakon br. 137/2006 i
Direktiva 2004/18. Slijedom toga, GPU je imao obvezu da njegove radnje ne uzrokuju stanje
iskljucivosti kako bi se opravdala primjena pregovarackih postupaka bez prethodne objave.

55. Na temelju tog utvrdenja i nakon ispitivanja obiju teza o kojima je rije¢, sud koji je uputio
zahtjev u tocki 32. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku utvrduje sljedece:

- ,[...] Od 1992. do 2016. [GPU] (ili njegov pravni prednik) mogao je pregovarati o novim
uvjetima ugovora u podrucju imovinskih prava intelektualnog vlasnistva na nac¢in da je mogao
dodjeljivati ugovore o javnoj nabavi koji se odnose na ADIS u jednom od otvorenijih postupaka
dodjele ugovora o javnoj nabavi ili pokrenuti novi postupak javne nabave za izradu novog
informacijskog sustava, ¢ak i ako zbog toga privremeno nastanu veci troskovi, sto dugoroc¢no
moze dovesti do ustede.

— Stoga se nije moguce pozvati na situaciju koja je postojala u trenutku sklapanja prvotnog
ugovora ako je stanje iskljucivosti trajalo i nakon donoSenja odgovaraju¢ih pravnih odredbi
koje se odnose na javnu nabavu u Ceskoj Republici. Prilikom utvrdivanja toga moze li se
koristiti pregovaracki postupak bez objave poziva na nadmetanje treba uzeti u obzir trenutak
donosenja odluke o dodjeli ugovora o javnoj nabavi u okviru tog postupka [...]”*.

56. Kad je rijec o ocjeni Cinjenica koje su odlucujuce za spor i nacionalne pravne situacije, Sud
nema S$to prigovoriti tim razmatranjima suda koji je uputio zahtjev. Kad je pak rije¢ o
razmatranjima iz zadnjeg dijela tocke 32. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku,
koja sam upravo naveo, smatram da sadrzavaju pravilno tumacenje Direktive 2004/18.

57. Kao odgovor na prethodno pitanje, iz prethodno navedenog proizlazi da za potrebe ovog
sluc¢aja nije relevantna ¢injenica da je ugovor potpisan prije nego $to je Ceska Republika pristupila
Uniji. Suprotno tomu, odlucujuce su radnje koje je javni naruditelj izvr§io od 2004. do 2016.
Logicno, medu tim je radnjama klju¢no sklapanje novog ugovora 2016.

58. Medutim, ¢eska vlada nastoji iskljuciti svoju odgovornost za stvaranje iskljucive ovisnosti, pri
c¢emu se poziva na to da se ocjena treba odnositi na trenutak potpisivanja prvotnog ugovora. Ako
tada nije bilo primjedbi na zakonitost njezina postupanja, ne postoji ni osnova za pripisivanje
namjere javnom narucitelju.

% Pretpostavljam da je sukcesija tijela ugovaratelja (Ministarstvo financija 1992. i GPU 2016.) isklju¢ivo formalna: oba su dio iste strukture
vlasti, a drugonavedeno ovisi o prvonavedenom. GPU stupa na pravni poloZaj koji je zauzimalo Ministarstva financija.

» Presuda od 6. prosinca 2017., Compania Nationala de Administrare a Infrastructurii Rutiere (C-408/16, EU:C:2017:940, t. 37.)
%0 Sud koji je uputio zahtjev u prilog toj tvrdnji navodi presudu od 5. listopada 2000., Komisija/Francuska (C-337/98, EU:C:2000:543, t. 37.).
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59. Ne slazem se s tim pristupom:

— Kao $to sam to ve¢ naveo, obveza drzave ¢lanice da postupa u skladu s pravnim poretkom Unije
nastaje prilikom njezina pristupanja Uniji. Od tog je trenutka javni naruditelj, u svojstvu
drzavnog tijela, preuzeo zadacu osiguravanja postovanja pravnih pravila Unije o javnoj nabavi,
medu ostalim i Direktive 2004/18. U tom kontekstu nije vazno proizlazi li povreda obveze
drzavnih poreznih tijela iz aktivnog postupanja ili propusta®.

— U svrhu ocjene postupanja javnog narucitelja ne zahtijeva se izravna namjera da se prouzroci
stanje isklju¢ivosti*>. Dovoljno je da javni narucitelj zanemari svoju obvezu otklanjanja
postojece iskljucivosti (koju je prouzrocio on ili njegov pravni prednik) u trenutku potpisivanja
novog ugovora i da ga, kao Sto je to bio slucaj s prvotnim ugovorom, zatvori za trzisno
natjecanje.

60. S drugog gledista Ceska vlada, iako priznaje da javni narucitelj u situacijama kao $to je ova
treba donijeti odluke koje mu omogucuju da se oslobodi od ovisnosti o odredenom pruzatelju
usluga, zagovara prihvacanje razumnog rjesenja, a takvim smatra rjesenje koje je najpovoljnije i
kojim se osigurava stabilno funkcioniranje klju¢nih informacijskih sustava nacionalne uprave.
Prema njezinu misljenju, u ovom predmetu ti cimbenici opravdavaju primjenu pregovarackog
postupka bez prethodne objave poziva na nadmetanje®.

61. Ne slazem se ni s tim argumentom, iako shvacam probleme s kojima se javni narucitelj stvarno
suocavao 2016. Porezna tijela, kao i sva ostala drzavna tijela, ne mogu se pozivati na prakticne,
upravne ili gospodarske poteskoce* kako bi opravdala neispunjenje obveza utvrdenih nekom
direktivom, s obzirom na to da je na drzavama clanicama da ih prevladaju donosenjem prikladnih
mjera®.

62. Drugu liniju obrane koju ceska vlada istice u potporu postupanju javnog narucitelja Cini
tvrdnja da se on nastojao osloboditi od situacije ovisnosti o pruzatelju usluga stjecanjem autorskih
prava, $to nije uspio ostvariti zbog protivljenja tog pruzatelja usluga®.

63. Ta se tvrdnja ne moze prihvatiti ako se upozori na to da je javni narucitelj od 2004. imao
dovoljno vremena (do 2016.) da prevlada IBM-ovo odbijanje. S obzirom na stanje iskljucivosti
koje traje nekoliko desetljeca, trebao je poduzeti inicijative kojima bi se oslobodio od ovisnosti o
pruzatelju usluga, na nacin da trazi ponude drugih subjekata, $to se ¢ini da nije uc¢inio. To tvrdi
sud koji je uputio zahtjev?, s ¢ijom se tvrdnjom ponovno slazem.

3 Ceska vlada u svojim pisanim ocitovanjima u vise navrata upucuje na pozitivio djelovanje javnog narucitelja (postupanje, radnje, stvorena
situacija, prouzrocena iskljucivost, utvrdivanje uvjeta novog ugovora u odnosu na prvotni). Suprotno tomu, ne upucuje na njegovo
nedjelovanje u pogledu sklapanja novih ugovora u skladu s pravom Unije.

2 Ceska vlada u vise navrata ustraje na tome da postupanje javnog narucitelja u odnosu na stanje isklju¢ivosti mora biti namjerno
(tocke 11.,12., 14, 15., 16., 17. i 18. njezinih pisanih ocitovanja).

% Tocka 30. pisanih ocitovanja ¢eske vlade

#  Poteskoce koje navodi ¢eska vlada uglavnom su gospodarske prirode (tocke 26. i 27. njezinih pisanih ocitovanja). Suprotno tomu, sud koji
je uputio zahtjev tvrdi da bi se eventualno trenuta¢no povecanje troskova nadoknadilo dugoro¢nim ustedama koje proizlaze iz uvodenja
trzisnog natjecanja medu ponuditeljima. Komisija u Komunikaciji iz 2013. upuéuje na nedostatke koji proizlaze iz ovisnosti jedinog
pruzatelja informatickih rjesenja. Istice da takva iskljucivost, osim $to uzrokuje i druge probleme (postoji opasnost da pruzatelj usluga
prestane podrzavati sustav ili neke njegove znacajke), moze imati u¢inak na inovaciju i dovesti do prekomjernih cijena na koje ne utjece
konkurentski pritisak drugih subjekata iz sektora.

* Presuda od 18. listopada 2012., Komisija/Ujedinjena Kraljevina (C-301/10, EU:C:2012:633, t. 66.)

% Tocka 31. pisanih ocitovanja Ceske vlade, u kojoj se upucuje na GPU-ove tvrdnje pred kasacijskim sudom, navedene u tocki 10. odluke
kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku.

7 Tocka 32. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku, navedena u tocki 55. ovog misljenja

ECLI:EU:C:2024:795 11



MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-578/23
CESKA REPUBLIKA — GENERALNI FINANCNI REDITELSTVI

64. Uostalom, iz odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku ne proizlazi da su
postojali ozbiljni poku$aji javnog narucitelja da pronade nove pruzatelje usluga, $to bi mu
omogucilo da otkloni situaciju ovisnosti u kojoj se nalazio. U skladu sa sudskom praksom Suda,
javni narucitelj treba ,ozbiljno istraziti” postoje li poduzetnici koji su sposobni na europskoj
razini isporuciti (ili, ovisno o slucaju, zamijeniti) odredeni racunalni program *.

65. Kad je rije¢ o problemu ovisnosti o odredenom pruZatelju usluga $to se tiCe sustava
informacijske tehnologije, Komisija javnim naruciteljima predlaze odredene alternative?® kako bi
prevladali ogranicenja trziSnog natjecanja u podrucju javne nabave, poput onog koje se ovdje
ispituje.

66. Iako ceska tijela tvrde da su uspostavila postupke ex ante kontrole u svrhu borbe protiv
ovisnosti o odredenom pruzatelju usluga na koju se upucuje u Komunikaciji iz 2013.%, ugovor na
koji se odnosi ovaj zahtjev za prethodnu odluku bez izmjene je potvrdio veé postojece stanje
iskljucivosti. Stoga se javnom narucitelju moze pripisati da je djelovanjem ili propustom 2016.
produljio stanje isklju¢ivosti koje je prouzrocio njegov pravni prednik, koji ga je trebao sprijeciti u
upotrebi pregovarackog postupka bez prethodne objave poziva na nadmetanje.

67. Naposljetku moram podsjetiti na to da je Sud ve¢ odlucio o potrebi za otvaranjem javne
nabave trziSnom natjecanju za ugovore slicne onom o kojem je ovdje rije¢, uz pretpostavku da se
na njih primjenjuju opéa pravila o javnoj nabavi: ,[...] javni naruditelj, kada namjerava provesti
postupak javne nabave za odrzavanje, prilagodbu i razvoj softvera koji je kupio od gospodarskog
subjekta, mora potencijalnim natjecateljima i ponuditeljima pruziti dovoljno informacija kako bi
omogucio odvijanje ucinkovitog trzisSnog natjecanja na sekundarnom trziStu odrzavanja,
prilagodbe odnosno razvoja spomenutog softvera”*.

V. Zakljucak

68. S obzirom na navedeno, predlazem da se Nejvy$Sem spravnom soudu (Vrhovni upravni sud,
Ceska Republika) odgovori na sljededi nacin:

,Clanak 31. stavak 1. to¢ku (b) Direktive 2004/18/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od
31. ozujka 2004. o uskladivanju postupaka za sklapanje ugovora o javnim radovima, ugovora o
javnoj nabavi robe te ugovora o javnim uslugama

treba tumaciti na nacin da:

Javni narucditelj ne smije vlastitim postupanjem prouzrociti stanje iskljucivosti kojim nastoji
opravdati primjenu pregovarackog postupka bez prethodne objave poziva na nadmetanje.

% Vidjeti presudu od 15. listopada 2009., Komisija/Njemacka (C-275/08, EU:C:2009:632, t. 63.). Tada je bila rije¢ o ra¢unalnom programu
za centralizirano upravljanje registracijama motornih vozila.

¥ U Komunikaciji iz 2013. tocki 3. tvrdi se da ,upotreba sustava IKT-a koji se temelje na normama, a ne na tehnologiji zasti¢enoj pravima
pridonosi otvaranju ogranicavajucih praksi javne nabave, s obzirom na to da se normama svim osobama stavljaju na raspolaganje klju¢na
znanja o sustavu, $§to podrazumijeva da bi ostali potencijalni pruzatelji usluga mogli odrzavati ili izmjenjivati sustav pod povoljnijim
uvjetima”.

% To ¢eska vlada iznosi, medu ostalim, u tockama 32. do 35. svojih pisanih ocitovanja, u kojima tvrdi da je osnovala specijaliziranu sluzbu i

radnu skupinu kako bi se borila protiv isklju¢ive ovisnosti u ugovorima o uslugama informacijskih tehnologija. Dodaje da su te ,sustavne

mjere” uvedene prilikom sklapanja ugovora iz 2016.

# Presuda od 28. svibnja 2020., Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung (C-796/18, EU:C:2020:395, t. 74.)
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Ako javni narucitelj sklopi novi ugovor na koji se primjenjuje Direktiva 2004/18, nije relevantna
¢injenica da stanje iskljucivosti proizlazi iz prvotnog ugovora koji su tijela drzave ¢lanice sklopila
prije njezina pristupanja Europskoj uniji. U svrhu ocjene postupanja javnog narucitelja s obzirom
na novi ugovor, treba uzeti u obzir ¢injeni¢ni i pravni kontekst koji postoji u trenutku sklapanja
tog novog ugovora.”
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