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Naslov »Pravni aspekti javnih nabavki u Evropskoj uniji i BiH*

Rezime U drZavama ¢lanicama EU svake godine se zaklju¢i preko 250.000
ugovora o javnim nabavkama u vrijednosti od oko dvije hiljade
milijardi evra, §to ¢ini oko 14% BDP-a Evropske unije. 1z tih razloga
EU 1 svaka drzava detaljno prati naCin troSenja sredstava i nastoji da
obezbijedi ne samo politicku, ve¢ prije svega, sudsku kontrolu. Pravno
regulisanje javnih nabavki je sloZeno pitanje jer ima za zadatak da takvo
troSenje ucini zakonitim i da troSkove stavi pod kontrolu i sankcionise

povrede.

Predmet istrazivanja u uZem smislu ¢ini analiza propisa i pravila koja
reguliSu javne nabavke. Odredbe o javnim nabavkama su sadrZane u

primarnim i sekudarnim izvorima prava EU, UFEU-u i u nizu direktiva.

U Sirem smislu, predmet istrazivanja je stavljen u kontekst Sirih pravnih
instituta kao $to je javno-privatno partnerstvo, pravo konkurencije i
nacelo autonomija volje ugovornih strana kod zakljucivanja ugovora.
Analiza ovako odredenog predmeta u Sirem smislu ima za cilj da odredi

mjesto javnih nabavki 1 njegov odnos prema navedenim institutima.

U radu se polazi od teze da je ugovor o javnim nabavkama ugovor
mjeSovite pravne prirode i da, bez obzira na sve osobenosti, mora
zadovoljiti osnovne zahtjeve ugovornog privrednog ili obligacionog
prava u pogledu nastanka, pravnog dejstva i prestanka, ali i javnog

prava, kao upravni ugovor.

Javne nabavke, kao slozena pravna i ekonomska pojava, i ugovor o




javnoj nabavci, kao pravni instrument realizacije, analizirani su sa dva
aspekta ili okvira: sa stanovista ugovornog prava i sa stanovista prava
EU, tj. njegovih osnovnih nacela. Kod odredivanja pravne prirode 1
karakteristika ugovora o javnim nabavkama, polazi se od pretpostavke
da je ugovor o javnim nabavkama razvijen u okviru upravnih, ili
upravnog ili administrativnog ugovora, kao njegova podvrsta, te je tako
analiziran u okviru §ireg pojma upravnih 1 administrativnih ugovora.

Analizom pravnih propisa koji predstavljaju zakonodavni okvir unutar
kojeg postupaju javni organi EU, te analizom sudske prakse kao
znacajnog izvora prava u ovoj oblasti, identifikovani su bitni elementi
ugovora o javnim nabavkama, pravni rezim ugovornih odredaba, u

smislu primjene gradanskog i javnog prava.

Za razumijevanje pravne prirode 1 posla javne nabavke, bitno je bilo
razumijeti domasaj primjene direktiva, odnosno njene izuzetke od
primjene direktiva o javnim nabavkama. Rad je ukazao da postojanje
odredenih svojstava subjekata u ovim ugovorima, nekih specifi¢nosti
koje odredeni poslovi zahtjevaju, kao $to su pravni poslovi zastupanja i
arbitraze koji predstavljaju licne obligacije (intuitu personae), hitni
rokovi za djelovanje (kreditna zaduzenja) ili postojanjem veé
zaklju€enih medunarodnih pravila predstavljaju izuzeke od primjene, i
zakonodavac ih je jasno precizirao. Medutim, praksa je pokazala da je
ipak dato Siroko diskrecino ovlasé¢enje javnim organima da ugovore
podvedu pod izuzetke 1 na taj nacin izbjegnu primjenu zakonodavnog

okvira.

Kao izuzetke, direktive izdvajaju subvencionisane ugovore, zatim
ugovor za javne nabavke za odbranu i bezbjednost, rukovodeéi se
zaStitom bezbjednosnih interesa svake drzave ¢lanice ponaosob. Rad je
obuhvatio i analizu direktiva o pravnim lijekovima za zastitu ponudaca

u postupcima javne nabavke.




Pored zakonodavnog okvira, u radu je izvrSena analiza propisa BiH
kojima se reguliSe postupci javne nabavke. Zakljuceno je da BiH nije
izvrsila potpuno uskladivanje propisa iz ove oblasti sa direktivama EU,
iako ima obavezu uskladivanja propisa sa pravnom steCevimom EU, a

prema zaklju¢enom Sporazumu o stabilizaciji 1 pridruZivanju.
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Summary In the EU member states, over 250,000 public procurement

contracts worth about two thousand billion euros are concluded every
year, which makes about 14% of the GDP of the European Union. For
these reasons, the EU and each country closely monitors the way
funds are spent and seeks to ensure not only political, but above all,
judicial control. Legal regulation of public procurement is a complex
issue because its task is to make such spending legal and to bring costs

under control and sanction violations.

The subject of research in the narrower sense is the analysis of
regulations and rules governing public procurement. Public
procurement provisions are contained in primary and secondary

sources of EU law, the TFEU and in a number of directives.

In a broader sense, the subject of the research is placed in the
context of broader legal institutes such as public-private partnership,
competition law and the principle of autonomy of the will of the
contracting parties when concluding contracts. The analysis of such a
specific case in a broader sense aims to determine the place of public

procurement and its relationship to these institutes.

The paper starts from the thesis that a public procurement
contract is a contract of mixed legal nature and that, regardless of all
the features, it must meet the basic requirements of contractual
commercial or contract law in terms of origin, legal effect and

termination, but also public law, as an administrative contract.




Public procurement, as a complex legal and economic
phenomenon, and the public procurement contract, as a legal
instrument of implementation, were analyzed from two aspects or
frameworks: from the point of view of contract law and from the point
of view of the EU law, i.e. its basic principles. In determining the legal
nature and characteristics of public procurement contracts, it is
assumed that the public procurement contract was developed within
the framework of administrative contract, or management or
administrative contracts, as its subtype, and is thus analyzed within the

broader concept of management and administrative contracts.

The analysis of legal regulations representing the legislative
framework within which the EU public bodies act, and the analysis of
case law as a significant source of law in this area, identified important
elements of public procurement contracts, the legal regime of

contractual provisions, in terms of application of civil and public law.

To wunderstand the legal nature and work in public
procurement, it was important to understand the scope of application
of the directives, i.e. its exceptions from the application of the public
procurement directives. The paper pointed out that the existence of
certain characteristics of subjects in these agreements, some specifics
that certain tasks require, such as legal representation and arbitrations
that represent personal obligations (intuitu personae), urgent deadlines
(credit indebtedness) or the existence of already concluded
international rules represent exceptions to the application, and the
legislator has clearly specified them. However, practice has shown that
public discretion is nevertheless given to public authorities to place
contracts under exceptions and thus avoid the application of the

legislative framework.

As exceptions, the directives single out subsidized contracts,

then public procurement contracts for defense and security, guided by




the protection of the security interests of each Member State
individually. The paper also included an analysis of the directives on
legal remedies for the protection of tenderers in public procurement

procedures.

In addition to the legislative framework, the paper analyzes the
regulations of B&H governing public procurement procedures. It was
concluded that B&H has not fully harmonized the regulations in this
area with the EU directives, although it has the obligation to
harmonize the regulations with the Acquis communautaire, according

to the concluded Stabilization and Association Agreement.
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GLAVAI

OPSTA (UVODNA) RAZMATRANJA

1. Znacaj javnih nabavki

U drzavama ¢lanicama EU svake godine se zaklju¢i preko 250.000 ugovora o javnim
nabavkama u vrijednosti od oko dvije hiljade milijardi evra, §to ¢ini oko 14% BDP-a Evropske
unije.! U tom smislu se sa razlogom isti¢e da javne nabavke imaju "kljuénu ulogu u strategiji za
Evropu 2020 za postizanje pametnog, odrzivog i ukljuéivog rasta,"? kako bi se obezbijedilo
najefikasnije koriStenje javnih sredstava. Javne nabavke su posebno karakteristicne za pojedine
sektore privredivanja, kao Sto su energija, transport, telekomunikacije, ali 1 socijalna zastita i
zdravstveno osiguranje i obrazovanje, u kojima se javne vlasti javljaju kao veliki narucioci ili
kupci.

Ve¢ 1 broj¢ani podaci dovoljno govore o ekonomskom znacaju javnih nabavki, ne samo
zbog sume novca koji se trosi, ve¢ 1 zbog efekata koji se time postizu na primjer u pogledu
zaposljavanja, ali zbog uticaja nabavki na opstu drustvenu svijest o drzavi 1 drzavnim organima
koji raspolazu novcem poreskih obveznika, ili uti¢u na zadovoljenje nekih opstih potreba, kao
Sto su obrazovanje ili socijalna zaStita. U ekonomskom smislu, pravno regulisanje javnih
nabavki ima za cilj da omoguc¢i efikasnije koristenje javnih sredstva i bolji nadzor na njima, te da
pomogne ostvarivanju zajednic¢kih druStvenih ciljeva, kao Sto su bolja zaStita okoline, veci
stepen energetske efikasnosti, promovisanje istrazivanja i slicno.

U politickom smislu, javne nabavke u kojima se drzavi i njenim organima i vlastima
propisuju brojna ogranic¢enja 1 razli¢ita pravila ponasanja, svjedoCe o razvlaS¢ivanju drzave i
pokusaju da 1 drzava svoj rad ucini transparentnim i usmjeri ga na efikasnije zadovoljenje opstih

interesa.

I Bun. https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement_en (mpuctymn 21.februar 2020)

2 The Europe 2020 crpategy for smart, sustainable and inclusive growth, Communication from the Commission of 3
March 2010 - COM(2010) 2020. Bun. Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy
Towards a more efficient European Procurement Market, COM(2011) 15 final, ctp. 3. HoctymHO Ha:
https://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROS0%20%20%20007%20%20Europe%202020%
20-%20EN%20version.pdf (mpucryn 21.februar 2020)
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U pravnom smislu, regulisanje javnih nabavki je aktuelizovano tek u posljednjih
nekoliko decenija i to sistemom "odozgo" - od medunarodih organizacija, kao Sto je Svjetska
drzava. U unutrasnjim nacionalnim pravnim sistemima, javne nabavke predstavljaju poseban

pravni posao koji se realizuje preko odgovaraju¢ih ugovora.
2. Razlozi za izbor teme

Pravno regulisanje javnih nabavki je sloZzeno pitanje koje moze biti analizirano kao
teorijsko 1 prakti¢no pitanje u pravnom i ekonomskom smislu. U ekonomskom smislu, nabavke
predstavljaju strateski instrument ekonomske politike kojim se utice na trosenje javnih sredstava.
U Evropskoj uniji je to vrlo osjetljivo pitanje jer su u pitanju sredstva drZavljana drZava ¢lanica.
U privredama drzava ¢lanica javne nabavke ¢ine viSe od 16% BDP-a. 1z tih razloga EU i svaka
drzava detaljno prati nacin troSenja sredstava i nastoji da obezbijedi ne samo politicku, ve¢ prije
svega, sudsku kontrolu. I pored takvog znacaja, pravno regulisanje javnih nabavki je tretirano
kao "Pepeljuga" evropskih integracija.

U tom kontekstu posmatrana, pravna regulativa ima zadatak da takvo troSenje ucini
zakonitim i da troSkove stavi pod kontrolu i sankcioniSe povrede. To znaci da pravni propisi,
prije svega komunitarne direktive i druga pravila (kao $to je "dobra praksa") moraju biti takvi da
istovremeno omoguce njihovu jednostavnu i brzu primjenu u svim drzavama ¢lanicama, ali 1 da
takva primjena bude djelotvorna, tj. da obezbijedi ostvarivanje zadatih ciljeva.

Pravna regulativa javnih nabavki je osobena i zbog toga Sto se odgovarajuci propisi
moraju tumaciti u skladu sa pravilima medunarodnog (javnog) prava, upravnog prava,
obligacionog i prava konkurencije.

Da je rijec¢ 1 o prakticnom problemu svjedoci tendencija stalog smanjenja broja ponudaca,
Sto stvara sumnju da ponudaci imaju problema u pristupu trziStu, Sto dalje otvara pitanje
posStovanja pravila o zastiti konkurencije. Postoje podaci da se malim i srednjim firmama
dodjeljuje samo 45% vrijednosti javnih nabavki ¢ija vrijednost prelazi EU pragove.

Postovanje 1 jednoobrazna primjena EU pravila o javnim nabavkama je delikatno i zbog
toga Sto se primjenjuje u drzavama ¢lanicama koje imaju razli¢itu pravnu kulturu i odnos prema
ekonomskim zakonitostima. Otuda se na nivou EU vr$i samo harmonizacija i koordinacija

pravila o javnim nabavkama putem direktiva, ali ne i unifikacija putem komunitarnih uredbi.

3 C. Bovis, Public Procurement in the European Union, Palgrave, 2005, ctp. 1.
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Sa stanovista prava tre¢ih drZava, kao §to je BiH, od brojnih obaveza koje su pridruZene
drzave preuzele SSP-om u pogledu uskladivanja svog prava sa pravom EU, harmonizacija

pravnih propisa o javnim nabavkama je odredena kao prioritetno pitanje.
3. Predmet istrazivanja i ogranicenja teme

Predmet istrazivanja u uzem smislu €ini analiza propisa 1 pravila koja reguliSu javne
nabavke. Odredbe o javnim nabavkama su sadrzane u primarnim i sekudarnim izvorima prava
EU: u ¢l. 26, 34, 53(1), 56, 57, 62,1 114. UFEU-u i u nizu direktiva.

U Sirem smislu, predmet istrazivanja je stavljen u kontekst Sirih pravnih instituta kao §to
je javno-privatno partnerstvo (JPP), pravo konkurencije i nacelo autonomija volje ugovornih
strana kod zakljucivanja ugovora. Analiza ovako odredenog predmeta u Sirem smislu ima za cilj
da odredi mjesto javnih nabavki i njegov odnos prema navedenim institutima.

Na osnovu rezultata takve analize, kandidat je definisao ugovor o javnim nabavkama,
njegove bitne elemente, karakteristike 1 pravnu prirodu. Kandidat polazi od teze da je ugovor o
javnim nabavkama ugovor mjeSovite pravne prirode i da, bez obzira na sve osobenosti, mora
zadovoljiti osnovne zahtjeve ugovornog privrednog ili obligacionog prava u pogledu nastanka,
pravnog dejstva 1 prestanka, ali 1 javnog prava, kao upravni ugovor. Ovo valja naglasiti jer se iz
prakse pojedinih nacionalnih tijela moze ste¢i pogreSan utisak da bi njegovo tumacenje trebalo
prepustiti ekonomskoj struci i ¢inovnickom uskom shvatanju.

Stoga ¢e u radu biti rije¢i o onome $ta ugovor o javnim nabavkama jeste (de lege lata),
ali 1 Sto bi trebalo da bude (de lege ferenda). Istovremeno, predmet rada je ogranien na pravne
aspekte javnih nabavki u pravu EU i u unutra$njim pravima pojedinih drzava. Pod pravnim
aspektima se podrazumijevaju, ne samo karakterisike ugovora o javnim nabavkama, ve¢ i
njegov odnos prema srodnim ugovorima obligacionog i privrednog prava, tj. gradansko-pravnim
1 privrednopravnim ugovorima. Rije¢ je o sloZenom pravnom poslu koji se realizuje kroz tri
odvojena ugovora, Sto ¢e zahtijevati, ne samo njihovu pojedinacnu analizu, ve¢ i1 traZenje

zajednickih karakteristika triju ugovora.
4. Ciljevi istraZivanja
Cilj ovog istrazivanja je da pokaze sadaSnje stanje u regulisanju i primjeni propisa o

javnim nabavkama i da, eventualno, ponudi nova rjeSenja. U opStem smislu, rad treba da
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obezbijedi sistematian pregled i adekvatan izvor saznanja o predmetu istrazivanja koji treba da

imaju naucnu i prakti¢nu vrijednost.
S. Polazne teze

U radu se polazi od teze da se u postupku dodjele ugovora mjeSaju elementi upravnog i
obligacionog prava. Nabavke se realizuju putem ugovora o javnim nabavkama koji spadaju u
kategoriju "javnih ili administrativnih ugovora".

Javni ugovori su definisani kao materijalni ugovori u pisanom obliku koje zakljucuju
jedan ili viSe privrednih subjekata sa jednim ili viSe javnih narucilaca, a Ciji je predmet izvodenje
radova, isporuka robe ili pruzanje usluga. U Evropskoj uniji, oni se moraju realizovati uz
postovanje specificnih nacela, kao §to su: nacelo slobode kretanja robe i usluga, osnivanja
privrednih drustava, nacelo jednakog postupanja, proporcionalnosti i transparentnosti. Ipak, bez

obzira na navedene specifi¢nosti, u radu se polazi od teze da i njihov nastanak, tumacenje 1

povredu treba posmatrati u okvirma opsteg nacela savjesnosti i poStenja ili dobre vjere.
6. Metod

U radu ¢e biti koriStena kombinacija sljede¢ih metoda istrazivanja:

Dogmaticki 1 normativni metod ¢e biti koriSteni radi saznavanja prava kao posebne
drustvene pojave 1 bice koriSteni za analizu izvora prava i proucavanje propisa, medunarodnih
ugovora, sudske 1 arbitrazne prakse i autonomnih izvora poslovnog prava.

Komparativni (uporednopravni) metod koristice se za uporedivanje rjeSenja iz razli¢itih
izvora prava (razliCitih medunarodnih ugovora).

Metod studije slucaja bi¢e koriSten prilikom analize dostupne sudske i arbitrazne prakse.

U kombinaciji sa pravnim metodom, metod analize sadrzaja ¢e se koristiti radi analize
domace i inostrane naucne i strucne literature.

Pored toga, istorijski metod ¢e biti primijenjen tamo gdje je potrebno da se sagleda
istorijski razvoj pravnih instituta koji su bitni za rad.

Socioloski metod ¢e se koristiti tamo gdje se sagledava drustveni kontekst teme koja se
obraduje.

Kao pomo¢ni, bice koriSteni metodi analize, sinteze, dedukcije, indukcije, apstrakcije,
generalizacije 1 drugo.

U radu ¢e biti analizirana bogata sudska praksa u EU. Bez obzira §to sudska praksa ne
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predstavlja izvor prava EU, Sud pravde EU, a kasnije 1 osnovni sudovi su odigrali znac¢ajnu
ulogu, ne samo u tumacenju postoje¢ih propisa, nego i u kreiranju novih rjeSenja. Neiscrpni

izvor inspiracije za to pruzaju Siroko formulisna nacela prava EU.

19



GLAVAII
ANALITICKI OKVIR UGOVORA O JAVNIM NABAVKAMA

1. Javno i privatno trziste

Prema kriterijjumima ko odreduje preovladavajuce uslove na odredenom prostoru u
prometu robe i usluga moze se govoriti o javnom 1 privatnom trziStu. Na javnom trziStu su
osnovni ucesnici drzava i njena tijela, dok na privatnom trzistu "pravila igre" odreduju privatni
subjekti. Medutim, podjela je teorijskog karaktera i ova dva trziSta nisu suprotstavljena, niti
odvojena ni nezavisna jedno od drugog. Naprotiv, u pitanju je isti prostor na kome se suceljavaju
ponuda i potraznja, po pravilu, sa istim u¢esnicima (igracima): javnim i privatnim preduze¢ima i
privrednim dru$tvima. Zbog toga je tesko, samo na osnovu ucesnika, neko trziste kvalifikovati
kao javno ili privatno. Pouzdaniji kriterijum je funkcija ili uloga koju ima jedno ili drugo trziste.

Funkcija privatnog trziSta je da, u slobodnom nadmetanju ili utakmici, sistemom
eliminacije, obezbijedi da na trziStu ostanu samo najbolji. Iz toga je izveden pojam idealne ili
Ciste konkurencije. Medutim, kako pojam C¢iste konkurencije pociva na nizu teorijskih
pretpostavki koje u stvarnosti ne postoje, ali i zbog nastojanja drzave da aktivno ucestvuje na
trziStu, izveden je pojam radne ili funkcionalne konkurencije. Ipak, bez obzira na ove promjene,
privatno trziste je i dalje "strukturisano kao rezultat kompetitivnog pritiska koji poticu iz odnosa
ponude i potraznje."* Zadatak pravila o zaStiti konkurencije je da sprijeCava kartelna i
monopolska dogovaranja ucesnika na trzistu i da kontroliSe spajanja i koncentracije. U tom cilju
drzava moze narediti odredena ponasSanja (mjere ponasanja) ili uticati na postojanje odredene
strukture (strukturne mjere).

Osnovna funkcija javnog trziSta je da omoguci zadovoljenje javnog interesa. U
ekonomskom smislu, ovo trziste se razlikuje od privatnog jer na njemu preovladava oligopsonski
ili monopsonski karakter, jer je traznja institucionalizovana i djeluje viSe na osnovu budzetskih
mogucénosti nego na osnovu cjenovnog mehanizma.?

Ovakvo trziSte ne karakteriSe antikartelno pravo, ve¢ primjena tzv. strukturnih mjera i

mjera ponaSanja® kao regulatorni okvir.

4 C. Bovis, Public Procurement in the European Union Bovis,op.cit. ctp. 18.

5 C. Bovis, Public Procurement in the European Union Bovis,op.cit., ctp. 18.
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U svakom slucaju, javne nabavke su ve¢ u ”Beloj knjizi” smatrane jednom od najvaznijih

vancarskih prepreka koje stoje na putu uspostavljanju unutrasnjeg trzista.’

2. Ugovorno pravo i pravo EU

Pravni okvir. Javne nabavke, kao sloZena pravna i ekonomska pojava, i ugovor o javnoj
nabavci, kao pravni instrument realizacije, bi¢e analizirani sa dva aspekta ili okvira: sa
stanoviSta ugovornog prava i sa stanovista prava EU, tj. njegovih osnovnih nacela.

Kod odredivanja pravne prirode i karakteristika ugovora o javnim nabavkama, polazimo
od pretpostavke da je ugovor o javnim nabavkama razvijen u okviru upravnih, ili upravnog ili
administrativnog ugovora, kao njegova podvrsta, pa ¢e biti analiziran u okviru §ireg pojma
upravnih i administrativnih ugovora. Upravni ugovor je u domacoj teoriji definisan kao "pravno
utemeljena saglasnost jedne javnopravne i jedne privatnopravne volje o postizanju takve javne
svrhe, kao i stvoreni pravni odnos izmedu njih sa Sirim, javnopravnim uéincima."®

U odnosu na klasicne obligacione ugovore, upravne ugovore karakteriSe posebno
svojstvo stranaka, na¢in zakljucivanja, predmet, svrha i kauza, tok izvrSenja i pravna zastita.’

Stranke (ugovorne strane) kod upravnih ugovora su upravni organ i privatno lice. NJih
karakteriSe sustinska nejednakost u kojoj drzavni organ ima polozaj jace strane, jer iza njega
stoji aparat drzavne prinude. Sloboda postupanja u pravnom prometu je kod obligacionih
gradanskih ugovora ograni¢ena jedino granicama autonomije volje, koja je odredena javnim
poretkom. Kod upravnih ugovora, stranke ne uzivaju ni slobodu izbora ugovornog partnera, niti
mogu slobodno i po medusobnom dogovoru da urede svoje odnose. Otuda gradanski ugovori po

pravilu deluju inter partes, a upravni erga omnes. Gradanski ugovori imaju relativno dejstvo i

6 3a Mjepe moHamIamka U CTPyKTypHE Mjepe Bui. 3akon o 3amtut KoHKyperuuje, "Cor. rimacauk PC ", 6p. 51/2009
1 95/2013, wi. 59

European Commission, White Paper for the Completion of the Internal Market, COM (85) 310 fin., 1985,
JTIOCTYITHO Ha: https://www.cvce.eu/content/publication/2002/1/23/0d72b347-b235-4¢9d-bb71-
ba38824f5d49/publishable

_en.pdf (mpuctyn 23.¢dhedpyap 2020)

8 R. Tomuh, Komenrap 3akoHa o ommrem ympaBHOM MOCTyIKy, beorpan, 2019. cp. 250.

° Ucro. ctp. 252.

N
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stvaraju prava i obaveze samo ugovornim stranama, prema pravilu "Sto dvojica uglave, trecega
ne veze."!0

I kod upravnih ugovora su granice pregovaranja i dogovaranja postavljene javnim
poretkom, ali je uloga ugovornih strana i ugovora bitno drugacija. Kod gradanskih ugovora javni
poredak stoji kao prepreka (okvir) dokle se moze i¢i u pregovorima i saglasnosti volja. Cilj ili
svrha upravnih ugovora je da neposredno realizuju jedan od elemenata javnog poretka, na
primjer nediskriminaciju. S obzirom da su u pitanju univerzalne vrijednosti, njihovo postovanje
se zahtijeva od svih i, u tom smislu, upravni ugovori prostiru dejstvo prema svima. O ovom ¢e
biti rijeci od odredivanja kauze jednih i drugih ugovora.

Sto se ti¢e na¢ina nastanka/zakljuéivanja ovdje éemo samo napomenuti da se za nastanak
gradanskih i privrednih ugovora, po pravilu, ne trazi bilo kakva forma. Kod upravnih ugovora
saglasnost stranaka mora biti u pisanoj formi.

U Sirem smislu posmatran, ugovor o javnim nabavkama spada u tzv. upravne ili
administrativne ugovore, koje zaklju€uje organ javne vlasti i privatnopravno lice radi postizanja
javnopravne svrhe.!!

Ekonomski okvir. Drugi okvir u kome ¢e biti analiziran predmet ovog rada su nacela ili
nacelo na kojima se temelji Unija 1 koji su u UFEU navedeni, kao S§to su: sloboda prometa robe,
sloboda vrSenja usluga, sloboda osnivnja preduzeca, nacelo nediskriminizacije, medusobnog
priznavanja, jednakog postupanja, proporcionalnosti i transparentnosti.

Tre¢i okvir u kome je potrebno analizirati pravila o javnim nabavkama cine pravila
konkurencije. Naime, pravila o zastiti konkurencije su privatnim ucesnicima na trziStu propisana
pravila ponaSanja u prometu robe i prilikom vrSenja usluge, sa ciljem da se, ne samo svi ucesnici
na trziStu stave u isti polozaj, nego i da se obezbijedi njihovo racionalno ponaSanje u funkciji
nesmetanog funkcionisanja unutra$njeg trziSta. lako se pravila o konkurenciji primjenjuju
nacelno na isti nacin i na javne subjekte (javna preduzeca i preduzeca sa posebnim i iskljucivim
pravima), to nije dovoljno. Potrebno je da se njihovom primjenom ostvare posebni javni ciljevi

na tzv. "javnom trzi§tu", ¢iju ponudu Cine javne vlasti, a traZznju privatna privredna druStva.

10 By, Onmru umoBuHCKH 3akoHuK 3a LpHy Topy 1888, 360opHuk rpahaHckux 3aKkoHuKa cTape Jyrociasmje,
Tutorpan, 1960, ctp. 151, wian 1024

' Ucro, crp. 250.
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Otuda se od prava javnih nabavki o€ekuje da izazovu tri dejstva: trgovinsko, kompetitivno i
restrukturirajuce.'?

U pogledu dejstva propisa na trgovinu, o¢ekuje se da se njihovom primjenom ostvare nizi
troSkovi kupovine kao rezultat transperentnosti.

Javne nabavke doprinose 1 uspostavljanju zdrave konkurencije na odredenom trZistu,
buduéi da se kroz poStovanje nacela transparentnosti vodi takmicenje za dobijanje nabavke,
posla ili usluga. Tako se izmedu ucesnika na trzistu (privrednih subjekata) vodi, ne samo
cjenovna konkurencija, ve¢ 1 indsustrijska politika forsiranjem onih karakteristika koje
relevantno trziSte trazi. U krajnjoj liniji, dejstvo konkurencije se materijalizuje u formi cjenovne
konvergencije robe, usluga i radova koje sluZze javnom sektoru.!> Ovo dovodi i do
restrukturiraju¢eg dejstva javnih nabavki budu¢i da javni narucioci znacajno uticu na strukturu i

obim traznje.

3. Posao javne nabavke

3.1. Pojam javne nabavke

U opStem smislu, pod javnim nabavkama se podrazumijeva kupovina na trzistu dobara,
rada ili usluga od strane javnih vlasti.'* Razumijevanje javnih nabavki kao pojave, pretpostavlja
odgovor na dva pitanja. Prvo, §ta se podrazumijeva pod "javnom (nabavkom)", i drugo, Sta se
podrazumijeva pod "nabavkom".

Kod odgovora na prvo pitanje valja po¢i od Cinjenice da samo isticanje karaktera
nabavke kao javme, pretpostavlja da postoje i druge, koje se mogu oznaciti kao privatne. U
takvoj podjeli, javne nabavke se mogu definisati ili na osnovu unutra$njih karakteristika
(pozitivnim pristupom) 1ili, §to je jednostavnije, kao nabavke koje nisu privatne (negativnim
pristupom).

U prvom slucaju, potrebno je definisati elemente koji jednu nabavku ¢ine javnom, na
primjer ugovorne strane, predmet ili svrha ugovora i tome slicno. Problemi, medutim, nastaju

zbog toga Sto nisu prihvaceni opsti kriterijumi podjele, te nije jasna ni podjela na javno i

12 C. Bovis, Public Procurement in the European Union,op.cit. ctp. 2.
13 Bovis, n. delo, ctp. 3.

14'S. Arrowsmith and P. Kunzlik, Social and Environmental Policies in EC Procurement Law, New Directives and
New Directions, CUP, 2009. ctp. 9.

23



privatno pravo. lako poti¢e iz Rimskog prava, podjela na javno i privatno pravo nikada nije u
potpunosti obrazlozena, niti je dosljedno sprovedena u praksi.!’

U pitanju je podjela i pojava ¢ija je upotreba u svakodnevnom pravnom i laickom govoru
toliko prisutna da vlada uvjerenje da svi znaju o ¢emu je rije¢, kao i da poznaju kriterijum
podjele. U stvarnosti takav kriterijum ne postoji, $to dovodi do relativizacije osnovne podjele na
privatno i javno pravo, a iz toga se relativizuju i sve izvedene dalje podjele, kao Sto je podjela na
javne i privatne nabavke.

Doktrinarno posmatrano, kao $to je napomenuto, podjela moze biti izvedena na osnovu

dva kriterijuma ili pristupa: subjektivnog i objektivnog.
3.2. Subjektivni pristup

Prema subjektivnom kriterijumu, pod privatnim poslovima se podrazumijevaju poslovi
izmedu lica koja imaju karakter privatnih lica ili gradana. Tako se kao poslovi privatnog prava
(privatni poslovi) podrazumijevaju klasi¢ni ugovori o prodaji robe, potroSacki ugovori, ugovori
o uslugama, npr. ugovor o koriStenju usluga televizije - pretplatnicki ugovori, kao 1 ugovori sa
gradevinskom firmom o projektovanju i izgradnji ili renoviranju privatne kuce, jer su ih
zakljucili subjekti gradanskog privatnog prava. Djelatnost privatnih subjekata se manifestuje u
privatnoj sferi i neposredno pogada prava i obaveze i interese pojedinaca u konkretnom poslu
kao privatna lica. To podjednako mogu biti i fizicka lica, 1 pravna lica, kao $to su privredna
drustva.

Vecinu usluga mogu pruzati 1 privatna 1 javna lica (drzavna tijela), pa se kao sporno
postavlja pitanje da li karakter jedne ugovorne strane opredjeljuje pravnu prirodu tog posla, ili
ne. Na prvi pogled se ¢ini da je dovoljno da jedna strana - kupac dobra ili korisnik usluge ili
rada, bude javno pravni subjekat koji je osnovan i1 posluje prema pravilima javnog prava da
takve poslove ucini poslom javnog prava.

Medutim, u nekim pravnim sistemima, kao Sto anglosaksonsko, podjela na privatno i
javno pravo ne postoji. Ovi i1 drugi razlozi su svakako uticali da se kod definisanja javnih

nabavki u regulativi EU ne pode od svojstva ugovornih strana, ve¢ od namjere ili svrhe

15 Bun B. Bogumnuh, Jasno u npusamno npaso, oGjaBibena tesa, beorpaz, 2016.
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zakljuéenog posla.'® Tako posmatrane, javne nabavke se mogu privremeno odrediti i kao one

koje nisu privatne i koje sluze zadovoljenju opstih javnih interesa.
3.3. Objektivni pristup

Prema drugom, objektivnom pristupu, pravnu prirodu konkretnog posla kao javnog ili
privatnog, opredjeljuje njegova sadrzina. Pod sadrZzinom valja razumjeti efekte ili dejstvo
(posljedice) koje proizvodi konkretni posao. Ako se posljedice manifestuju u javnoj sferi, tj. ako
pogadaju javne interese, rije¢ je o javnom poslu. Kad su u pitanju ugovori kao pravni poslovi,
oni se oznacavaju kao upravni, vladini ili administrativni ugovori.

U ovom pristupu se kao klju¢ni elemenat razlikovanja uzima javni 1 privatni interes.
Javnim poslovima se Stite javni interesi, dok se privatni poslovi zakljucuju radi zadovoljavanja
privatnih (pojedinac¢nih ili individualnih) interesa. Problem je, medutim, u tome $to ni podjela na
javne 1 privatne interese nije jasna, ni dosljedno sprovedena.

Cini se da je odredivanje (definisanje) individualnog interesa samo po sebi jasno i svodi
se na to da se cjelokupno ili pretezno dejstvo pravnog posla (prava i obaveze) ispoljava
neposredno u sferi pojedinaca kao ucesnika u poslu. Npr. dejstvo prodaje/kupovine Stampaca od
fizickog lica se u potpunosti iscrpljuje u interesima prodavca i kupaca i ne tiCe se nijednog
treCeg lica. Slicna situacija postoji i kad veci broj Stampaca kupuje privatna firma: dejstvo
kupovine (kvalitet kupljene robe) se manifestuje ne samo kod jednog, ve¢ viSe pojedinaca koji
rade u firmi. lako se dejstvo manifesuje kod vise pojedinaca koji ih neposredno koriste, u pitanju
je zbir pojedinacnih (individualnih) interesa. Otuda se javni interes ne moZe poistovijetiti sa

zbirom pojedinac¢nih interesa.
3.4. MjeSoviti pristup

Mogu¢ je i mjesoviti, ili kombinovani pristup. U doma¢em Zakonu o javnim nabavkama,
se poSlo od kombinovanog kriterijuma: svojstva narucioca, nacina zaklju¢ivanja posla 1 svrhe
nabavke. U pogledu svojstava narucioca, potrebno je da to bude javni ili sektorski narucilac, da
je posao zakljucen na neki od predvidenih nac¢ina (nacin zakljucivanja) i da je predmet nabavke

namijenjen u svrhe koje su odredene zakonom kao javne.

16 Bun. npemabyny Jupexruse 2014/24 nocrynuo ua: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=
CELEX:320141.0024&from=FR (mpucryn 2. ¢pedpyap 2020)
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4. Nacela javne nabavke

Kao i brojni drugi pravni poslovi, i ugovori o javnim nabavkama mogu biti regulisani
nacelima (ili principima) 1 konkretnim pravilima. Razlika izmedu njih je u stepenu opstosti.
Pravna nacela sadrZe opSta ili apstraktna pravila kojima se, po pravilu, postavljaju granice
ponasanja, ali se samo ponaSanje ne definiSe kroz konkretne obaveze. To je zbog toga Sto vaze
za veci ili neograniCeni broj ili krug poslova, kao Sto su nacelo savjesnosti i poStenja, zabrana
zloupotrebe prava ili autonomija volje kod zaklju¢ivanja ugovora i smjesStena su u zakone ili
zakonike. U prakti¢nom smislu, postojanje posebnih nacela, obavezuje organe koji tumace i
sprovode propise o javnim nabavkama (regulatorna tijela i sudove) da se u tumacenju rukovode i
nacelima.

U slucaju javnih nabavki, ova nacela se u pravu EU nalaze u primarnim izvorima
(Ugovorima o osnivanju), a u nacionalnim propisima u odnosnim zakonima. U domacem
Zakonu o javnim nabavkama (u daljem tekstu Zakon), propisana je obaveza narucilaca da se kod
zakljucivanja i izvrSavanja poslova pridrzavaju sljede¢ih nacela: postupanja na ekonomican i
efikasan nacin, obezbjedenja konkurencije, jednakog polozaja svih privrednih subjekata, bez
diskriminacije 1 postupanja na transparentan i proporcionalan nacin. Iz ovoga su izvedena nacela
ekonomicnosti 1 djelotovornosti, konkurencije, jednakog postupanja, nediskriminacije,
transparentnoti i proporcionalnosti. Sva navedena nacela poticu iz prava i prakse EU i treba ih u
tom kontekstu i tumaciti. U generalnom smislu, ona se u Evropskoj uniji moraju tumaciti u
granicama koje odreduje nesmetano funkcionisanje unutrasnjeg trzista.

Navedena nacela Zakon stavlja u okvir zabrane zloupotrebe prava obavezujuéi javne
naruc¢ioce da javnu nabavku ne smiju oblikovati sa namjerom da izbjegnu primjenu ovog
zakona, ili izbjegnu primjenu odgovarajuée vrste postupka sa namjerom da odredene privredne
subjekte neopravdano dovedu u povoljniji ili u nepovoljniji polozaj. Osim toga, domaci
privredni subjekti su duzni da, u izvrSavanju ugovora o javnoj nabavci, postuju obaveze u oblasti
zaStite Zivotne sredine, socijalnog i radnog prava, kao i obaveze iz kolektivnih ugovora, odnosno

odredbe medunarodnog prava vezanog za zastitu zivotne sredine, socijalno i radno pravo.
4.1. Nacelo ekonomicnosti i djelotvornosti (efikasnosti)

Sustina ovog nacela se svodi na obavezu narucioca da nabavlja dobra, usluge ili radove

odgovarajuceg kvaliteta, imajuéi u vidu svrhu, namjenu i vrijednost javne nabavke, odnosno da
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ekonomic¢no tro$i javna sredstva. U tom cilju je duZan da obezbijedi da se postupak javne
nabavke sprovodi i ugovor dodjeli u rokovima i na nacin propisan ovim zakonom, sa §to manje
troskova vezanih za postupak i izvrSenje javne nabavke. Nacelo ekonomicnosti i djelotvornosti
sadrzi vremenske, kvalitativne 1 kvantitativne elemente: blagovremeno sprovodenje postupka i
blagovremeno izvrSavanje ugovorenog posla u potpunosti (mjereno kvantitavnim

pokazateljima).
4.2. Nacelo obezbjedivanja konkurencije i zabrane diskriminacije

Sustinu ovog nacela Cini obaveza naru¢ioca da u postupku javne nabavke omoguci §to je
moguce vecu konkurenciju izmedu ponudaca dobara, odnosno izvodaca radova, ili davoaca
usluga. Pitanje sprecavanja akutelnog dogovaranja izmedu ponudac¢a je u pravu EU i u
nacionalnim pravima drzava ¢lanica (kao i u doma¢em pravu) "dvostruko" regulisano: pravilima
o zastiti konkurencije 1 pravilima o javnim nabavkama. U pravu EU su to, prije svega, odredbe
¢lanova 101. 1 102. UFEU, kojima se brani tajno dogovaranje izmedu ponudaca sa namjerom da
se iz utakmice "istisnu" ostali uCesnici na trzi$tu.!” U slu¢aju javnih nabavki opasnost od
naruSavanja konkurencije postoji i na drugoj strani: na strani narucioca kao kupca i korisnika
usluga. Za razliku od klasi¢nih oligopolskih 1 monopolskih stanja na strani ponudaca 1
prodavaca, Cije je ponasSanje regulisano pravilima o zastiti konkurencije, ovdje je rije¢ o
opasnosti od tzv. monopsonske situacije. Monopsoni predstavljaju takva trZiSna stanja kojima na
strani potraznje postoji samo jedan kupac ili nabavljac ili korisnik koji, ve¢ po samom polozaju
koji uziva, ima mogucnsot da svoju poziciju zloupotrijebi. U tom smislu se od pravila o javnim
nabavkama oc¢ekuje da sprijeci takve zloupotrebe. Propisivanjem navedenih nacela, zakonodavac
usmjerava javnog narucioca na odredeno dozvoljeno ponaSanje (sa jedne strane, na strani
narucioca), ali istovremeno usmjerava ili diktira njegovo ponasanje i prema ponudacima.

Tako zakonodavac propisuje da narucilac ne moze da ograni¢i konkurenciju sa namjerom
da odredene privredne subjekte neopravdano dovede u povoljniji ili nepovoljniji polozaj, a
narocCito ne moze onemogucavati bilo kojeg privrednog subjekta da ucestvuje u postupku javne
nabavke koristenjem diskriminatorskih kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta,

tehnickih specifikacija 1 kriterijuma za dodjelu ugovora.

170 rome pmerasbro y P. Bykamuuosuh u J. Bykagunosuh Mapkosuh, Y600 y uncmumyyuje u npaso Eeponcke
yHuje, beorpan, 2020, ctp. 310. u name.
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Narucilac ne moze da odreduje uslove koji bi direktno ili indirektno znacili nacionalnu,

teritorijalnu, ili licnu diskriminaciju medu privrednim subjektima.
4.3. Nacelo transparentnosti postupka javne nabavke

Narucilac je duzan da obezbijedi transparentnost postupka javne nabavke poStujuci

zakonske obaveze.

Direktiva o nabavkama utvrduje postupne postupke u vezi sa obavjeStenjem i
oglasavanjem tendera, ostavljaju¢i malo izbora kada, gdje i kako oglasavati dogadaje u vezi sa
odredenom nabavkom. Nacelo transparentnost zahtijeva transparentno odlucivanje kako bi se
pokazalo da je narucilac upravo slijedio nacelo jednakog tretmana. Iako je ugovorni organ
slobodan definisati predmet ugovora na bilo koji nain koji zadovoljava potrebe javnosti,
ukljucujuéi tehnicke specifikacije i kriterijume za dodjelu podsticanja horizontalnih politika, to

mora u¢initi na na¢in da osigura transparentnost u dodjeli ugovoral!® .

Kriterijumi za javnu nabavku takode moraju biti u skladu s op$tim nacelima prava EU,

ukljucujuci EU nacelo proporcionalnosti koje zahtijeva ispitivanje u dva koraka:
- prvo: postoji li predmetna mjera pogodna za postizanje zadanog cilja i
- drugo: da li predmetna mjera nadilazi ono §to je neophodno za postizanje cilja.

Donosenje odluka u postupcima javnih nabavki zasnovanih na pravilima neophodno je
kako bi se osigurala transparentnost samog procesa. Tek kada su ponudaci upoznati sa svim
kriterijumima prema kojima ¢e se vrSiti dodjela ugovora, ostvarena je transparentnost i

omogucena jednakost.

Uz povecanu transparentnost, nadlezni organi i civilno drustvo mogu efikasnije trositi
javna sredstva, $to za krajnji cilj ima i1 bolju 1 efikasniju kontrolu budZetskih sredstava. PoStujuci
nacelo transparentnosti smanjuje se mogucénost korupcije. Veliku ulogu igra i uvodenje

transparentnosti u IT sisteme, kako bi se omogucila dostupnost podataka o nabavkama.

Podaci o javnoj nabavci treba da se osiguraju u standardizovanom, interoperabilnom i

organizovanom ¢itljivom formatu. Takvi podaci, u mjeri koju dozvoljava sam sistem, trebalo bi

18 X opu30HTAIHY LIWJbEBU HAOABE MOTY C€ KOPUCTHTH 3@ IIOJPIIKY COLUjaIHUX, €KOJIOIIKUX U IPYTHX APYLUITBEHHX
IIJbEBA KOjH HHUCY HY>KHO ITOBE3aHU ¢ QYHKIIMOHATHIM IIMJbEBIMA Ha0AaBJLCHE CTaBKE.
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da budu dostupni na uvid, upotrebu ili objavljivanje. Dostupnost podataka omogucava efikasno

pracenje i ocjenu sistema javnih nabavki.

Primjena. Nacelo transparentnosti se primjenjuje u svim fazama nabavki: u pripremi
strateSkog 1 pravnog okvira, u fazi planiranja postupaka javnih nabavki, u fazi tendera, u fazi
dodjele ugovora i u fazi izvrSenja. Cilj je da se obezbijedi da sve §to rade javni organi bude lako
vidljivo o¢ima javnosti. U tom cilju mora postojati poseban revizorski trag, sa svim jasnim i
dostupnim informacijama. Informacije, kao sto su moguénost ugovora, dodjela ugovora, cijene i
rokovi, obavezno treba da budu ukljucene u izvestaje koji se prave u redovnim intervalima.
Obaveza je organa uprave da omoguci jednake prilike svakom ekonomskom subjektu koji Zeli

poslovati sa njima, a koji ispunjava uslove. Otvaranje ponuda su, dakle, javni dogadaji.

Za razliku od javnog sektora transparentnost privatnog sektora nije tako jasna. lako
privatni subjekti imaju dostavljene kompletne zahtjeve za vidljivost, privatni subjekti ne moraju
da pruzaju jednake mogucénosti i cCesto ¢e uskratiti informacije koje nisu neophodne
dobavlja¢ima ponuda. Oni ne kontaktiraju sa svakim preduze¢em i ne moraju da objavljuju svoje

nagrade na isti na¢in kao $to to rade javni subjekti.
4.4. Nacelo jednakog postupanja

Nacelo jednakog postupanja ima vazno mjesto u istoriji EU i u njega je ulozeno puno
napora kroz borbu protiv nediskriminacije. Primarno, ovo nacelo je razvijeno kao nacelo kojim
se garantuje jednak tretman muskaraca i Zena na trziStu rada, a zatim je evaluiralo u nacelo

kojim se obezbjeduje jednakost medu gradanima EU.

U kontekstu nabavke jedan je od glavnih pokretaca programa utvrdenog Direktivom o
nabavkama kojim je trebalo ukloniti diskriminaciju prema ponuda¢ima iz drugih drzava ¢lanica.
U sustini, ovo nacelo zahtijeva da se uporedive situacije ne tretiraju drugacije, a da se razlicite
situacije ne tretiraju na sliCan nacin, osim ako se takva razlika ili slicnost u postupanju mogu
objektivno opravdati. Narucilac mora posSteno postupati tokom javnih nabavki, a svi takmicari

moraju imati jednake moguénosti da konkuriSu za ugovor.
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4.5. Nacelo proporcionalnosti

Prema sudskoj praksi Suda Europske unije (CJEU) i direktivama EU, nacelo
proporcionalnosti i ve¢ spomenutog nacela jednakog postupanja mora se postovati pri odabiru

izvodaca radova u postupku javnih nabavki.

Ugovorna tijela postupace sa ekonomskim subjektima jednako i bez diskriminacije, te ¢e
djelovati na transparentan i proporcionalan nacin. Dizajn nabavke ne smije se napraviti s
namjerom da se odredeni ekonomski subjekti iskljuce iz podrucja primjene direktiva, ili da se
tom nabavkom vjeStacki suzi konkurencija. Konkurencija se smatra vjeStacki suzenom ako je
dizajn nabavke napravljen s namjerom da se neosnovano favorizuju ili da se neosnovano umanji

prednost odredenih ekonomskih subjekatal®.

Prema stavovima sudske prakse, nacelo proporcionalnosti zna¢i da ugovorno tijelo ima
obavezu da postigne ravnotezu izmedu potrebe da se osigura odgovarajuce izvrSenje ugovora i
interesa potencijalnih ekonomskih subjekata koji Zele ucestvovati na tenderu. Tako je Sud
pravde u jednom slu¢aju?® naveo da se nacelo proporcionalnosti mora postovati kada se utvrduje
koji ekonomski subjekti ne mogu ucestvovati u postupku. Ograni¢enje konkurencije
zagarantovano u UFEU-u mora se svesti na minimum i to je dopusteno samo u onoj mjeri koja je
potrebna za postizanje ciljeva. Stoga zahtjevi koje je ugovorni organ odredio za prijem u
postupak moraju biti razumni s obzirom na vrijednost ugovora o takmicenju, karakteristike,
obim 1 nivo slozenosti ili uslova za izvrSavanje predmetnog ugovora. Oni ne mogu ograniciti
pristup tenderskim ugovorima za ekonomske subjekte koji izdaju odgovaraju¢u garanciju za
izvrSenje ugovora. U drugom sluéaju,?! Sud navodi da pojam ,,proporcionalnost treba razumjeti
kao ,,o¢uvanje ispravnog udjela“. Narucilac ima obavezu da osigura odrzavanje potrebne
ravnoteze (udjela) izmedu interesa za dobijanje odgovarajuce garancije za izvrSenje tenderskog
ugovora 1 interesa potencijalnih ekonomskih subjekata. Ekonomski operateri ne mogu se

sprijeciti da, od samog pocetka, ucestvuju u postupcima zbog pretjeranih zahtjeva.

19 Qan 18. Mupextuse 2014/24/EY.

20 Bug. npecyny Serrantoni Srl i Consorzio stabile edili Scrl protiv Comune di Milano ECLI:EU:C:2009:808 case
No. C-376/08 tau. 22

2l Bun. npecyny Commission of the European Communities v Kingdom of Spain 1999 1-05585, case No. C-
414/97 tau 22
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Navedeno pokazuje da se zahtjevi za nadmetanje moraju ocjenjivati prema Kriterijjumu
proporcionalnosti. S jedne strane, nije razumno ocekivati od narucioca da pretjerano snizi
zahtjeve, tako da se ekonomski subjekti koji nemaju odgovarajuéu evidenciju mogu prijaviti na
objavljeni ugovor. S druge strane, ugovorni organ ima obavezu da utvrdi standarde koje moze

ispuniti prosjecni ekonomski operater i da ne ogranicava fer konkurenciju.

Naravno, ekonomski subjekat moze prigovoriti zbog krSenja nacela proporcionalnosti i
jednakog postupanja u postupcima zalbe na javne nabavke, kao i na ostale pravne lijekove, kao 1
podnijeti obavjestenje predsjedniku UOKiK-a i prigovor na temelju krSenja pravila trziSnog

nadmetanja u postupcima nadmetanja ex post.
4.6. Nacelo pravi¢nosti

Ovo nacelo je u sustini povezano sa nacelom jednakog tretmana. Nabavka javnog sektora
treba da se provodi bez favorizovanja ili predrasuda tako Sto ¢e se svim ponuda¢ima pruziti iste
informacije i osigurati da se svaka ponuda posteno i ravnopravno uzme u obzir. Javni sluzbenici
ne smiju vrsiti diskriminaciju ponudaca u pruZanju pristupa informacijama. Ovo znaci da se
svim potencijalnim dobavlja¢ima moraju pruziti iste moguénosti pristupa podacima koji se

odnose na njih.

Da bi postojala pravi¢nost u postupku javnih nabavki trebalo bi obezbjediti sljedece:

1. Donosenje odluka i radnje treba da budu nepristrasni i ne bi trebalo da postoji
preferencijalni tretman (prema pojedincima ili firmama) s obzirom na to da se
aktivnosti javnih nabavki preduzimaju javnim sredstvima.

2. Sve ponude treba razmotriti na osnovu njihove uskladenosti s uslovima iz
dokumentacije za prikupljanje ponuda, a ponuda se ne smije odbiti iz razloga koji nisu
posebno navedeni u dokumentu za prikupljanje ponuda.

3. Ugovor treba potpisati samo s onim ponudacem c¢ija je ponuda odgovarajuca i najbolje
odgovara ciljevima zahtjeva u pogledu tehnic¢ke sposobnosti i cijene.
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4. Ponudaci treba da imaju pravo da osporavaju postupak nadmetanja kad god smatraju
da su nepravedno tretirani. Takvi postupci moraju se zasnivati na dokumentu o pozivu
i/ili pravnom okviru za nabavku??.

4.7. Nacelo medusobnog priznavanja

Nacelo medusobnog priznavanja osigurava pristup trzistu za robu koja nije, ili je dijelom
podlozna za uskladivanje sa zakonodavstvom EU. Ovo nacelo garantuje da svaki proizvod koji
se legalno nalazi u pravnom prometu u jednoj drzavi EU-u moze biti prodavan u ostalim
drzavama ¢lanicama®. To je moguce Cak i ako roba nije u potpunosti u skladu s tehni¢kim
pravilima druge zemlje (iako mogu biti izuzeci kada su u pitanju javna sigurnost, zdravlje 1

zatita zivotne sredine)?*.

Medusobnim priznavanjem garantuje se slobodno kretanje robe i omogucava se
drzavama Clanicama da svoju robu prodaju legalno u drugoj drzavi €lanici, ¢ak 1 ako postoje
izuzeci u pogledu ispunjavanja specificnih uslova. Komisija naglasava da ovo nacelo treba da se

ugradi u bilateralnim sporazumima drZava ¢lanica sa drzavama izvan EU.

4.8. Nacelo de minimis

Pravilo de minimis proizlazi iz rimskog prava i ima dva znacenja: proceduralno i
materijalno. Proceduralni aspekt je izveden iz 'de minimis non curat praetor' nacela, u skladu s
kojim se pretor ne bavi sitnicama. Shodno tome, sudski postupak ne razmislja o nebitnim ili
sitnim stvarima. U takvim sluc¢ajevima, sud odbacuje zahtjev ili odluc¢uje u pojednostavljenom
postupku koji je predviden za takozvane ,.bagatelle sporove. Pravilo de minimis omogucava
sudu da brze zavr$i manje slucajeve i usredsredi se na njegovu klju¢nu ulogu pruzanja pravne

zastite ljudskih prava na evropskom nivou?®.

S druge strane, sustinsko znaenje pravila pojavljuje se iz maksime 'de minimis non curat

lex' tj. zakon se ne bavi sitnicama. Prema ovoj maksimi samo ona pitanja koja su relevantna za

22 Bup. Jorge Lynch, ,,Public Procurement: Principles, Categories and Methods*, 2013 ctp. 14,15, goctynHo Ha:
file:///C:/Users/User/Downloads/procurement-principles-categories-and-methods-sample%20(5).pdf (nmpuctyn
03. ampun 2020)

23 Bua. P. Bykagunosuh u J. Bykagurosuh Mapkosuh, 1. djeno, ctp. 202-205.

24 Jlocrymuo Ha: https://ec.europa.eu/growth/single-market/goods/free-movement-sectors/mutual-recognition_en
(mpuctyn 03. anpun 2020)

25 Toctymuo Ha : https://law.academic.ru/11362/de_minimis non_curat lex (mpuctym 03. amprmn 2020)
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zajednicu ti€u se zakona, a ona pitanja koja nisu relevantna za cijelu zajednicu zakonodavac ne
uzima u razmatranje. Na ovaj nacin osigurava se dosljednost pravnog sistema jer bi intervencija

u nebitne detalje mogla da remeti ravnoteZu u pravnom sistemu i umanjuje pravnu sigurnost.

U vezi sa primjenom ovog nacela u direktivama EU o javnim nabavkama, pravilo de
minimis zahtijeva da sporazumi izmedu preduzetnika moraju imati znatno restriktivan u¢inak na
slobodnu konkurenciju da bi bili obuhvaceni ¢lanom 101. UFEU-a (ex 81 EZ) koji zabranjuje
sporazume izmedu preduzeca, tako da sporazum koji ima zanemariv u¢inak na konkurenciju nije
obuhvaéen ovom zabranom i kao takav je prihvatljiv.?6 Pravilo de minimis odnosi se na sve
sporazume koji ograni¢avaju konkurenciju na unutrasnjem trzistu; medutim, pretpostavlja se da
ne krSe Zakon o konkurenciji, jer imaju samo minimalan uc¢inak na konkurenciju i medudrzavnu

trgovinu?’.

Da bi se primjenio princip de minimis u podru¢ju javnih nabavki EU, mora se ispuniti
uslov ,.evropske dimenzije“, Sto zavisi od vrijednosti javne nabavke. Nabavka koja ne
zadovoljava vrijednosti (pragove) nazivaju se "dvodimenzionalna javna nabavka". S tim u vezi
de minimis omogucava javnom organu da izbjegne skup i dugotrajan postupak nadmetanja i
dodjele ugovora za male vrijednosti gdje bi troSkovi procedure premasili korist od javnog
interesa. S druge strane, razumljivo je da de minimis nacelo takode pruza moguc¢nost da javni
organ podijeli ugovore na odvojene partije u svrhu izbjegavanja dugotrajnih postupaka. Iako je
to zabranjeno Direktivom takvo izbjegavanje Zakona o nabavkama tesko je otkriti i smatra se da

je to glavni razlog niskog postotka objavljenih ugovora u Sluzbenom listu EU.?

26 Buz. P. Bykagunosuh u J. Bykagunoosuh Mapkosuh, H. mjerno, ctp. 321.

27 Bug. Notice on agreements of minor importance which do not appreciably recmpict competition under Article
101(1) of the Treaty on the Functioning of the European Union (De Minimis Notice), Official Journal of the
European  Union  2014/C  291/01, Ttau. 1  pmocrtymHo  Ha:  https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/TXT/?uri=0J%3AJOC 2014 291 R_0001(mpuctym 03. Anpun 2020)

28 Bua. Janja Hojnik, De Minimis Rule within the EU Internal Market Freedoms: Towards a More Mature and
Legitimate Market, European Journal of Legal Studies, Volume 6, Issue 1, 2013, ctp. 28-30, dostupno:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abcrpact_id=2834285 (mpuctym 03. april 2020)
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5. Izvori prava

5.1. Vrste

U EU su javne nabavke regulisane u primarnim 1 u sekundarnim izvorima prava. U
primarnim izvorima relevantne odredbe se nalaze u UFEU-u. U UFEU su postavljena osnovna
nacela koja moraju biti poStovana, kao §to su: zabrana diskriminacije izmedu dobavljaca po
osnovu drzavljanstva (¢l.12), garantovanje slobodnog prometa robe (¢l. 28), sloboda
preduzetnistva (Cl. 43), 1 sloboda vrSenja usluga (¢l. 49). O navedenim nacelima ¢e biti kasnije
vise rijeci.

U sekundarnim izvorima, konkretna pravila su sadrzana u direktivama i
implementiraju¢im odlukama. Pravno regulisanje posebnim izvorima u EU je pocelo ve¢ od 70-
tih godina proslog vijeka. Javne nabavke su prvi put regulisane 1971. godine, posebnom
Direktivom broj 71/305/EEZ,?° koja se primjenjivala na ugovore o dodjeli javnih radova,
Direktivom 77/62/EEZ3° i 80/767/EEZ3! javnim nabavkama. Direktive su kasnije zamijenjene
novim i to: Direktivom broj 88/295/EEZ3? (kojom je zamijenjena Direktiva broj 77/62/EEZ i
Direktiva broj 80/767/EEZ) i Direktivom 89/440/EEZ3} (kojom je zamjenjena Direktiva
71/305/EEZ).

Nakon §to je sporazumom iz Mastrihta postavljen osnov za jedinstveno trziSte javnh
nabavki, javne nabavke je bilo potrebno regulisati novim izvorima, uglavnom direktivama.

S obzirom na vrijeme donoSenja, u teoriji se razlikuju direktive po generacijama.

Prvu generaciju su ¢inile direktive iz 90-ih godina proslog vijeka kojima je pojedinacno
bila regulisana nabavka dobara, nabavka usluga i1 dodjela radova. U pitanju su Direktiva
92/50/EZ o koordinaciji postupaka kod dodjele ugovora o javnim uslugama,* Direktiva

93/36/EZ o koordinaciji postupaka kod dodjele ugovora o javnim nabavkama* i Direktiva broj

2 Directive 71/305/EEC of 26 July 1971 concerning the coordination of procedures for the award of public works
contracts (OJ No L 185, 16.8.1971, ctp. 5).

300JL13,15.01.77, p. 1.

31.QJ L215, 18.08.80, p. 1. This Directive implemented the Community's obligations under the 1979 GATT
Agreement on public procurement

20JL127,20.5.88, p. 1.

30J1L210,21.7.89, p. 1.

34 0J L 209, 24.7.1992, p. 1. Directive as last amended by Commission Directive 2001/78/EC (OJ L 285, 29.10.2001, p.
1).
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93/37/EZ o koordinaciji postupaka za dodjelu ugovora o javnim radovima.’¢ Cilj direktiva je bio
da se pojednostavi i modernizuje postupak javnih nabavki i razjasne kriterijumi koji su se
odnosili na zastitu Zivotne sredine.>’” U premabuli se isti¢e potreba da se poStuju osnovna nacela
iz Osnivackog ugovora, kao Sto su sloboda prometa robom, vrSenje usluga i1 sloboda
nastanjivanja 1 iz njih izvedenih nacela kao S$to su nedsikriminacija, proporcionalnost i
transparentnost, kako bi se otvorila konkurencija i u oblasti javnih nabavki. Posebnom
direktivom broj 93/38/EEZ?® regulisano je pitanje koordinacije postupaka zaklju¢ivanja javnih
ugovora u oblastima vode, energije, transporta i poStanskih usluga.

NJih su 2004. godine zamjenile dvije direktive iz druge generacije: Direktiva broj
2004/18/EZ o koordinaciji postupaka za dodjelu javnih radova, nabavku dobara i vrSenje usluga,
i Direktiva broj 2004/17/EZ o koordinaciji postupaka nabavke tijela koja operisu u sektoru vode,
energije, tarsnporta 1 postanskih usluga.

Generacija direktiva iz 2004. godine zamijenjena je generacijom iz 2014. godine:
Direktiva broj 2004/18/EZ zamjenjena je Direktivom 2014/24/EU (opsta direktiva), a Direktiva
broj 2004/17/EZ zamjenjena je Direktivom broj 2014/25/EU (direktiva o komunalnim
uslugama), 1 Direktiva broj 2014/23/EU o dodjeli ugovora o koncesiji.

Navedenim direktivama je uspostavljen dupli rezim javnih nabavki: jedan koji vazi za
javnu nabavku dobara, vrSenje usluga i povjeravanje poslova rada (op$ti reZim javnih nabavki), 1
drugi, koji vazi za komunalne usluge u snabdijevanju vodom, energijom, za transportne i za
postanske usluge, koje se pruzaju preko tzv. fiksnih mreza. Razloge za uspostavljanje razli¢itih
rezima trebalo bi traziti u ¢injenici da tijela koja rade u komunalnom sektoru posluju na trzistu

koje je viSe ekonomski orijentisano.*® Iako i tijela koja posluju u ovim sektorima moraju da

330JL 199, 9.8.1993, p. 1. Directive as last amended by Commission Directive 2001/78/EC.
36 OJ L 199, 9.8.1993, p. 54. Directive as last amended by Commission Directive 2001/78/EC.
37 Buz. npemabyny JupekruBe 6poj 2004/18/EZ, tau. 1.

33 0J L 199, 9.8.1993, p. 84. Directive as last amended by Commission Directive 2001/78/EC (OJ L 285, 29.10.2001, p.
1).
3 Bua. SIGMA Brief 16, Public Procurement, Procurement by Utilities, 2016, ctp. 3. mocTymHo Ha:

http://www.sigmaweb.org/publications/Public-Procurement-Policy-Brief-16-200117.pdf (mpuctynn 04. ampun
2020)
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postuju osnovna nacela javnih nabavki, uzivaju ve¢i stepen fleksibilnosti i moguénost da uzmu u
obzir realno okruzenje u kome operisu.*

Naime, u mnogim drzavama c¢lanicama vrSenje ovih usluga je povjereno javnim ili
drzavnim organizacijama. Postoje, medutim, i drzave u kojim ove poslove obavljaju i privatna
tijela 1 organizacije koje ne potpadaju pod definiciju "narucioca" iz Direktive br. 2014/24/EU. U
pojedinim drzavama ove usluge pruzaju i jedna, i druga preduzeca i organizacije.

Posebnu vrstu izvora predstavljaju interpretativna saopstenja Evropske komisije (eng.
Interpretative Communications) 1 drugi izvori mekog prava (eng. Soft-law measures). Rije€ je o
pravno neobavezuju¢im izvorima, u kojima Komisija pruza prakti¢ne vodice zainteresovanim
stranama kako da reguliSu svoj odnos.

Na medunarodnom nivou, javne nabavke su regulisane posebnim sporazumom koji
obavezuje 1 EU.

Evropska unija je direktivama za javne nabavke propisala i izuzeca koja se odnose na
primjenu posebnih pravila prema medunarodnim sporazumima koje je potpisala EU. Jedan od
glavnih medunarodnih sporazuma je sporazum izmedu Svjetske trgovinske organizacije o
drzavnim nabavkama (GPA)*' i on je viSestrani sporazum, $to znaci da se primjenjuje na brojne
¢lanice WTO-a, ali ne i na sve Clanice.

GPA se zasniva na opStim nacelima poput onih koji se nalaze u sistemu EU:
nediskriminacija, transparentnost i pravicnost. Ponovo slicno EU, pravila GPA-e za neke
predstavljaju okvirnu koordinaciju za kljucne aspekete javnih nabavki. Oni ukljucuju osnovna
pravila o obavjestenjima o ugovorima, tehnicke specifikacije, pravila o porijeklu i naknadama,
kvalifikacije dobavljaca i uZzi izbor, liste dobavljaca, dodjela ugovora, pregovori s ponudacima,
elektronska nabavka i postupci za osporavanje odluka o dodjeli.

Prilozi GPA-u su posebno vazni jer se istima odreduju, za svaku drzavu potpisnicu,
opseg pokrivenost sporazuma u vezi sa finansijskim pragovima, entitetima centralne drzave,

entitetima poddrZavne uprave, robom, uslugama i gradevinama.

40 SIGMA, u. gjeno, ctp. 3.

41 Teker Cnopasyma JocTynaH Ha: https://www.wto.org/english/docs_e/legal e/rev-gpr-94 01 e.htm (nmpucrtym 04.
anpui 2020)
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5.2. Sudska praksa sudova EU kao izvor prava

Sudska praksa sudova koji ¢ine sudsku granu vlasti u EU (Sud pravde EU, osnovni sud i
specijalizovani sudovi) u formalnom smislu ne ¢ine izvor prava EU. U EU navedeni sudovi su
imaju zadatak da tumace Ugovore o osnivanju, odnosno pravo EU i da odlucuju o punovaznosti
pravnih akata koji ¢ine pravo EU. Za ova razmatranja je od znacaja samo prvo ovlaséenje.

Ulogu tumaca prava EU sudovi vrSe u postupku po odlucivanju o prethodnim pitanjima i

postupku davanja op$tih misljenja.*?
5.3. Domasaj primjene direktiva o javnim nabavkama

U pravu EU direktive (directives, richtlinien) predstavljaju sekundarne izvore prava koji
su adresirani na drzave Clanice koje obavezuju da omoguce ostvarivanje u njima navednih
ciljeva. Medutim, kako ne uzivaju direktnu primjenu ni direktno dejstvo, da bi obavezivale
konkretne subjekte iz drzava Clanica, potrebno je da ih drzave implementiraju (ili transponuju)
ili uvedu u untradnji pravni sistem. To mogu da ucine na razli¢ite nacine, npr. donoSenjem
zakonskih ili podzakonskih propisa, ili usvajanjem posebne prakse. Implementacija mora biti
izvrSena u ostavljenom roku, koji ide od nekoliko mjeseci do nekoliko godina i naznacen je u
samoj direktivi. Implementacija mora biti potpuna i1 blagovremena. U slucaju da drzava kasni ili
da nepotpuno implementira direktivu, nastaju pravne posljedice, kako za drzavu, tako i za njene
subjekte. Drzava clanica koja nije uopSte, ili je kasnila, ili je na neadekvatan nacin
implementirala direktivu ¢ini povredu Ugovora o osnivanju i protiv nje ¢e Komisija pokrenuti
postupak ¢iji ishod za ovu temu nije od znacaja. Medutim, takvom povredom mogu biti oSteceni
interesi pojedinaca pravnih 1 fizi¢kih lica u doti¢noj drzavi, kao i ostvarivanje makro ciljeva na
nivou Unije.

Pojedincima je uskracena moguénost da se koriste pravim i pogodnostima iz direktive,
npr. da ucestvuju u postupku javne nabavke. Posredno su pogodeni i interesi drugih drzava
Clanica, Ciji subjekti nisu dobili Sansu da dobiju posao, nabavku ili uslugu i, na kraju, interesi
Unije su pogodeni jer Unija svoje ciljeve moze na jednoobrazan ili koordinisan nacin da ostvari

samo ako ciljeve iz prava EU ostvare sve drzave ¢lanice.

42 Bumre Bua. P. Bykagunosuh u J. Bykagunosuh Mapkosuh, Y600 y uncmumyyuje u npaso Eeponcke yuuje,
Beorpan, op.cit. crp. 105. n name.
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U generalnom smislu, OpSta direktiva utvrduje pravila o postupcima nabavke koju
sprovode javni narucioci koja se odnose na javne ugovore i projektne konkurse ¢ija procjenjena

vrijednost nije manja od Direktivom propisanih pragova.

Direktiva se ne primjenjuje na sporazume, odluke 1 druge pravne instrumente kojima se
ureduje prenos ovlaséenja za izvrSavanje javnih zadataka izmedu javnih narucilaca ili udruzenja
javnih narucilaca i kojima nije predvideno izvrSavanje ugovornih obaveza uz novcanu

naknadu.*?

5.4. Izuzeci od primjene direktiva

5.4.1. Nabavka u okviru javnog organa (in house)

Javni organi mogu obavljati zadatake u javnom interesu na tri nacina:*
1. koriste¢i svoje izvore ili sredstva,
2. nastupajuci u sardnji sa drugim organima 1
3. prenoSenjem zadataka na druge privredne subjekte.

Pitanje primjene Direktive se ne postavlja samo u prvom slucaju koji se tretira kao

interna ili "nabavka u okviru kuce" (in house).

“Nabavka in house” (nabavka u kudi ili u okviru kuce, ili interna nabavka) predstavlja
osnovni izuzetak od primjene pravila o javnim nabavkama koji se objasnjava bojaznos¢u da bi
primjena pravila o javnoj nabavci mogla dovesti u pitanje slobodu javnih vlasti da izvrSavaju
zadatke u podrudju javnih usluga za koje su odgovorne, koristenjem vlastitih resursa®, Sto
takode ukljucuje moguénost saradnje s drugim javnim organima. Odredbe Direktive o izuze¢ima

ukazuju da se 1 u tim slucajevima mora osigurati da izuzeca od pravila o javnoj nabavci ne

4 Y. 1(6). OniuTe AUPEKTUBE.

4 Bua. OpaGpane mpecyae Cyma mpasae Esporcke ynuje o jaBaum HaGaskama, CUTMA, Vnpasa 3a jasue

Habaske Lpne Tope, 2015, CTp. 58. JOCTYITHO Ha: http://www.ujn.gov.me/wp-
content/uploads/2015/11/Publikacija.pdf (mpuctyn 04. april 2020)

4 Bun. omiyky Cyma y mnpeamery C-26/03, Stadt Halle and RPL Recyclingpark Lochau GmbH v
Arbeitsgemeinschaft Thermische Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna, [2005] ECR I-
00001, ECLI:EU:C:2005:, Tau 48. y K0joj HaBOAM Jla y OBOM ciyayjy HE IIOCTOjHU YrOBOp Ca HOBYAHHM
MHTEPECOM (TEpPETHH yTOBOP).
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narusavaju konkurenciju medu licima u javnom sektoru u odnosu na privatne ekonomske

subjekte.

U slucaju “nabavke in house”, javni narucilac angazuje svoje untrasnje organizacione
oblike, ili poslovne jedinice da nabavi potrebna dobra, ili koristi svoje resurse za obavljanje
zadataka u javnom interesu. Tako grad, kao javni narucilac, moze na svojoj teritoriji pruZati
usluge prevoza preko unutrasnje transportne sluzbe ili jedinice. Na ovakav vid nabavke se ne
primjenjuju pravila o javnim nabavkama jer se smatra da ne postoji ugovorni odnos izmedu dva
nezavisna pravna subjekta, cak i kad su u pitanju dva razliCita pravna lica, ali se njithov odnos
moze izjednaciti sa "pravom internom ili kuénom nabavkom", pa se takvi poslovi smatraju
izuzetim od primjene pravila o javnim nabavkama (kvazi nabavka in house). Ovde je u sustini
reC o institucionalnoj ili statusnoj, a ne o ugovornoj saradnji koja se odvija u skladu sa
institucionalnim odnosima izmedu narucioca 1 privrednog subjekta (javnog), a ne na slobodnom
ugovaranju. Takva saradnja se oznaCava i1 kao vertikalna ili saradnja po vertikali, tj. po
hijerarhijskom odnosu, a ne po horizontali i na osnovu slobodnog ugovornog odnosa.
Hijerarhijski odnos se manifestuje u pravu javnog narucioca da vr$i nadzor i kontrolu nad
kontrolisanim subjektom koji, bitan dio svojih poslova obavlja za jednog ili viSe javnih

narudilaca.

Potrebni nadzor (ili kontrola) se ne ispunjavaju automatski ako klijent osnuje kompaniju
koja je u potpunom njegovom vlasniStvu. Vlasnistvo znaci odredenu kontrolu, ali nije uvijek
dovoljno da je ispunjen uslov za koristenje "internog" izuzeéa. Cinjenica da ugovorni organ
posjeduje 100% preduzeca nije presudan argument koji bi opravdao primjenu internih pravila o
izuze€u. Primjena internog izuzeca je moguca ako je veza takva da pravno lice nema pravo
izbora i ne moze odbiti upute dobivene od narucioca koji je posjeduje. Preduzece ne ispunjava

zahtjev za kontrolom ako ima vlastiti organ koji moZe obavljati aktivnosti nezavisno o klijentu.
Na osnovu ovog izuzetka razvijena su joS dva izuzetka koji se odnose na ugovornu
saradnju i prenos nadleZnosti.
5.4.2. Ugovorna saradnja

Ugovorna saradnja izmedu javnih narucilaca se, osim institucionalne, moze odvijati i na

ugovornoj osnovi (ugovorna saradnja). Za realizaciju ugovorne saradnje nije potrebno osnivati
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poseban organizacioni ili statusni subjekat (zajednicko kontrolisano preduzece), kao u
prethodnom slucaju. Da bi bila izuzeta od primjene pravila o javnim nabavkama, ugovorna
saradnja se mora odnositi na sprovodenje zadataka javne sluzbe, pod uslovom da su ugovori
sklopljeni sa jednim ili viSe javnih narucilaca, bez uces¢a privatnopravnih subjekata, ako ni
jedan privatnopravni davalac usluge nije stavljen u povlaséeni polozaj u odnosu na svoje
konkurente 1 ako se saradnja bavi isklju¢ivo razmatranjima za ostvarivanje ciljeva u javnom
interesu, bez naknade za preuzete obaveze. U teoriji se navodi da u ovom slucaju nedostaje
elemenat naplativosti ili teretnosti, jer su u pitanju pripremne radnje javnih narucilaca koji
zajedno namjeravaju da zajedni¢ki organizuju postupak javne nabavke radi sprovodenja
projekta od zajednickog interesa. U tom smislu je moguce da se javni narucioci dogovaraju da

zajednicki snose troskove troskove realizacije projekta i kasnijeg poslovanja.

5.4.3. Prenos nadleZnosti izmedu javnih narucilaca

Prema odredbama c¢lana 1. st. 6. Opste direktive, sporazumi, odluke ili drugi pravni
instrumenti kojima se uredjuje prenos ovlascenja i odgovornosti za izvrSavanje javnih zadataka
medu javnim naruciocima ili udruzenjima javnih narucilaca i kojima nije predvideno izvrsavanje
ugovornih obaveza uz nov€anu naknadu, smatraju se pitanjima interne organiazcije i na njih se
Dirketiva ne primjenjuje. I prema shvatanju suda, pravni akt kojim se osniva novo javnopravno
tijelo 1 organizuje prenos ovlaS¢enja i odgovornosti za izvrSavanje javnih zadataka se ne smatra

ugovorom o javnom nabavci.
5.5. Ostali izuzeci

Prema klasifikaciji koja je prihvacena u Opstoj direktivi, ostali izuzeci na koje se ne
primjenjuju EU direktive su: Ugovori u sektoru vodne privrede, energetskom i saobrac¢ajnom
sektoru, te sektoru postanskih usluga (¢l. 7), posebni izuzeci u podru¢ju elektronskih
komunikacija (¢l. 8), dodijeljeni javni ugovori 1 projektni konkursi organizovani prema
medunarodnim pravilima (¢l. 9), posebni izuzeci za ugovore o uslugama (¢l. 10), ugovori o
uslugama dodijeljeni na osnovu isklju¢ivog prava (¢l. 11). 1 ugovori izmedu subjekata u javnom

sektoru (€l. 12).
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5.5.1. Ugovori u sektoru vodne privrede, energetskom i saobracajnom sektoru i sektoru

postanskih usluga

Direktiva se ne primjenjuje na javne ugovore i projektne konkurse koje, na osnovu
Direktive 2014/25/EU, dodjeljuju ili vr$e javni narucioci koji obavljaju jednu ili vise djelatnosti
navedenih u ¢lanovima od 8 do 14 te Direktive i koji su dodijeljeni za obavljanje tih djelatnosti,
ili na javne ugovore izuzete iz domasaja Direktive u skladu sa ¢lanovima 18, 23 1 34, ili ako ih

dodjeljuje narucilac koji pruza postanske usluge u smislu ¢lana 13 stav 2. tacke (b) te Direktive.

Postanske usluge su usluge koje se sastoje od prijema, razvrstavanja, usmjeravanja i
isporuke postanskih posiljaka, a §to ukljucuje usluge koje su obuhvacene i koje nisu obuhvacene

opStom uslugom koja je regulisana pozitivnim propisima kojima se ureduju postanske usluge.

Izuzeéa u podrucju elektronskih komunikacija se ne primjenjuju na ugovore o javnoj
nabavci 1 na projektne konkurse ¢ija je glavna svrha omoguciti javnom naruciocu pruzanje ili
iskoriStavanje javne komunikacione mreze, ili pruzanje javnosti jedne ili viSe elektronskih

komunikacionih usluga, a koje su kao takve odredene posebnim propisima.

Javna komunikaciona mreza definisana je jo§ direktivom iz 2002. godine i njena
definicija je zadrzana u direktivi iz 2014. godine i1 prema istoj predstavlja mrezu koja se u
potpunosti ili veé¢im dijelom upotrebljava za pruzanje javno dostupnih elektronskih

komunikacionih usluga.

Elektronska komunikaciona usluga je izdvojena od usluga informativnog drustva, koja je
kao takva propisana ¢lanom 1. Direktive 98/34/EZ. Ovo iz razloga §to se usluge informativnog
drustva odnose na one usluge koje se nekim manjim dijelom sastoje od prenosa signala
elektronskim komunikacionim mrezama, dok elektronska komunikaciona usluga oznac¢ava onu
uslugu koja se u potpunosti sastoji od prenosa signala u elektronskim mrezama, ili ¢ini
telekomunikacione usluge, zatim usluge radiodifuznog prenosa. Ono §to karakteriSe ove usluge

jeste naknada koja se za ove usluge placa.
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5.5.2. Ugovori za nabavku zemljista

Kada je u pitanju sticanje, najam ili zakup zemljiSta, postoje¢ih gradevina ili druge
nepokretne imovine ili prava koja se njih ti¢u, isti se izuzimaju iz primjene direktiva.*® Ovdje je
bitno naglasiti da, prema sudskoj praksi (navesti je), izuzece ¢e se odnositi na nepokretnu
imovinu, dok se na pripadaju¢u pokretnu imovinu moZze odnositi samo ako ista, u skladu sa
propisom koji reguliSe stvarna prava, predstavlja pripadak ili sporednu stvar (pertinencija),
koja je kao takva odredena da trajno sluzi ekonomskim svrhama te glavne stvari i samo tad
dijeli pravnu sudbinu glavne stvari, pa i po pitanju primjene pravila javne nabavke utvrdene
direktivama. Opravdanje za ovo iskljucenje sadrzano je u €injenici da ove vrste ugovori imaju
ogranicavajuci dio koji se odnosi na odredeni geografski prostor i zasnivaju se na subjektivnim
kriterijumima, Sto otezava primjenu pravila konkurencije. Treba voditi rauna da, iako kupovina
ili zakup neke nekretnine ne podlijeze pravilima javne nabavke, obavljanje radova na toj istoj
nekretnini za sopstvene potrebe, predstavlja uslov za primjenu ovih direktiva. Primjer je prodaja
nekretnine u izgradnji, odnosno kad javni organ kupuje takvu nedovrSenu nekretninu, buduca
izgradnja se kvalifikuje kao ugovor o javnim radovima, jer pretpostavka je da za njenu

dogradnju nisu potrebna posebna ekskluzivna prava.

5.5.3. Javni ugovori i projektni konkursi organizovani prema medunarodnim pravilima

Direktiva se ne primjenjuje na javne ugovore i projektne konkurse koje javni narucilac
dodeljuje, ili organizuje u skladu s pravilima o nabavci koje odreduju medunarodna organizacija
ili medunarodna financijska institucija, ako ta organizacija ili institucija u potpunosti finansira
javne ugovore i projektne konkurse. U slucaju javnih ugovora i projektnih konkursa koje ve¢im
dijelom sufinansira medunarodna organizacija ili medunarodna finansijska institucija strane se

usaglaSavaju o mjerodavnim postupcima nabavke.

Isto vazi 1 za ugovore 1 projektne konkurse koji uklju¢uju odbrambene i1 bezbjednosne

aspekte koji se dodjeljuju ili organizuju prema medunarodnim pravilima.

4 Bup.: Les exlusions de I’article 14 de I’ordonnance relative aux marches publics applicables aux pouvoirs
adjudicateurs, Le ministére de 1'Economie et des Finances FR, Le portail de I'Economie, des Finances et de la
Relance, ctp. 3 1 4 nocrymHo Ha: https://www.economie.gouv.fr/daj/exclusions-article-14-2016, (nmpuctyn
11.april 2020)

42


https://www.economie.gouv.fr/daj/exclusions-article-14-2016

5.5.4. Javni ugovori o nabavci posebnih usluga

Kada govorimo o ovim izuzecima, njih vezemo za odredene okolnosti koje uticu na
identitet dobavljaca ili na samu prirodu usluga. Tako se mogu izdvojiti sljedeéi ugovori o javnoj

nabavci usluga za:

- sticanje ili najam zemljiSta, postoje¢ih gradevinskih objekata ili druge nepokretne

imovine ili prava koja se njih ti¢u

- sticanje, razvoj, produkciju ili koprodukciju programskog materijala za audiovizuelne

ili radijske usluge,
- usluge arbitraZe i medijacije
- odredene pravne usluge
- odredene finansijske usluge
- kredite

- usluge razvoja 1 istrazivanja, osim usluga za koje naknadu u potpunosti plac¢a javni
narucilac, kod kojih korist ima iskljucivo javni narucilac i to za vlastitu upotrebu u toku

obavljanja vlastitih aktivnosti
- ugovore o radu
- civilnu odbranu, civilnu zastitu i usluge spreCavanja nastanka opasnosti
- odredene ugovore za istrazivanje i razvoj

- ugovore o nabavci usluga politickih kampanja koje politicke stranke dodjeljuju u toku

predizbornih kampanja
- usluge elektronskih komunikacija
- usluge javnog prevoza putnika u zeljeznickom saobracaju ili podzemnom zeljeznicom

Ugovori o uslugama koji su izuzeti iz primjene direktiva na osnovu postojanja odredenog
ekskluzivnog prava koje ima dobavlja¢ zasnivaju se na zakonu ili nekom drugom pravnom aktu
na osnovu kojeg odredeni ekonomski subjekat ima ekskluzivno (isklju¢ivo) pravo da pruza
odredenu vrstu usluga. Zakon ili pravni akt kojim se dodjeljuje ova vrsta ekskluzivnosti mora

biti u skladu sa UFEU-om.
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Iskljucivo pravo definiSe se kao situacija u kojoj je ugovorni partner javni organ povjerio,
na osnovu zakona ili drugog pravnog akta, obavljanje poslova od opS$teg interesa*’. Potrebno je
razlikovati posebna prava i isklju¢iva, odnosno ekskluzivna prava. Za razliku od ekskluzivnog
prava, kad je akt javnog ovlaS¢enja namijenjen odredenom subjektu da vrsi neku djelatnost,

posebno pravo dodjeljuje se vecem broju ekonomskih subjekata, dobavljaca.

Ovaj izuzetak, kao ograni¢en ugovor o javnim uslugama, obavezuje javni organ da se
direktno obrati za nabavku usluge, bez formalnosti oglasavanja ili konkurencije, korisniku

ekskluzivnog prava u svrhu izvrSenja usluge.

Medutim, treba imati u vidu da je ovaj izuzetak ipak strogo uokviren. Primjer, koji
mozda i najbolje oslikava ogranicenja ovog prava dat je u presudi “Francuska protiv Komisije”,
Terminaux de Télécommunication**8. Ovaj spor dao je sudu moguénost da procijeni i rijesi
pravno pitanje od odredenog znacaja - izmedu ostalog 1 s njegovog institucionalnog stanovista -
koje se odnosi na obim obaveza drZava ¢lanica u vezi s postojanjem i na¢inom rada javnih
preduzeca ili nosioca ekskluzivnih ili posebnih prava - u ovom slucaju u sektoru
telekomunikacionih terminala — i, prije svega, u nadleznosti Komisije (a podrazumijevajuéi i
ostale institucije) u vezi s javnoS¢u intervencija drzava Clanica u ekonomiju. U sustini, sud je
pozvan da tumaci ¢lan 90, posebno stavove (1) i (3), na nacin da prevlada nejasnoce nastale u
ovom sporu. Sud je izmedu ostalog istakao da davanje ekskluzivnih prava uvoza i izvoza u
skladu sa ¢l. 30., 34. 1 37. Ugovora, predmetni subjekti uzivaju nacionalni uvozni monopol i na
taj naCin Francuska spreCava proizvodae u drugim drZzavama clanicama da prodaju svoje
proizvode kupcima u Francuskoj, a potencijalni kupci u Francuskoj ne mogu da slobodno biraju
svoje izvore snabdijevanja elektricnom energijom i1 plinom iz drugih drzava ¢lanica. Stoga,
prema njegovom misljenju, iskljuc¢iva prava na uvoz tih subjekata mogu ograniliti trgovinu
izmedu drzava ¢lanica suprotno ¢lanu 30. Ugovora. Oni, dalje, predstavljaju diskriminaciju u
smislu ¢lan 37. Ugovora, ne samo S§to se ti¢e izvoznika sa sjediStem u drugim drzavama
¢lanicama, ve¢ i u pogledu korisnika sa sjediStem u toj drzavi ¢lanici. Nosioci takvih prava

prirodno imaju tendenciju da nacionalnu proizvodnju rasporeduju na nacionalno trziste, na Stetu

47 Bug. Ucro, cp. 112

4 Bun.: npeamer French Republic v Commission of the European Communities, Competition in the markets in
telecommunications terminals equipment, 1991 1-01223, Case No C-202/88 t. 36-42
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zahtjeva drugih drZava €lanica, pa ih stoga treba smatrati diskriminiSu¢im u smislu ¢l. 34. 1 37.

Ugovora.

Isklju¢ivo pravo nuzno mora da proizlazi iz zakonodavnog ili regulatornog akta, kojim se
tatno odreduje opsti interes koji se treba posti¢i izvrSavanjem predmetnih usluga, precizno se
navode obaveze, sadrzaj, trajanje i ogranic¢enja u pogledu tih djelatnosti. Da bi se iskljucivo
pravo dodijelilo, prvo se mora utvrditi potreba istog na trziStu. Ne moze se utvrditi i potreba

trziSta u momentu zaklju¢enja samog ugovora.

Po pitanju identiteta javnog organa koji je nadlezan za dodjelu ekskluzivnih prava,
diretkive ne propisuju odredene odredbe, bitno je da organ koji ga dodijeli tu nadleznost ima
propisanu u nacionalnom zakonu, i nema prepreke da ugovor dodjeljuje upravo organ koji je i

nadlezan za izdavanje ekskluzivnog prava.

S druge strane, identitet ekonomskog subjekta kome treba dodijeliti ovo pravo moze da

dobije samo ukoliko prethodno ispunjava uslove u pogledu kvaliteta koji zahtijeva trziste.

Iskljucivo pravo mora biti u skladu sa UFEU, kako je ve¢ receno, a da bi bilo u skladu sa

istim, treba da ispunjava odredene uslove:

- mora biti potrebno 1 proporcionalno izvrSavanju zadatka od opSteg interesa koji su

povjereni izvodacu;

- kada su ukljucene usluge od opSteg ekonomskog interesa (SGEI), tj. ekskluzivno pravo
je opravdano ako javni organ nije u mogucnosti izvrsiti sam uslugu koja je od opsteg

interesa 1 u njegovoj je nadleznosti;

- u skladu sa ¢l 106 UFEU, ekskluzivno pravo moze se dodijeliti samo ako izvrSavanje
misije opSteg interesa opravdava iskljucenje ili ograni¢enje konkurencije na odredenim

trziStima usluga;

- u drugim slu¢ajevima odstupanje od primjene pravila slobodne konkurencije, sloboda
pruzanja usluga, slobodu nastanjivanja i slobodno kretanje robe utvrdene UFEU-om
mora biti opravdano imperativnom potrebom od opSteg interesa 1 pod dvostrukim
uslovom da ogranicenja ovih pravila garantuju ispunjenje cilja i ne prelaze izvan okvira

onoga §to je neophodno da bi se isti postigao.
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- usluge sticanja, razvoja, produkcije 1ili koprodukcije programskog materijala
namijenjenog za audiovizuelne medijske usluge ili radijske medijske usluge koje
zakljucuju pruzaoci audiovizualnih ili radijskih medijskih usluga. Razlozi za izuzimanje
ove oblasti sadrzani su u nemogucnosti da se prilikom primjene javne nabavke u ovim
slucajevima moraju obuhvatiti i oni dijelovi koji bi se odnosili na pisanje scenarija,
umjetnicke performanse i sl, §to je praktiéno nemoguce. Medutim, vazno je naglasiti da,
u slucaju kada se radi o nabavci tehni¢ke opreme koja je neophodna za produkciju,
koprodukciju 1 emitovanje takvih programa, obavezna je primjena direktiva o javnim
nabavkama. Takode, treba voditi racuna da se prilikom utvrdivanja kriterijuma o
primjeni pravila javnih nabavki, mora napraviti razlika izmedu televizijskih i radijskih
ustanova i agencija koji zakupljuju medijske prostore pa ih iznajmljuju, jer ovi drugi se
ne mogu smatrati pruzaocima usluga koji su izuzeti od primjene direktiva. Biti javni

RTV servis, kao primjer, nije dovoljno da se izuzme iz primjene direktiva.

5.5.5. Ugovori izmedu subjekata u javnom sektoru

I ugovor koje javni narucilac zaklju¢i sa drugim pravno odvojenim tijelom kao teretni
posao uz naknadu, moZe pod odredenim uslovima biti izuzet od primjene pravila o javnim
nabavkama. Sud pravde je odluci donijetoj u vodec¢em slucaju Teckal,*® funkconalnim testom
definisao dva uslova koja moraju biti ispunjena:

1. narucilac mora vrsiti dovoljnu kontrolu nad odvojenim entitetom, sli¢nu onoj koju ima

nad svojim djelovima (uslov kontrole), i

2. odvojeno pravno lice mora da vrsi osnovni dio svojih djelatnostti sa javnim organom

koji ga kontroliSe (test osnovne djelatnosti).

U c¢lanu 12.(1) Opste direktive, ovo pravilo je "kodifikovano" na sljede¢i nacin: Javni
ugovor koji javni narucilac dodijeli drugom pravnom licu na temelju privatnog ili javnog prava
ne spada u podrucje primjene ove Direktive ako su ispunjeni svi sljedeci uslovi:

(a) nad tim pravnim licem javni narucilac obavlja nadzor sli¢an onom koji vrs$i nad

svojim poslovnim jedinicama;

4 Bun. npecyny: Teckal Srl v Comune di Viano and Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC) di Reggio Emilia,
1999 1-08121, ECLI:EU:C:1999:562 Case No C-107//98 Tau. 501 51
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(b) nadzirano pravno lice vrsi vise od 80 % svojih aktivnosti u izvrSavanju zadataka koje
mu je povjerio javni narucilac koji nad njim vrsi nadzor ili koje su mu povjerila druga pravna
lica nad kojima javni narucilac vrsi nadzor; i

(c) nema direktnog ucesca privatnog kapitala u pravnom licu koje je pod nadzorom,
osim uceSc¢a privatnog kapitala koji nema znacaj kontrolisanja i1 blokiranja, a koji se zahtijeva
nacionalnim zakonodavnim odredbama, u skladu u ugovorima, i koji ne vrsi odlucujuéi uticaj na
pravno lice pod nadzorom.

Smatra se da javni narucilac nad pravnim licem vr$i nadzor slican onom koji vr$i nad
svojim poslovnim jedinicama u smislu prvog podstavka tacke (a) ako ima presudan uticaj na
strateSke ciljeve 1 na vazne odluke pravne osobe nad kojom se vrsi nadzor. Takav nadzor takode
moze vrsiti 1 drugi subjekat nad kojim javni narucilac ili narucilac na isti na¢in vrsi nadzor.

Isto vazi ako pravno lice pod nadzorom koja je javni narucilac dodijeli ugovor svom
javnom naruciocu koji nad njim vr$i nadzor ili drugom pravnom licu nad kojim isti javni
narucilac vr$i nadzor, pod uslovom da u pravnom licu kome se dodjeljuje ugovor nema
direktnog uceS¢a privatnog kapitala, osim uceSca privatnog kapitala koji nema znacaj
kontrolisanja 1 blokiranja, a koji se zahtijeva nacionalnim zakonodavnim odredbama, u skladu sa
ugovorima, 1 koji ne vrsi odlucujuéi uticaj na pravno lice pod nadzorom.

Javni narucilac koji ne vrsi kontrolu nad pravnom osobom na temelju privatnog ili javnog
prava ipak moze dodijeliti javni ugovor tom pravnom licu bez primjene ove Direktive ako su
ispunjeni svi sljedec¢i uslovi:>°

(a) nad tom pravnom osobom javni narucilac vr$i zajedno s drugim javnim naru¢iocima
nadzor slican onom koji vr$i nad svojim poslovnim jedinicama;

(b) ta pravna lica vrSe vise od 80 % svojih aktivnosti u izvrSavanju zadataka koje im je
povjerio javni narucilac koji nad njima vrsi nadzor ili koje su im povjerila druga pravna lica nad
kojima taj javni narucilac vrsi nadzor; i

(c) nema direktnog u€escéa privatnog kapitala u pravnom licu pod nadzorom osim uce$¢a
privatnog kapitala koji nema znacaj kontrolisanja i blokiranja, a koji se zahtijeva nacionalnim
zakonodavnim odredbama, u skladu sa ugovorima, i koji ne vr$i odlucuju¢i uticaj na pravnu

osobu pod nadzorom.

301, 12(3) Ommire AUpEKTHBE.
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Smatra se da javni narucioci vrSe zajedniCku kontrolu nad pravnim licem ako su
ispunjeni sljede¢i uslovi:

- tijela pravnog lica pod nadzorom nadlezna za odlucivanje sastavljena su od predstavnika
svih ucestvuju¢ih javnih narucilaca. Pojedinacni predstavnici mogu predstavljati
nekoliko ucestvujuéih javnih narucilaca ili sve njih;

- javni narucioci mogu zajedno imati presudan uticaj nad strateskim ciljevima i vaznim
odlukama pravnog lica pod nadzorom; i

- pravno lice pod nadzorom nema interese razliite od interesa javnih narucilaca koji nad
njim vrSe nadzor
Na kraju, ugovor koji je zaklju€en isklju¢ivo izmedu dva ili viSe javnih narucilaca ne

pripada pod podrucje primjene ove Direktive kada su ispunjeni sljede¢i uslovi:

- ugovor utvrduje ili uspostavlja saradnju izmedu ukljucenih javnih narucilaca s ciljem
osiguravanja da se trazene javne usluge pruzaju s ciljem ostvarivanja njihovih
zajednickih ciljeva;

- ta saradnja je uspostavljena isklju¢ivo na temelju potreba vezanih uz javne interese; i

- sudeluju¢i javni narucioci ostvaruju manje od 20 % aktivnosti na koje se odnosi saradnja.
5.6. Izuzeci od primjene direktive o koncesijama

Direktiva o koncesijama sadrzi veliki broj izuzetaka koji se odnose na koncesije

dodijeljene:

na osnovu isklju¢ivog prava, u skladu sa UFEU-om;
- zausluge vazdusnog saobracaja na osnovu izdavanja dozvole za upravljanje;

- od strane medunarodne organizacije ili medunarodne finansijske institucije koje ta

organizacija odnosno institucija u potpunosti finansira;
- u oblasti odbrane 1 bezbjednosti;

- za usluge koje se ticu aktivnosti koje su takode izuzete iz podrucja primjene Direktiva o
nabavkama u javnom sektoru iz 2014, npr. sticanje ili najam zemlji$ta, postoje¢ih
gradevinskih objekata ili druge nepokretne imovine; sticanje, razvoj, produkciju ili
koprodukciju programskog materijala namijenjenog za audio-vizuelne usluge ili radijske

usluge; usluge arbitraze 1 mirenja; specificne pravne i finansijske usluge; zajmove,
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civilnu odbranu, civilnu zatitu 1 usluge zaStite od opasnosti koje pruZaju neprofitne

organizacije; kao 1 za usluge politickih kampanja;

- u vezi sa uslugama lutrije koje drzava ¢lanica dodjeljuje privrednom subjektu na osnovu

isklju¢ivog praval.

Pored gore navedenih izuzimanja, Direktiva o koncesijama utvrduje neka izuzimanja
specificna za odredeni sektor u oblasti elektronskih komunikacija i u oblasti vodoprivrede.
Izuzimanje u oblasti vodoprivrede Direktiva pojasnjava da koncesije dodijeljene u svrhu
obezbjedivanja fiksnih mreza ili upravljanja fiksnim mrezama koje su namijenjene za pruzanje
usluge javnosti u vezi sa proizvodnjom, prenosom i distribucijom pitke vode i za isporuku pitke
vode takvim mreZama, ne spadaju u podruc¢je primjene Direktive o koncesijama. U izvjesnim
okolnostima, koncesije za odlaganje ili obradu otpadnih voda i za projekte hidrauli¢nog
inZenjerstva, navodnjavanje ili isuSivanje zemljiSta, takode su izuzeti iz obima primjene

Direktive o koncesijama.

Gore navedeni izuzeci u sustini odgovaraju izuzecima koje propisuju i Direktive 204/24 i
2014/25. Pored navedenih izuzetaka primjenjuje se i pravilo in-house kao i kod javno-privatnih

partnerstava.
5.7. Posebne situacije primjene OpSte direktive

U Opstoj direktivi su u posebnom odeljku, kao posebne situacije u kojima se moze
primjeniti Direktiva, predvideni subvencionisani ugvori za usluge istrazivanja i razvoja, nabavke

koje ukljucuju odbrambene bezbjednosne aspekte i mjeSovite nabavke iz oblasti odbrane.*?

5.7.1. Subvencionisani ugovori za usluge istraZivanja i razvoja

Pored ugovora o isporukama, uslugama i radovima, te mjeSovitim ugovorima, Direktive
EU poznaju i reguliSu i subvencionisane ugovore. Ovi ugovori se odnose na usluge i radove koji
su direktno subvencionisani od strane narucioca, kad je njihova vrijednost iznad pragova
predvidenih za ugovore o uslugama i radovima. Direktiva taksativno odreduje radove koji mogu

biti subvencionisani i to su iskljucivo samo gradevinski radovi 1 nalaze se u posebnom prilogu.

3151, 10-17 Oupexruse 2014/23/EY

32 Bua. ui. 13-17. Jlupextuse
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Prema odredbama ¢lana 13.(1) Direktive, Direktiva se primjenjuje na dodjelu sljedecih

ugovora:

- o radovima koje direktno subvencioniraju javni narucioci sa vise od 50% i Cija je

procjenjena vrijednost veca od propisane, ako ugovori ukljucuju
- radove niskogradnje ili

- visokogradnje za bolnice, objekte namijenjene sportu, rekreaciji i slobodnom vremenu,

Skolske i univerzitetske zgrade i zgrade koje se koriste u administrativne svrhe.

Subvencionisani ugovori se mogu klasifikovati na one u kojima subjekat koji dodjeljuje
sredstva osigurava samo finansiranje i osigurava primjenu propisa o javnim nabavkama i one u
kojima nabavku ovjerava subjekat koji daje bespovratna sredstva u ime i za racun korisnika ili
primaoca radova 1 usluga. Evropska Unija nije zainteresovana za sve subvencionisane ugovore i
njihov nacin primjene, ve¢ kao Sto je slucaj sa de minimis podrSkom, samo za one iznad
odredenih pragova u odnosu na odredene vrste ugovora. Medutim, ova klasifikacija
subvencionisanih ugovora ne moze se povezati s pragovima za uskladivanje, jer ovaj poseban

rezim djeluje samo u slucaju prekoracenja pragova.

Ova vrsta ugovora moze biti zanimljiva za javnu nabavku od strane subjekata kojima
nedostaju sredstva da se bave odredenim ugovorima zbog njihove slozenosti, pod pretpostavkom

da ¢e subjekat pruziti ukupno ili djelimi¢no finansiranje.

Doprinos javnih sredstava putem subvencije direktno u vise od 50% njegovog iznosa,
predstavlja neposrednu prirodu subvencije i ona je razli¢ita u odnosu na postupke u kojima se

subvencija dobija nakon konkurencije.

Po pitanju nadleznosti u slu¢aju spora kod ovakvih ugovora, nadleznost je upravnog suda
ako je subvenciju dao ugovorni organ, javni narucilac ili sud koji je nadlezan u slucaju da je
subvenciju dao subjekat koji kada nema karakter javne uprave. U slucaju da se dodjeljuju
subvencije od strane razliitih subjekata javnog sektora, konkurs ¢e se odrediti na osnovu najvise
subvencije i, u skladu s tim, ukoliko apelant ulaze Zabu, istu ¢e uloziti organu koji je proveo

konkurs prema najvisoj subvenciji.

Pripremni akti 1 akti dodjele subvencionisanih ugovora smatraju se upravnim aktima.
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5.7.2. Nabavke koje ukljucuju odbrambene i bezbjednosne aspekte

Prema odredbama ¢lana 15.(1) Opste direktive, Direktiva se primenjuje na dodjelu javnih
ugovora i na projektne konkurse koji se provode u podruc¢ju odbrane i bezbjednosti uz izuzece

sljedecih ugovora:

- ugovora koji spadaju u podrucje primjene Direktive 2009/81/EZ (o uskladivanju
postupaka nabavke za odredene ugovore o radovima, ugovore o nabavci robe i ugovore o

uslugama koje sklapaju javni narucioci ili naruc¢ioci u podrucju odbrane i bezbjednosti);

- ugovore na koje se Direktiva 2009/81/EZ ne primjenjuje na temelju njenih ¢lanova 8§,

12.113.

5.7.3. MjeSoviti ugovori

Kada su u pitanju ugovori o javnim nabavkama robe koje ima odbrambene i
bezbjednosne aspekte, Opsta direktiva predvida da se na takve poslove primjenjuju njena pravila
o mjeSovitim ugovorima (¢l. 16). Ako se takvi javni ugovori dodjeljuju ili organizuju u skladu sa

medunarodnim pravilima, Direktiva se nece primijeniti ako su ispunjeni uslovi iz ¢lana 17.

U praksi moze biti jednim ugovorom predvidena istovremena nabavka odredenih dobara,
pruzanje odredenih usluga i izvrSavanje javnih radova. Takvi se ugovori oznacavaju kao
mjesSoviti. Budu¢i da se u njima predvida nabavka razliitih predmeta, za ¢iju nabavku su
predvideni razliiti pragovi vrijednosti, potrebno je odrediti koji elementi pretezu i1 tako

kvalifikovati ugovor i, shodno tome, primijeniti odgovarajuca pravila o postupku nabavke.

U slucaju mjesSovitog ugovora koji sadrzi elemente ugovora o dobavlja¢ima, radovima i
uslugama i1 koncesiji, mjesoviti ugovor se dodjeljuje u skladu s odredbama Direktive ako je dio
mjeSovitog ugovora koji predstavlja ugovor obuhvaden Direktivom jednak ili veéi od
relevantnog praga primjene Direktive. Posebno su predvidene odredbe kojima se reguliSu
ugovori koji za glavni predmet imaju nabavku komunalnih usluga, a razliciti dijelovi ugovora
imaju sporedne predmete i ¢ine takav ugovor mjeSovitim. U tim sluajevima ugovorni subjekat
ima moguc¢nost da dodijeli posebne ugovore prema tim sporednim predmetima, za svaki
pojedinac¢ni dio ugovora ili dodijeli jedan pojedinacan ugovor. U slucajevima zasebnih ugovora
primjenjuju se pravila Direktiva prema predmetu tih ugovora, a kod pojedinacnog, kad se, u

stvari, zakljuuje mjeSoviti ugovor, primjenjuje se Direktiva o komunalnim uslugama.
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Za prvu mogucénost, odluku o tome koji se pravni reZim primjenjuje na bilo koji od
zasebnih ugovora treba donijeti na temelju karakteristika zasebnog dijela. Za drugu opciju, ako
ugovorni subjekat odabere dodijeliti pojedinacni ugovor, na isti se kao mjeSoviti ugovor
primjenjuje Direktiva o komunalnim uslugama, bez obzira na vrijednost dijelova koji bi inace
bili pod razli¢itim pravnim reZimom i bez obzira na to koji su pravni rezim koji bi inace bili

podlozni tim dijelovima.

Direktiva o koncesijama prepoznaje posebno mjesovite ugovore, koji ukljucuju elemente
razli¢itog karaktera (radovi, usluge ili isporuke) ili ugovori obuhvaceni razliitim pravilima, koje
reguliSu procese nabavke u razli¢itim sektorima (komunalije, odbrana) ili odredenim vrstama
ugovora (koncesije). U ovakvim sluc¢ajevima Direktiva je detaljno propisala primjenu

odgovarajucih pravila.>?

Pema odredbama Direktive, na ugovore koji jednim dijelom imaju elemente koje
potpadaju pod posebne usluge, kao §to su socijalne usluge, primjenjuju se direktive 2014/24 1
2014/25, a kod ugovora koji jednim dijelom sadrze elemeinte koji su definisani direktivama o
javnim nabavkama i komunalnim uslugama i djelom sadrze elemente koncesije, primjenjuje se
direktiva koja odgovara glavnom predmetu koji se odreduje na osnovu one procijenjene

vrijednosti glavnog predmeta koja je visa.

Medutim, ostavljena je javnim naruc¢iocima mogucnost da, ukoliko su djelovi ugovora
odvojivi, podijele ugovor i na svaki dio primijene odgovaraju¢u direktivu prema predmetu tih

djelova.

U slucaju da takvi ugovori ukljucuju i elemente koncesija usluga i ugovora o javnoj
nabavci robe, glavni predmet odreduje se shodno tome koja je od procijenjenih vrijednosti tih

usluga ili nabavke visa.

33 Ynan 20. qupexrtuse 2014/23/EY
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GLAVA III

OPSTE KARAKTERISTIKE UGOVORA O JAVNOJ NABAVCI

1. Pravna priroda

Opsti pojam "ugovora o javnim nabavkama" (Engl. public contract, fr. marché public,
njem. offentlicher Auftrag) obuhvata ugovore sa razli¢itim predmetom ¢ijim ispunjavanjem se
ostvaruju posebni ciljevi, o kojima je naprijed bilo rije¢i. U sadrzinskom smislu, u pitanju su
ugovori koji za predmet imaju nabavku dobara, usluga i javnih radova. Tako posmatran, ugovor
o javnim nabavkama predstavlja poseban pravni posao koji reguliSe javnopravni odnos izmedu
javnog narucioca i privrednog subjekta, u kome javni narucioci povjeravaju privrednim
subjektima izvrSavanje odredenog posla koji se mozZe sastojati u nabavci dobara, izvodenju
radova ili pruzanju usluga.>* U $irem smislu, pod nabavkama se moZe podrazumijevati pruzanje

nekom licu onoga $to mu je potrebno.

Prema pravnoj prirodi, rije¢ je o javnom ugovoru svoje vrste (sui generis) koji ima
elemenata drugih (poznatih) ugovora obligacionog prava, ali se ne moze pod njih podvesti. U
pravu Evropske unije je odreden kao autonomni pojam c¢ije se znacenje ne moze odredivati
prema nacionalnim kriterjjumima baziranim na unutrasnjim pravima drzava €lanica, ve¢ ima

svoje karakterisitke ili obiljezja.>

U pravnoj teoriji se navodi pet obiljeZja ili karakteristika ugovora o javnim nabavkama:
ugovorni odnos, pisana forma, ekonomski ili finansijski interes, posebni subjekti i poseban
predmet.>® Tako su navedene karakteristike nesumnjive, u daljem radu one nece biti izdvojene i
izlagane u posebnoj cjelini (poglavlju), ve¢ u okviru i u poredenju sa klasicnim elementima

ugovora obligacionog prava.

34 Vmopenu D. Stankovi¢, Pojam “ugovor o javnoj nabavi” u pravu Europske unije s posebnim osvrtom na povezane
iznimke od primjene zakonodavstva o javnoj nabavi, Zbornik Pravnog Fakulteta u Zagrebu, 68(1):121-155,
2018 ctp. 123.

3 Bun. Asociacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipuladode Correspondencia, EU:C:2007:815, Case
No. C-220/06, Tau. 50

36 D. Stankovié¢, Pojam “ugovor o javnoj nabavi” u pravu Europske unije s posebnim osvrtom na povezane iznimke
od primjene zakonodavstva o javnoj nabavi, op. cit. ctp. 123.
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U odnosu na ugovore gradanskog i privrednog prava, ugovori o javnim nabavkama se
razlikuju po subjektima koji ga sklapaju, naCinu nastanka, svrsi ili ciljevima zaklju¢ivanja,
predmetu 1 kauzi i po posebnim pravilima kojima je regulisano zakljucivanje i izvrSavanje ovih

ugovora.
1.1. Ugovorne strane

Posebna svojstva ugovornih strana kao elemenat javnog ugovora. Kod klasi¢nih ugovora
o prodaji karakteristike ugovornih strana nisu od znacaja (o ¢emu je naprijed ve¢ bilo rijeci).
Kupca prvenstveno interesuje roba koju zeli da kupi, a ne prodavac. Ni prodavcu nije od
vaznosti li¢nost kupca, ve¢ njegova platezna sposobnost, spremnost i sposobnost da plati
kupovnu cijenu. Medutim, kod ugovora sa nalogom i ugovora o vrsenju usluga, karakteristike
izvrSioca su vazne nalgodavcu. Nalogodavcu nije svejedno u kojoj ¢e zdravstvenoj ustanovi da
se lijeci (dobiti uslugu od opSteg interesa), ili koji majstori ¢e mu praviti objekte. Samo kod
posebnih poslova je od znacaja karakter ili licnost druge strane, te se oznacavaju kao ugovori
intuitu personae.

Na prvi pogled se ¢ini i da javni ugovori o povjeravanju rada ili vr$enju usluga spadaju u
opstu kategoriju ugovora o uslugama, u kojima je vazno kome se poslovi povjeravaju. Medutim,
kod javnih nabavki je upravo suprotno. Nalogodavcu, tj. javnom naruciocu je zabranjeno da
favorizuje bilo kog od ponudaca, da "zaboravi" njihove reference i da posao povjeri onom
izvodacu ili davaocu usluge koji zadovolji neke druge uslove. Sa druge strane, i kad dobije
posao, izvodac, koji je ugovorna strana, moze izvrSavanje svojih obaveza prema naruciocu
povjeriti nekom drugom licu. Sud pravde je bio decidan u stavu da je "irelevantno da li

saugovara¢ vr$i sam posao ili koristi podizvodaca za te svrhe.”’

Ugovorne strane kod ugovora o javnim nabavkama su narucilac posla i "privredni
subjekat." Poseban javnopravni karakter ugovornih strana opredjeljuje pravnu prirodu ovog

posla kao javnog ugovora.>®

Narucilac (contracting authority) je strana koja "narucuje" konkretan posao koji definise

kao predmet ugovora. Naruivanje se moze realizovati kroz "kupovinu", uzimanje u lizing,

37 Bua. npecyny Ordine degli Architetti and Others, paragraph 90, and Auroux and Others, paragraph 44. Helmut
Miiller, Tau. 61.

38 C. Bovis, EU Public Procurement Law, Elgar European Law, 2007, ctp. 157,
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zakup, ili kroz kupovinu na rate i instalisanje i ugradnju. Ovako odredene ugovorne strane
opredjeljuju ratione personae primjenu relevantnih direktiva, a samo zakljucivanje ugovora

ogranicavaju na one kod kojih jedna strana (narucilac posla) mora biti javnog karaktera.

1.1.1. Narucioci u pravu EU

U pravu EU su kao naru¢ioci navedeni javni naru¢ioci i javnopravna tijela.’® Pod javnim
naru¢iocem se podrazumijeva drzava, regionalne ili lokalne vlasti, javnopravna tijela, udruzenja
koja je osnovala jedna ili viSe takvih vlasti, ili jedno ili nekoliko takvih javnopravnih tijela.
Direktiva o komunalnim uslugama kao narucioce priznaje javna preduzeca nad kojima ugovorna
vlast moze direktno, ili indirektno vr§iti dominantni uticaj po osnovu svojine, finsnsijkog ucesca
ili pravila kojima su regulisana,®® kao i tijela, ili javna preduzea koja posluju na osnovu
posebnih, ili iskljudivih prava koje su im dodjelile drzave ¢lanice. U sustini, rije¢ je o javnim

organima 1 tijelima €iji je rad regulisan javnim pravom.

U praksi su postojale odredene dileme u vezi sa tumacenjem pojma "tijela kojima se
upravlja na osnovu javnog prava". Sud pravde je o pojmu javnog narucioca, a posebno o tijelu
koje je regulisano javnim pravom (iz ¢lana 2.(1)(4) Direktive 2014/24), vise puta odlucivao i
zauzeo vrlo $iroki i funkcionalni stav.®! U jednoj od skorijih odluka UAB ,, LitSpecMet’®?, koja
se odnosila na karakter litvanskog javnog preduzeca koje upravlja mrezom zeljeznickog
prevoza, kao odlucujuce je postavljeno pitanje tumacenja pojma preduzeca "osnovanog za
odredene svrhe radi zadovoljavanja potreba u opStem interesu, koje nemaju industrijski i
trgovacki karakter." U pitanju je bilo drustvo koje je bilo u potpunoj svojini javnog narucioca
¢ija je djelatnost bila zadovoljavanje potreba u opstem interesu i koje obavlja poslove za tog
javnog narucioca i na konkurentnom trzistu. Sud je naSao da nije sporno da djelatnost litvanskog
zeljeznitkog drustva (LZD) ukljuuje pruZzanje javnih usluga putnickog prevoza radi
zadovoljenja potreba u opsStem interesu i da se, kao takvo, smatra "tijelom kojim su upravlja na

osnovu javnog prava", te se smatra javnim naru¢iocem. VLRD je trgovacko drustvo koje je

% Buga. tau. 10. IIpeambyine Jupextuse 6poj 2014/24.
00 Yy, 4(2) Komynanue gupexruse (2014/25/EU)

o1 Bun. npecyny Commission of the European Communities v Kingdom of Spain EU:C:2003:276 Case No
C-214/00,T. 53 1 Tako HaBEICHY CYJIICKY MPAKCY

2 Bug. npecyny UAB ,, LitSpecMet“ v UAB Vilniaus lokomotyvy remonto depas UAB, ECLI:EU:C:2017:736 Case
No C-567/15
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nastalo prestrukturiranjem Litvanskog Zeljeznickog drustva, kao druStvo kéi 1 jedini ¢lan, nad
kojim LZD ima 100% udio i kontrolu. Sporno je bilo da li se i VLRD takode moZe smatrati
"tijelom kojim su upravlja na osnovu javnog prava". LZD je u vrijeme nastanka spora bilo
glavni klijent VLRD-a. VLRD je 2013. godine sprovelo pojednostavljeni otvoreni postupak
javne nabavke na koje se javilo drustvo LitSpecMet (tuzilac). Tuzilac je smatrao da postupak
treba ponistiti zbog toga Sto druStvo VLRD treba smatrati javnim naru¢iocem, ¢ime je otvorio
pitanje ko se smatra javnim naru¢iocem kao "tijelom kojim su upravlja na osnovu javnog prava".
Sud ga je, medutim, smatrao "tijelom kojim su upravlja na osnovu javnog prava".%>* Na osnovu
postojece sudske prakse ® se moze zakljuciti da pojam "tijela kojim su upravlja na osnovu
javnog prava" predstavlja autonomni pojam prava EU i podrazumijeva da budu ispunjena tri
uslova: da je u pitanju pravno lice, da obavlja nekomercijalne zadatke koji su u javnom interesu i
da zavisi u najve¢em dijelu od javnog organa. Pod nekomercijalnim zadacima u javnom interesu
se podrazumijevaju potrebe u opsStem ineteresu koje nemaju indsutrijski komercijalni karakter,
koje se zadovoljavaju na nacin koji ne podrazumijeva dostupnost robe i usluga na trzistu i ako
ih pruza drzava, ili podlijezu odlu¢uju¢em uticaju drzave zbog razloga u opstem interesu. Kao
aktivnosti koje ispunjavaju potrebe u opStem interesu Sud pravde je priznao, na primjer:
univerzitetske poslove (djelatnost), organizovanje izlozbi i sajmova, Stampanje zvanicnih

dokumenata 1 sli¢no.

1.1.2. Tumacenje Suda pravde i sudska praksa

Propise EU kojima je odreden pojam narucioca (contracting authority), Sud pravde je
tumacio Siroko primjenom vise testova, kao Sto su: test funkcionalnosti, dualni test, test
komercijalizacije, test konkurentnosti i test zavisnosti.®> Sustina testova je da se, u svakom
konkretnom slucaju, ispita da li je u pitanju javnopravno tijelo i sa kojom funkcijom ili svrhom
je osnivano. Navedena podjela u postojec¢im direktivama je izvrSena prema ovom kriterijumu. U

okviru ovog teksta Sud je razvio i dualisticki test, za kvalifikaciju ucesnika na trziStu koji

03 Tau. 48. Onnyke

% Bun. presude: Mannesmann Anlagenbau Aucmpia AG and Others v Cmpohal Rotationsdruck GesmbH, 1998 p. I-
00073, Case No C-44/96, Commission of the FEuropean Communities v Ireland, 1998 1-08565,
ECLIL:EU:C:1998:611 Case No C-353/96 i Commission of the European Communities v Republic of Aucmpia,
1999 1-07479, ECLI:EU:C:1999:526 Case No C-328/96

% Bun. C. Bovis, Public Procurement in the EU: Jurisprudence and Conceptual Directions, CML Rev., 2012, ctp.
250, Mannesmann Anlagenbau Aucmpia and Others, [1998] ECR 1-73 Case No C-44/96, paragraphs 20 and 21
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nastupaju 1 kao javna i kao privatna tijela pri pruZanju usluga koje nisu industrijskog 1
trgovackog karaktera. Stav Suda je da i tijela koja su regulisana privatnim pravom mogu biti
narucioci kad pruzaju usluge od opsteg interesa koje nisu trgovackog i industrijskog karaktera. I
preduzeca koja nisu osnovana sa tim ciljem, ali kasnije preuzmu odgovornost za snabdijevanje,
predstavljaju javne narucioce. Kao “tijelo regulisano javnim pravom” na koje se primjenjuju
direktive o javnim nabavkama smatra se i zakonom osnovani zdravstveni fond koji je indirektno
finansiran od drzave, ali istovremeno prima i obavezne priloge od poslodavaca i privatnih
individualnih ¢lanova, pri ¢emu fond nije ovla$¢en da odreduje uslove i visinu priloga.f® Test
komercijalizacije se vrsi da bi se utvrdio uticaj profitabilnosti i komercijalne motivisanosti za
pruzanje usluge i, zavisno od toga, donijela odluka da li se na to tijelo primjenjuje relevantna
direktiva o javnim nabavkama. Test konkurentnosti pokazuje da bilo koji elemenat konkurencije
privatnih prduzetnika slabi pretpostavku da se to tijelo smatra tijelom javnog prava, ono mora
biti osnovano za posebnu svrhu zadovoljavanja potreba u opStem javnom interesu koji nema
industrijski ili komercijalni karakter. U tom smislu dokaz konkuretnosti ¢ini pravila o javnim
nabavkama neprimjenjivim.

Na kraju, test zavisnosti bi trebalo da pokaze dvije karakteristike zbog kojih se nece ne
primjeniti Direktiva o javnim nabavkama. Prvo, slicnost kontrole preduzeca kontroli koju
obavljaju naruc¢ioci nad njihovim odjeljenjima, i drugo, operativhu povezanost aktivnosti

preduzeca sa nadleznostima narucioca koji vrsi sliénu kontrolu nad njima.®’

1.1.3. RjeSenja u pravu Republike Srbije

U Zakonu o javnim nabavkama se izraz "narucilac" koristi kao zbirni, i obuhvata javnog
narucioca i sektorskog narucioca.

Javni narucioci su uglavnom definisani na isti nacin kao i u pravu EU i to su Republika
Srbija, organi autonomne pokrajine, organi jedinice lokalne samouprave 1 pravna lica osnovana
u cilju zadovoljavanja potreba u opstem interesu, koje nemaju industrijski ili trgovinski karakter,
a koje ispunjavaju predvidene uslove i grupe narucilaca.

Kod definisanja pretposljednje kategorije, koja je oznacena opstim pojmom "pravna lica

osnovana u cilju zadovoljavanja potreba u opStem interesu..." odlucujuci kriterijum je svrha ili

% C. Bovis, n.0jeno. ctp 252.
7 Ucro, cTp.252-253.
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cilj njihovog osnivanja, tj. "zadovoljavanje potreba u opsStem interesu." Otuda ove potrebe ne
mogu imati industrijski ili trgovinski karakter.

Potrebe koje imaju industrijski ili trgovinski karakter su potrebe koje zadovoljava pravno
lice koje posluje u redovnim trziSnim uslovima, koje ostvaruje dobit i samo snosi gubitke koji
proizlaze iz njegove djelatnosti. To prakticno znac¢i da tijelo koje posluje pod uobicajenim
trziSnim uslovima, ¢ija je namjera da ostvaruje prihod i dobit i koje snosi gubitke iz obavljanja
svoje djelatnosti se smatra javnopravnim tijelom.

Pod sektorskim naruc¢iocima se podrazumijevaju:

1) javni narucioci koji obavljaju sektorsku djelatnost. Za ove subjekte je presudno gdje,
ili u kojoj grani ili oblasti privredivanja obavljaju djelatnost.

2) privredna drustva koja obavljaju sektorsku djelatnost nad kojima javni narucilac moze
imati, direktno ili indirektno, preovladuju¢i uticaj na osnovu svojine, finansijskog udjela ili
pravila na osnovu kojih je organizovano. Za ove subjekte je presudno da nad njima prevladujuci
uticaj ima javni narucilac.

Podrazumijeva se da preovladujuci uticaj postoji ako javni narulilac, direktno ili
indirektno:

a) ima vecinu upisanog kapitala drustva;

b) kontroliSe vecinu glasova koji se odnose na akcije koje izdaje drustvo;

c) moze imenovati vise od polovine c¢lanova organa nadzora, odnosno organa
rukovodenja druStva.

3) drugi subjekti koji obavljaju sektorsku djelatnost na osnovu iskljucivih ili posebnih
prava.

Kod ovih subjekata nije dovoljno samo da obavljaju djelatnost u predvidenom sektoru,
ve¢ 1 da su im dodjeljena neka posebna ili isklju¢iva prava. U Evropskoj uniji je pitanje
postojanja subjekata sa posebnim 1 iskljuivim pravima rijeSeno pravilima o konkurenciji,
kojima je regulisano i1 njihovo poslovanje na unutra$njem trzistu EU. (¢l. 106.(1) UFEU).

Iskljuciva ili posebna prava su prava koja dodjeljuje nadlezni organ na osnovu zakona,
podzakonskog akta ili pojedina¢nog akta, kojim se ograni¢ava obavljanje sektorske djelatnosti
na jednog ili viSe subjekata i koji znacajno uti¢e na mogucnost drugih subjekata da obavljaju
takvu djelatnost. Takvo privilegovanje pojednih trziSnih subjekata, na racun ostalih subjekata u

nacelu nije dozvoljeno, osim kao izuzetak.
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Pravo dodijeljeno u postupku u kome je izvrSeno javno objavljivanje i u kome su bili
odredeni objektivni kriterijumi za dodjelu tih prava, ne smatra se iskljuc¢ivim ili posebnim
pravom u smislu stava 3. ovog ¢lana.

Ovaj postupak obuhvata:

1) postupak koji je sproveden primjenom propisa o javnim nabavkama ili propisa o javno
- privatnom partnerstvu i koncesijama, ili

2) druge postupke u kojima su primijenjeni objektivni kriterijumi i obezbijedena

transparentnost 1 javno objavljivanje u skladu sa pravnim aktima Evropske unije.

Druga ugovorna strana je "privredni subjekat". Pod ovim pojmom se podrazumijevaju
sva lica ili tijela koja nude proizvode, izvodenje radova ili pruzanje usluga na trzistu, bez obzira
na pravnu formu u kojoj nastupaju i bez obzira da li su "pravna lica u svim okolnostima"%® . To
mogu biti preduzeca, podruznice, podredena druStva, partnerstva, zadruge, druStva sa
ograni¢enom odgovorno$c¢u, javni 1 privatni univerziteti i ostala tijela koja nisu fizicka lica, pa i
razne grupe privrednih subjekata bez odredenog pravnog oblika. Po pravilu, to su privatna lica
ili tijela, ali mogu biti 1 javnopravna: subjekti javnog ili upravnog prava. U tom smislu Opsta
direktiva o javnim nabavkama odreduje da to mogu biti fizicko i pravno lice ili "javno tijelo ili
skup tih lica ili tijela."%® Pri tome se pravi razlika izmedu javnopravno tijelo (engl. body
governed by public law, fr. organisme de droit public, njem. 6ffentliche Einrichtung) i javno
tijelo (engl. public entity, fr. entité publique, njem. Einrichtung des 6ffentlichen Rechts).

Javnopravno tijelo je svako tijelo koje kumulativno ispunjava sljedece pretpostavke:

(a) da je uspostavljeno posebno radi zadovoljavanja potreba u opStem interesu koji nisu
industrijske ili trgovacke prirode,

(b) da ima svojstvo pravnog lica i

(c) da ga ve¢im dijelom finansiraju "drzava, regionalna ili lokalna tijela, ili druga
javnopravna tijela, ili su podloZna upravljatkom nadzoru od strane tih tijela, ili imaju upravni ili
nadzorni odbor, a viSe od polovine ¢lanova tih odbora imenovala je drzava, regionalna ili

lokalna tijela, ili druga javnopravna tijela”. To su, uglavnom, samostalne upravne organizacije,

8 [IpemaGyuna, ta4. 14. u wi. 19. lupekruse.

6 Uy, 281)(10)
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kao 1 druga pravna lica koja ispunjavaju druge dvije navedene pretpostavke u pogledu svog

finansiranja i upravljanja.

“Javno tijelo” je u sudskoj praksi’® definisano tako da obuhvata i javnopravna tijela i
drzavu 1 teritorijalne jedinice, tj. druge javne narucioce. Pojam “privredni subjekat” ne iskljucuje
izri¢ito “javne narucioce”, pa se i ugovor o nabavci izmedu dva javna naruioca smatra
ugovorom o javnoj nabavci, osim ako su ispunjene pretpostavke za tzv. nabavku in house. To
prakti¢no znaci da ugovor o javnoj nabavci mogu zakljuditi i dva javna tijela - javna narucioca,
pri ¢emu jedan od njih angazuje podizvodace koji izvrSavaju ugovor. I obrnuto, i pravno lice
privatnog prava moze biti javni narucilac ako ispunjava uslove koji su propisani OpStom

direktivom o javnoj nabavci.”!

2. Forma ugovora

Forma i teretnost. U domacem pravu, ugovor o javnoj nabavci je definisan kao teretni
ugovor zakljucen u pisanoj formi izmedu jednog ili viSe ponudaca i jednog ili viSe narucilaca,
koji za predmet ima nabavku dobara, pruzanje usluga ili izvodenje radova. Rije¢ je o dvostrano
obavezuju¢em 1 teretnom poslu u kome obje ugovorne strane preuzimaju obaveze 1 stiCu

odredena prava. O konkretnim pravima i obavezama bice vise rijeci kasnije.

U savremenom ugovornom pravu se uglavnom ne insistira na bilo kakvoj formi, a kao
pravno relevantna priznaje se saglsnost volja data na bilo koji nacin. Ovdje se, medutim, odstupa
od nacela konsensualizma 1 kao obavezna (ad solemninatem) propisuje pisana forma. Razloge za
to bi trebalo traziti u velikoj vrijednosti 1 slozenosti posla koji ¢ine predmet ovih ugovora.
Obavezna pisana forma je uvedena da bi se obezbijedila transparentnost javnih nabavki. Naime,
upravljanje budzetskim novcem na transparentan i1 odgovoran nacin  podrazumijeva

objavljivanje svakog ugovora, a to je moguce samo ako je zakljucen u pisanoj formi.

70 Bun. npecyny: dolf Truley GmbH v Bestattung Wien GmbH, EU:C:2003:110 Case No C-373/00, tau. 42 — 45

" Bun. npecyny Commission of the European Communities v Kingdom of Spain EU:C:2003:276 Case No C-
214/00, Tag. 52-56.
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3. Predmet ugovora o javnoj nabavci

Kao i kod ostalih ugovora, i ugovor o javnoj nabavci mora imati predmet ili "ono o ¢emu
se se strane dogovorile". Generalno posmatrano, predmet ugovora o javnim nabavkama moze
biti nabavka dobara, usluga, ili radova.

Bez obzira Sto su im predmeti razliciti (u fizickom smislu), ugovori kojima se nabavka
ostvaruje imaju brojne zajednicke elemente i karakteristike, pa su regulisani jednom OpsStom
direktivom broj 2004/18.

Opstom direktivom su regulisana zajedniCka pravila, pri ¢emu su, kao razli¢ita, ostala
pravila o pragovima vrijednosti. Moguce je da se jednim ugovorom nabavlja i roba i odredene
usluge, ili se obezbjeduje vrsenje nekih radova. Takvi ugovori ¢e se oznacavati kao mjesoviti. U
slu¢aju mjeSovite nabavke potrebno je odrediti "glavni predmet nabavke ".72

Predmet ugovora o javnoj nabavci radova je:

(1) izvodenje radova ili projektovanje i1 izvodenje radova u vezi sa jednom ili vise

naznacenih djelatnosti;
(2) izvodenje radova, ili projektovanje i izvodenje radova na izgradnji objekta;

(3) realizacija izgradnje objekta u skladu sa zahtjevima odredenim od strane narucioca

koji vrsi odlu€ujudi uticaj na vrstu ili projektovanje izgradnje objekta;

Objekat (posao) je rezultat radova visokogradnje ili niskogradnje koji kao cjelina

ispunjava ekonomsku ili tehni¢ku funkciju, u smislu zakona kojim se ureduje izgradnja objekata.

Predmet ugovora o javnoj nabavci usluga je nabavka usluga koje su navedene u

posebnom aneksu Opste direktive i koje se razlikuju od dobara 1 javnih radova.
U Sirem smislu, predmet ugovora o nabavkama moze biti:

- akvizicija, finansijski lizing ili zakup, sa ili bez moguénosti kupovine, proizvoda ili

pokretne imovine,

72 D. Stankovi. u. djeno, ctp. 146.
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- one kod kojih je ekonomski subjekat duzan isporuciti viSe roba sukcesivno i po
jedini¢noj cijeni, a da se pri zaklju€enju ugovora ukupan iznos nije precizno definisao,

jer su isporuke podredene potrebama kupca.

- ¢ija je svrha nabavka i davanje u zakup telekomunikacione opreme 1 sistema, ili za
obradu informacija, njihovih uredaja i programa te prenos prava koriStenja istih, osim
ugovora o nabavci programa racunarskih uredaja po myjeri, koji ¢e se smatrati

ugovorima o uslugama,

- proizvodnja, pri ¢emu se stvar ili stvari koje mora dostaviti poslodavac moraju
proizvesti u skladu s naro€itim karakteristikama koje je prethodno utvrdio ugovorni

subjekt, ¢ak 1 kad je isti duzan u cjelosti ili djelimi¢no dostaviti potrebne materijale,
- ¢ija je svrha akvizicija primarne energije ili transformisane energije,

Ugovori koji se odnose na nematerijalne nekretnine ili prenosive hartije od vrijednosti ne

smatraju se ugovorom o nabavci.”?
3.1. Terminoloske dileme

U pravilima o javnim nabavkama se koristi izraz "nabavka" da bi se oznacile "kupovne
aktivnosti javnih vlasti"7*. Opste ugovorno pravo, kao pravni okvir u kome su smjestene i javne
nabavke, ne poznaje "nabavku" kao pravni izraz. Izraz nabavka je ekonomski 1 racunovodstveni
izraz. UobiCajeni pravni promet robe se vrsi ispunjenjem ugovora o prodaji robe koji, po prirodi
stvari, ukljucuje i kupovinu. Drugacije re¢eno, promet se vrsi prodajom, sa stanovista prodavca,
1 kupovinom, sa stanovista kupca, pri ¢emu se ne pominje nabavka.

Ugovor o prodaji mogu podjednako zakljucivati privatni 1 javni subjekti kao ugovorne
strane, pri ¢emu karakter ugovornih strana, po pravilu, ne utice na prirodu i pravno dejstvo
ugovora. Karakter ugovornih strana moze eventualno da utie na trgovacki ili gradanski karakter

posla, §to moze biti od znacaja kod pitanja odgovornosti zbog povrede ugovora 1 naknade Stete 1

73 Bup. Biens immobiliers existants et marchés publics, Le bureau virtuel des acheteurs publics, goctynro Ha:
http://www.acheteurs-publics.com/marches-publics-encyclopedie/biens-immeubles (mpuctym 15 april 2020)

74 Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy, Towards a more efficient European
Procurment Market, COM(2011) 15 final, ctp. 6. nmocrymHo Ha: https:/eur-lex.curopa.cu/legal-
content/en/TXT/?uri=CELEX%3A52011DC0015 (mpuctyn 15. april 2020)
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zastarjelosti. U novije vrijeme, karakter kupca moZe opredijeliti ugovor o prodaji kao potroSacki,
$to kod nekih vrsta ugovora podrazumijeva posebna pravila o odustanku od ugovora. Poznata je
i podjela ugovora o prodaji, prema predmetu prodaje, na ugovore o prodaji pokretnih stvari i
nepokretnosti, ali se ni kod njih ne pominje nabavka.

Samo posredno bi se moglo zakljuciti da je pravni pojam "nabavke" rezervisan za tzv.
javnu kupovivnu, tj. kupovinu koju vrSe javne vlasti, kao kupci koji imaju posebno svojstvo.
Medutim, to ne zna¢i da svaka takva kupovina znaci nabavku. Potrebno je uzeti u obzir i
karakter druge strane (prodavca, davaoca usluge izvodaCa radova), kao i svrhu ili namjenu
"kupovine" odnosno "nabavke"”. Izgleda da se izrazu "nabavka" mozZe dati lai¢ko znaéenje u
smislu pribavljanja neke koristi, bez obzira o kojoj je stvari rijec i bez obzira na svojinski status
stvari. U Direktivi broj 2014/24, pojam "sticanja" je shvacen u Sirem smislu kao postizanje
koristi i1z odnosnih radova, robe ili usluga, $to ne podrazumijeva prenos svojine javnim
naru¢iocima’®. Samo finansiranje djelatnosti, posebno dodjelom sopstvenih sredstava, koje je
cesto povezano sa obavezom vracanja dodijeljenih sredstava ako sredstva nisu korisStena za svrhe
kojima su namijenjena, po pravilu ne podlijeze pravilama o javnim nabavkama. Iz ovih
karakteristika se moze izvesti opSti pojam javnih nabavki kao ukupnosti privatnopravnih poslova
u kojima organizacije iz javnog sektora angazuju privatne subjekte za sticanje dobara radi
zadovoljavanja interesa potrosaca.

Ni pojam "dobro" kao predmet ugovora se ne koristi u ugovornom pravu. U ugovornom
pravu se za predmet ugovora o prodaji (ili kupoprodaji) koriste paralelno pojmovi “roba” i
“stvar”, pri ¢emu je pojam stvari Siri od pojma robe. Pojam robe je ograniCen na tjelesnu
pokretnu stvar i proizvod ljudskog rada’. Pojam ,stvar" je koriSten u ranijim gradanskim
zakonicima ili zakonima o obligacionim odnosima.

Razloge za koriStenje nove terminologije u javnim nabavkama bi trebalo traziti u bojazni
da se ovi poslovi ne poistovijete sa klasichom kupovinom ili ugovorima o djelu, Cije elemente
svakako ima. Medutim, bitna razlika izmedu ugovora o prodaji i nabavke je u tome $to se
prodajom prenosi pravo svojine koja za javnog narucioca ne mora biti od znacaja. Za javnog

narucioca je od presudne vaznosti da moze da koristi dobro, ali ne i da njime raspolaze (lizing).

75 Bua.: A. Rhode, Public procurement in the Eurepean Union, Springler Gabler 2019, ctp. 17.
76 TIpeamOyua, Tad. 4(2).

77 Buz. Beuky KOHBEHIIHjy 0 yroBOprUMa 0 Mel)yHapoIHoj Tipojiaju pobe.
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Otada za kvalifikacicju nekog posla kao ugovora o nabavci je svojstvo javnog narucioca i svrha
za koju se dobro nabavlja. Kod klasi¢ne prodaje, za prodavca u nacelu nije od znacaja svrha za

koju kupac kupuje robu, niti za nju mora da zna.
3.2. Kauza i consideration ugovora

U pravnim sistemima koji se zasnivaju na pisanim izvorima, tzv. civil law sistemi,
ugovori moraju imati pravni osnov ili kauzu. Za razliku od predmeta ugovora koji daje odgovor
na pitanje (na) $ta su se ugovorne strane obavezale (predmet ugovora), kauza daje odgovor na
pitanje zbog cega su to uradile. Kod teretnih ugovora, razlog obavezivanja (sklapanja ugovora)
leZi u Cinjenici da se 1 druga strana na neSto obavezala. U tom smislu, osnov obaveze jedne
strane lezi u obavezi druge strane. Otuda u dvostrano obavezuju¢im ugovorima obe strane
preuzimaju obaveze i sticu odredena prava koja su u korelaciji. U suprotnom, ako kauze nema,
nema ni razloga zbog kojih bi ugovor postojao, pa se smatra da ugovor nije ni nastao. Kauza
mora, ne samo postojati, ve¢ mora biti 1 dozvoljena. Odredivanjem S$ta se smatra dozvoljenom
kauzom, drzava prakticno vodi politiku ugovora. Ako kauza nije dozvoljena, pravni posao se
smatra nistavim.

U zemljama opSteg prava (common law), osnov obaveze jedne ugovorne strane je u
naknadi (consideraton) na koju se obavezuje i koju daje druga strana. Naknada se, po pravilu,
sastoji 1 daje u novcu, ali ne mora da bude. Pri tome, vrijednost obaveza ugovornih strana ne
mora biti ekvivalntna ili srazmjerna. Vazno je da naknada postoji, makar i kao simboli¢na. Ona
opravdava ugovor i1 daje mu punovazni karakter.

Obaveza mora biti pravno izvodljiva. U odluci donijetoj u predmetu Miiller, sud istice da
"obaveze iz ugovora (javnog) moraju biti pravno obavezujuée" i moraju biti "pravno izvrsive ili
izvodive" (legally enforceable). S obzirom da u pravu EU nisu jo§ kreirani kao samostalni ovi
pojmovi, za njihovo tumacenje i razumijevanje sud upucuje na nacionalna (unutraSnja) prava
drzava ¢lanica i nacelo "proceduralne autonomije."™

Upucivanje na nacelo proceduralne autonomije je od opsSteg znacaja, ¢cime sud ugovor o

javnim nabavkama stavlja u kontekst opsteg ugovornog prava. U tom smislu moze se zakljuciti

8 Bup. mpecyny: Helmut Miiller  GmbH v Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben, 2010 1-02673,
ECLI:EU:C:2009:710 Case No. C-451/08 Tau. 62.
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da izvore prava javnih nabavki ¢ine 1 pravila nacionalnih prava drZava ¢lanica, posebno za ona

pitanja koja nisu regulisana pravom EU.

Svrha (ili kauza) ugovora. Ni svrha za koju se stvar kupuje, ne mijenja pravnu prirodu
ugovora o prodaji jer, u nacelu, prodavcu nije vazno da zna za koju svrhu kupac kupuje robu ili
stvar. Kupac 1 prodavac imaju suprotstavljene interese: interes prodavca je do robu proda §to
povoljnije (skuplje) i nakon §to mu cijena bude ispla¢ena njegovo interesovanje za kupca i za
prodatu robu prestaje. Kod nekih od vrsta ugovora o javnim nabavkama, interesi ugovornih
strana su istosmjerni, posebno kod koncesionih ugovora kod kojih se naknada javnom naruciocu

placa u procentualnom iznosu od ostvarene dobiti ili prometa.

Svrha javnih ugovora je ostvarivanje odredenog javnog interesa. To moze biti izgradnja
objekta za javne potrebe, kao Sto su Skole, bolnice, putevi, ili pruzanje javnih usluga ili javne
sluzbe, kao Sto su usluge javnog gradskog prevoza ili snadbijevanje stanovnisStva toplotonom
energijom, vodom i sli¢no. Svrha moze da bude i dodjeljivavnje javnog dobra na upravljanje

privatnom subjektu, nabavka odredene robe za potrebe javnog narucioca i slicno.

No, i1 pored navedenih razlika, smatramo da ugovori o javnim nabavkama spadaju u
grupu ugovora o prodaji 1 ugovora o uslugama. U pravnoj teoriji, medutim, ne postoje detaljnija

uporedivanja ovih poslova.

Pozitivni izvori EU prava ne odreduju ni kauzu ni consideration ugovora o javnoj

nabavci, ali u definiciji navode da su to ugovori koji se zakljucuju zbog "nov¢anog interesa".

Novcani interes kao osnov ugovora. U odluci donijetoj u navedenom predmetu Helmut
Miiller, Sud pravde je kod definisanja ugovora o javnim radovima zauzeo stav da "novc¢ana
priroda ugovora znaci da javni narucilac koji je zaklju€io ugovor o javnim radovima prima
kontra uslugu kao naknadu."” Kontra usluga se sastoji u izvrSenju rada koji javni narudilac
namjerava da koristi®. Cini se da bi, u Sirem smislu, naknadu trebalo shvatiti kao ekonomsku
korist javnog narucioca koja mora biti neposredna ili direktna. Kod ugovora o javnim radovima,

to moze biti sticanje svojine na izgradenom dobru (objektu) ili pravo kris¢enja radova/objekta.

7 Ucra npecya Tau. 48.

80 Bun. npecyny: Ordine degli Architetti and Others [2001] ECR 1-5409 Case No C-399/98, paragraph 77, and
Auroux and Others [2007] ECR 1-385 Case No C-220/05, paragraph 45
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Ekonomska korist moze leZati u ekonomskim prednostima koje javni narucilac moze izvuci iz

budude upotrebe ili prenosa objekta, u ¢injenici da je finansijski doprinio realizaciji posla.’!

Na kraju, Sud smatra da ugovor o javnim radovima ne zahtijeva da se radovi koji su
predmet ugovora materijalno ili fizi¢ki izvode za narucioca, pod uslovom da se sprovode radi
neposredne ekonomske koristi naruc¢ioca. Ovaj uslov nije ispunjen izvrSavanjem regulatornog
ovlaS¢enja za urbanizam od strane ugovornog organa.®’? Naknada se moze tretirati i kao
"naplatnost" ili teretnost. To prakticno znaci da se kao ugovori o javnim nabavkama ne mogu
smatrati oni kod kojih privedni subjekti obavljaju Cinidbe ili poslove besplatno. U praksi je ova
karakteristika vazna jer javni narucioci ¢esto pokuSavaju da prikazu kako su u pitanju besplatne
¢inidbe da bi izbjegli primjenu pravila o javnim nabakama.®3

U sudskoj praksi su razmatrane razli¢ite situacije u kojima se od suda ocekivalo da

razjasni postojanje finansijskog ili drugog interesa ili teretnosti.?*

U predmetu Ordine degli Architetti i dr®’ Sud pravde je raspravljao o pitanju da li postoji
naplativost u sluc¢aju kada ekonomski subjekat poklanja odredenu nekretninu ili novc¢ani iznos u
zamjenu za umanjenje javnih davanja, koje taj ekonomski subjekat ima obavezu da plati. Sud je
zauzeo jasan stav da je u pitanju naplativi ugovor, s obzirom na ¢injenicu da se lokalna zajednica
odrekla potrazivanja u zamjenu za komunalnu infrasturukturu. Sa druge strane, tamo gdje nema
novcanog placanja od strane javnog organa, kao primjer, koja se daje programeru kao naknada
za preduzimanje razvoja, bilo putem stvarne isplate, bilo posredno, preuzimanjem obaveza poput
doprinosa finansiranju projekata ili garancija od moguc¢ih gubitaka od strane programere),

pravila nabavke se nece primjenjivati.
U drugom slucaju, Sud je u pravnoj situaciji gdje se ekonomski subjektu djelimicno ili
potpunosti napla¢uje od trec¢ih lica, odnosno gdje naknadu za izvrSene usluge ekonomski

subjekat prima od korisnika objekta koji ¢e izgraditi, a ne od javnopravnog subjekta. Ovo pitanje

81 Auroux and Others op.cit. paragraphs 13, 17, 18 and 4
82 Helmut Miiller,op.cit. Ta4. 58.

8 D. Stankovi¢, u. ojeno, ctp. 128.

84 Hcro, cp. 123 -127 v TaMo HaBeEHE ClyYajeBe.

85 Bun. npecyny: Ordine degli Architetti delle province di Milano e Lodi, Piero De Amicis, Consiglio Nazionale
degli Architetti and Leopoldo Freyrie v Comune di Milano, and Pirelli SpA, Milano Centrale Servizi SpA and
Fondazione Teatro alla Scala 2001 1-05409, Case No. C-399/98, Tau 71 no 75
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Sud je razmotrio u presudi Auroux i dr®S, gdje je odluéio da su povjereni poslovi izgradnje
posebnom pravnom licu koja takode ima svojstvo javnopravnog subjekta, ipak obuhvacéeni
javnim nabavkama, jer nisu bili ispunjeni uslovi nabavke in-house, a javni narucilac je
ucestvovao u svim troSkovima, utvrdena je naknada za izvrSioca koju je primio od krajnjih

korisnika.

Treé¢i slucaj odnosi se na pravne situacije u kojima javni narucilac placa osnovne
troskove pruzanja uslua, a ekonomski subjekat ne ostvaruje profit, gdje je Sud zauzeo stav da
ugovorena ograni¢ena naknakada za izvrSene poslove ne predstavlja izuzece od primjene pravila

javne nabavke.

4. Razgranicenje od sli¢nih poslova

4.1. U odnosu na druge mjere

Pod drugim mjerama se podrazumijevaju zakonodavni ili upravni akti i administrativne
odluke. Kako se javne nabavke mogu vr3iti i na osnovu ovih akata po posebnom rezimu, a ne na
osnovu pravila o javnim nabavkama, osnovna dilema je kako ih razgranic¢iti. Sud pravde je u
odluci donesenoj u predmetu “Komisija protiv Irske” zauzeo stav da pruzanje usluga Siroj
javnosti od strane javnog organa prilikom vrSenja sopstvenih ovlas¢enja koja proizilaze iz
zakona koriStenjem sopstvenih sredstava nije regulisano direktivom o javnim nabavkama, iako

je doprinos za te svrhe placen od druge vlasti, kojima se djelimi¢no pokrivaju ti troskovi®’.

Posebne karakteristike narucioca, kao javnog tijela 1 kao jedne ugovorne strane, otvara
pitanje pravne prirode odnosa koji uspostavlja sa privrednim subjektom, kao drugom ugovornom
stranom. Naime, izmedu njih se uspostavlja poseban javnopravni ugovorni odnos koji je
potrebno razlikovati od javnopravnog odnosa na temelju jednostranog ugovornog akta i od
izvrSavanja ovlaS€enja koja direktno proizilaze iz zakona®®. Ovo je zbog toga S§to privredni

subjekat moze ste¢i odredena prava i obaveze i na osnovu jednostranog upravnog akta.

86 Bun. mpecyny: Jean Auroux and Others v Commune de Roanne 2007 1-00385 Case No. C-220/05 Tau. 45 mo 47

87 Bun. npecyny: Commission of the European Communities v Ireland, ECLI:EU:C:2007:801 Case No. C-532/03,
Tay. 37.

8 Bu. D. Stankovié, . djeno, ctp. 124-127.
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4.2. Javno-javna saradnja

Rije¢ je o sluCajevima u kojima je drzava svojim javnim tijelima povjerila obavljanje
javnih poslova, pri ¢emu mogu da koriste svoje administrativne, tehnicke 1 druge izvore, a oni
poslove nabavki povjere drugom javnom tijelu ili vlasti. O ovim pitanjima Sud pravde je
raspravljao u odlukama donijetim u predmtima Asemfo i Correos®. U ovim slu¢ajevima Sud je
raspravljao o pitanju da li drzava ¢lanica moze javnom preduzecu povjeriti obavljanje odredenih
operacija ili zadataka direktno zaobilazeé¢i primjenu Direktive broj 92/50/EEZ, koja propisuje
obavezu koordinacije postupaka za dodjeljivanje ugovora o javnim uslugama.

U slucaju Asemfo Spanskom privrednom subjektu (Tragsa) administrativne vlasti su
povjerile obavljanje odredenih poslova iz oblasti Sumarstva direktno, bez sprovodenja postupka
javnih nabavki, ¢ime su, po misljenju tuzioca, povrijedena pravila konkurencije o zabrani
zloupotrebe dominantnog polozaja 1 izbjegnuta je primjena pravila o javnim nabavkama.
Nacionalni organi za zaStitu konkurencije 1 javnih nabavki, nacionalni sudovi, a kasnije 1 Sud
pravde su, medutim, smatrali da tuzeni nije u¢inio navedene povrede, jer izmedu tuzenog i
administrativnih vlasti nije bio uspostavljen ugovorni odnos, ve¢ javnopravni odnos na osnovu
jednostranog upravnog akta. U takvom administrativnom odnosu tuzeni je samo obavljao
tehnicku sluzbu administrativnih vlasti, jer tuzeni nije imao slobodu u pogledu prihvatanja
naarudZbina nadleZnih tijela, niti je mogao da utiCe na njihovu cijenu®. Drugacije receno,
uspostavljeni javnopravni odnos je sluZio kao sredstvo za ostvarivanje zadatog cilja’!.

Medutim, u sli¢nom slucaju Correos®?, u kome je raspravljao o polozaju $panske poste u
obavljanju postanskih univerzalnih usluga, Sud kao dovoljne razloge za izuzimanje od primjene
pravila o javnim nabavkama nije prihvatio ¢injenicu da posta kao privredni subjekat nije imala
slobodu u pogledu prihvatanja narudzbina javnopravnog tijela, ni u pogledu odredivanja cijena
za svoje usluge. U pitanju je bio sporazum o saradnji izmedu nacionalnog ministarstva Sapnije i
Correos-a u vezi sa pruzanjem postanskih i telegrafskih usluga koji je potpisan bez javnog

poziva za ponude na neodredeno vrijeme. U svom misljenju/presudi Sud pravde ponavlja da je

8 Bun. C. Bovis, Research Handbook on EU Public Procurement Law, Edward Elgar Publishing 2016, ctp. 604.

%0 Bua. npecyny: Asociacion Nacional de Empresas Forestales(Asemfo), EU:C:2007:227, Case No. C-295/05 Tau.
51.

°l Ucra npecyna Tau. 51, 53. 1 54.

2 Bun. npecyny: Asociacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia v
Adminicmpacion General del Estado, ECLI:EU:C:2007:815 Case No. C-220/06
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pitanje definisanja ugovora o javnim nabavkama u nadleZnosti prava EU (a ne nacionalnog
prava), te da je irelevantna klasifikacija sporazuma o saradnji koja je u tom pogledu predvidena
u pravu Sapnije®?. Osvréuéi se na stav koji je zauzeo u sluéaju Asemfo, Sud pravde navodi da
tamo navedene Kriterijume treba tumaciti u "specifiénom kontekstu"* koji se u ovom slu¢aju
razlikuje od onog koji je postojao u slucaju Asemfo. Correo obavlja drugacije poslove, a njegove
korisnike (potrosade) &ine lica koja Zele univerzalne postanske usluge. "Cinjenica da ova
kompanija nema slobodu izbora u pogledu prihvatanja zahtjeva od strane Ministarstva, ni u
pogledu naknade za takve usluge, ne sprecava automatski mogucnost da izmedu ova dva tijela
bude zakljuCen ugovor"®. Medutim, ako je zakonom predvideno da ovla$¢enja vr$i privatni
subjekat, odnos izmedu javnog tijela i privatnog subjekta moze biti kvalifikovan kao ugovor o
javnim nabavkama. U prilog ovog stava se navodi odluka Suda pravde u predmetu Eric Libert i
drugi, u kome je privatni investitor zaklju¢io ugovor o uredenju gradevinskog zemljista sa
lokalnom jedinicom samuoprave koji je na osnovu nacionalnog zakona bio ovlas¢en da izgradi
odredeni broj tzv. socijalnih stanova®®. To prakti¢no znaci da se, bez obzira $to su privatnom
investitoru samim zakonom data odredena prava da izvede odredene radove, mora sprovesti

postupak javne nabavke®’.
4.3. Ugovor o javnim nabavkama i izvrSavanja ovlas¢enja

Ugovor o javnim nabavkama treba razlikovati i od izvr§avanja ovlas¢enja koja direktno
proizilaze iz zakona. Ovakva situacija postoji u slucaju kad je jedno javnopravno tijelo zakonom
ovlas¢eno da obavlja odredene poslove iz djelokruga drugog javnopravnog tijela i za to dobija
odredenu naknadu. Tako je Sud pravde u svojoj presudi u ve¢ navedenom predmetu “Komsija
protiv Irske”, zauzeo stav da izvrSavanje zakonskih ovlas¢enja, bez obzira na sufinansiranje od
strane drugog tijela po osnovu ugovora o saradnji, ne znaci postojanje "ugovora o javnim

nabavkama "°8.

9 Tau. 50. nmpecyne
%4 Tau. 52. mpecyzue
9 Tau.. 53. npecyne

% Bun. O6jemqumene npecyne: Eric Libert, Christian Van Eycken, Max Bleeckx, Syndicat national des propriétaires
et copropriétaires (ASBL), Olivier de Clippele v Gouvernement flamand Case No. C-197/11 i All Projects &
Developments NV and Others v Viaamse Regering Case No. C-203/11, EU:C:2013:288, tau. 108 — 115

97 Buz. D. Stankovié, 1. djero. ctp. 127.

% Bun. npecyny: Commission of the European Communities v Ireland C-532/03, op.cit. Tau 35. 1 37.
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5. Nastanak javnog ugovora

Javni ugovori se od obi¢nih ugovora razlikuju i po na¢inu zaklju¢ivanja i izvrSavanja.

Primjena opstih pravila obligaconog prava. Pri tome, potrebno je razlikovati pojmove
dodjele i sklapanje ugovora. Pojam "dodjele" (engl. award, franc. attribution, njem. Vergabe,
Zuschlag) se odnosi na odluku o izboru najboljeg ponudaca koja se razlikuje od samog ¢ina
potpisivanja (ili zakljucivanja, engl. i franc. conclusion, njem. Vergabe, Abschlus) dodijeljenog
ugovora. To prakticno znaci da ponudac ¢ija je ponuda odabrana kao najpovoljnija i kome javni
narucilac ho¢e da dodijeli ugovor, moze odustati od sklapanja ugvora. Kao i kod zaklju¢ivanja
drugih (obligacionih) ugovora putem javnog nadmetanja, i kod javnih nabavki ugovor treba
smatrati zakljuenim tek kad odabrani ponudac ili ponuda¢ kome je odlukom dodjeljen javni
ugovor i potpiSu ugovor®. Tek od tog momenta ugovor proizvodi pravno dejstvo, a za krienje
obaveza koje su njime preuzete ugovorne strane odgovaraju po nacelima ugovorne
odgovornosti. Sve do tog momenta moZe se govoriti samo o predugovornoj odgovornosti ili
odgovornosti za vodenje pregovora (culpa in contrahendo). Od zakljufivanja ugovora moze
odustati 1 narucilac. U slucaju odustanka od zaklju¢ivanja ugovora, druga strana moze traziti
samo naknadu Stete zbog nesavjesno vodenih pregovora.

Primjena posebnih pravila o javnim nabavkama. U pogledu nacina zakljucivanja
(nastanka), za sve ugovore o javnim nabavkama vaze zajednicka pravila koja se odnose na
kriterijume izbora najbolje ponude, oglaSavanje i1 transparentnost, tehnic¢ke sepcifikacije, stvarne
sposobnosti ponudaca, borbu protiv korupcije, tradicionalnu i elektronsku komunikaciju i
elektronske aukcije!®.

U pogledu oglasavanja i transparentnosti, ova dva kriterijuma su medusobno povezani i
uslovljeni u smislu da se oglasavanjem ponuda c¢ini transparentnom, i obrnuto. Samo
oglasavanje moze biti u¢injeno na vise nacina i u zavisnosti od toga se razlikuju tri vrste oglasa:
periodi¢ni indikativni oglas, tenderski poziv i oglas o dobitniku tendera. Nepostovanje ovako

propisanog postupka ¢ini ugovor o javnoj nabavci niStavnim.

9 Mehytum, npema oapenbama unana 307(2) xpsarckor Zakona o o javnim nabavama (Narodne novine 6p 120/16),
cMaTpa ce Jia je yroBop 3akJbyueH KaJl OjjIyKa 0 oqabupy monyzae nocrane usspiiHa. Bua. D. Stankovi¢, Drzavne
potpore u kontekstu javne nabavke, Zagrebacka pravna revija (ZPR) 6 (3) 2017; 319-336, ctp. 323. n. br. 18.

100 By, B. Bacwibes, Jasno-npusamua napmuepcmesa y Esponckoj ynuju u Cpbuju - pazeéoj mooena, mpacuwma u
3aKOHCKO2 0K8UpA, DoKmopcka oucepamayuja, PakynTeT NOMMTHYKNX Hayka, beorpan, 2015, ctp. 67
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U pogledu kriterijuma izbora najbolje ponude, ve¢ je napomenuto da javni narucilac ne
uziva slobodu izbora ugovornog partnera (kao privatni), ve¢ mora odabrati onog koji u najvecoj
mjeri ispunjava uslove koji su unaprijed odredeni. U praksi se oni svode na dva: najnizu cijenu i
ekonomski najpovoljniju ponudu. Prvi je jasan sam po sebi, dok drugi obuhvata, ne samo cijenu,
ve¢ 1 neke druge elemente, kao Sto su kvalitet, funkcionalnost, esteteski dozivljaj, ekoloske i

druge karakteristike.

Obaveza narucioca se sastoji u nov¢anoj naknadi koju duguje ekonomskom operatoru za
nabavku dobara, usluga ili za izvrSeni rad. Samo izvrSenje ove obaveze moze biti na razliite

nacine.

Zakljucak. U odnosu na klasi¢ne ugovore obligacionog prava, ugovor o javnoj nabavci u
pravu Evropske unije karakteriSu posebnosti u pogledu ugovornih strana, predmeta, forme i

nacina zakljucivanja, predmeta i kauze.
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GLAVA 1V

VRSTE I MODALITETI UGOVORA O JAVNIM NABAVKAMA

1. Vrste ugovora

1.1. Ugovor o javnoj nabavci dobara

Snadbijevanje ili nabavka, prema definiciji, predstavlja pruZzanje nekome nesto $to mu
treba. Pravni smisao termina nije daleko od ovog opsteg i predstavlja niz aktivnosti koje se

smatraju snadbijevanjem ili nabavkom u pravne svrhe.

Ugovori o nabavkama su oni €ija je svrha pribavljanje, finansijsko davanje u zakup, ili
sam zakup, sa ili bez moguénosti kupovine proizvoda ili pokretne imovine. Medutim, drzave
Clanice su pored uopsStene odredbe iz same Direktive, definisale vrlo Siroko pojam ugovora o
nabavkama, kako bi obuhvatile sve aktivnosti koje treba da budu uklju¢ene u ovu kategoriju

ugovora koje bi morale biti pod pravnim rezimom ove direktive.
1.2. Ugovor o javnim radovima

Ugovori 0 javnim radovima su ugovori o javnoj nabavi ¢iji je predmet izvodenje, ili
projektovanje 1 izvodenje radova vezanih uz jednu od djelatnosti navedenih u Prilogu II OpSte
direktive, ili posao ili realizacija bilo kakvim sredstvima posla koji odgovara zahtjevima Sto ih je
naveo narucilac. Pojam “posao” znaci rezultat gradnje ili gradevinskih radova uzetih u cjelini
koji je sam po sebi dovoljan da ispuni ekonomsku ili tehnicku funkciju, poput puteva ili

postrojenja za proc¢is¢avanje otpadnih voda.

,uUgovor se treba smatrati javnim ugovorom za radove samo ako njegova svrha posebno
ukljucuje izvrSavanje bilo koje od djelatnosti detaljno opisanih u Prilogu II. Iako ugovor moze
podrazumijevati pruzanje drugih usluga potrebnih za provodenje navedenih djelatnosti ugovori o
pruzanju javnih usluga, posebno oni koji se odnose na oblast upravljanja imovinom, mogu

ukljucivati radove u odredenim okolnostima, medutim, kada su takvi radovi dodatak glavnom
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predmetu ugovora i ¢injenica da su takvi radovi ukljuceni u ugovor ne opravdava da se ugovor o

javnoj usluzi smatra ugovorom o javnim radovima " 101,

Uvodna izjava 43. Direktive definiSe detaljno ovu vrstu ugovora: “Za ugovore o
radovima, ove situacije ukljucuju radove koji nisu konvencionalne zgrade ili radove koji
ukljucuju dizajnerska ili inovativna rjeSenja. Za usluge ili potrepStine za koje je potrebna
adaptacija ili dizajn, koriStenje postupka licitiranja s pregovaranjem ili konkurentnim dijalogom
moze biti korisno.” Ovo prilagodavanje ili dizajniranje posebno je potrebno u slucajevima
sloZzenih akvizicija, na primjer, kada su u pitanju sofisticirani proizvodi, intelektualne usluge, na
primjer, neke savjetodavne usluge, arhitektonske usluge ili inzenjering, ili veliki projekti vezani

za informacione i komunikacione tehnologije (IKT).
Ugovor o javnim radovima u smislu Direktive mora da, izmedu ostalog, sadrzi uslov da:
- troSkove radova uglavnom snosi narucilac i
- izvoda¢ ne prima svoju naknadu putem prava dobijenih direktno od korisnika djela!®?.

Clan 2.1.6. Direktive utvrduje da su javni ugovori za radove javni ugovori &iji je cilj

jedno od sljedecéeg:

- lzvrSenje ili, zajedno, projekat i izvodenje radova vezanih uz jednu od gore

navedenih aktivnosti u Prilogu II;
- izvrSenje ili zajedno, projekat i izvrSenje djela;

- realizaciju na bilo koji nac¢in djela koja ispunjava zahtjeve koje je postavio narucilac i

koji presudno utiCe na vrstu ili projekt djela”.

Prema tome, ugovori o radovima definisani su kao ugovori koji za cilj imaju izvrSavanje
ili projektovanje i izvodenje radova za poslove koji su takstativno navedni u Aneksu II
Direktive, zatim koji imaju za cilj dizajn ili dizajn i izvrSenje samog dizajna, odnosno realizaciju
djela koji se odnose na vrstu ili dizajn djela prema zahtjevima ugovornog subjekta. Medutim,

potrebno je razikovati ugovor koji za cilj ima samo izradu dizajna i tad govorimo o ugovoru koji

101 Byyi. YBonua uzjasa 10 Jupextuse 2004/18/E3, koja je npeysera y HupekruBy 2014/24/EY

102 Bup.: Council of the European Union, General Secretariat, General Conditions of the contract, June 2016, ctp. 5
Tay. 4.5.
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se odnosi na usluge, a u slucaju kad je predmet ugovora i konstrukcija i dizajan, zajedno sa

projektovanjem i izgradnjom, tad govorimo o ugovorima o radovima.

Pored toga, Direktiva jasno precizira definiciju rada, kao rezultat gradevinskih radova
koji kao cjelina ispunjavaju ekonomsku i tehni¢ku funkciju. Ovo je vrlo bitno u pogledu
konteksta realizacije radova kada se odlucuje da li je pojedinacéni zahtjev za radove procijenjen u

pogledu grani¢nih vrijednosti.

Kada javni organ priprema postupak za dodjelu javne nabavke, mora da odluci koju vrtsu
ugovora treba da dodijeli. Kako bi utvrdio koju vrstu ugovora ¢e za odredenu nabavku
primijeniti, sluzi tzv. “test glavnog objekta”, koji ¢e ukazati koji predmet je glavni u
pripremljenom ugovoru i na osnovu utvrdenog glavnog predmeta odrediti i samu vrstu ugovora.
Ovdje se ne vrsi testiranje vrijednosti ugovora, kako bi se utvrdila razlika izmedu dobavljaca i
predmeta ugovora. U skladu sa direktivama, ugovori o isporuci koji obuhvataju, kao sporednu

stvar, lokaciju i postupke instalacije, definiSu se kao ugovori o nabavci.
1.3. Ugovor o javnim uslugama

Opsta direktiva ne definiSe opsti pojam usluga, ve¢ odreduje da se ovi ugovori odnose na
pruzanje usluga, osim radova. U odnosu na raniju direktivu iz 2004. godine, prema vazecoj
Direktivi iz 2014. godine, ne postoji visSe podjela na prioritetne i neprioritetne usluge, ve¢ se

primjena Direktive odnosi na mnogo veci broj usluga, nego sto je ranije bio slucaj.

Medutim, kako navodi OECD, Sigma u svom Priru¢niku: “odredene kategorije usluga,
koje su nazvane "uslugama licu", poput specifi¢nih socijalnih, zdravstvenih i obrazovnih usluga,
pruzaju se u odredenom kontekstu, koji se razlikuje medu drzavama c¢lanicama zbog njihove

razli¢ite kulturne tradicije i njihova priroda ima ogranicenu prekograni¢nu dimenziju®.

Usluge koje pokriva Direktiva navedene su u Aneksu XIV Direktive i u Prilogu XVII

Direktiva o komunalnim uslugama. Kao primjer mogu se navesti neke od njih:

zdravstvene, socijalne i srodne usluge;

administrativne, socijalne, obrazovne, zdravstvene i kulturne usluge;

usluge obaveznog socijalnog osiguranja;

hotelske 1 ugostiteljske usluge;
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e pravne usluge, u mjeri u kojoj one nisu u potpunosti iskljucene iz direktiva;
e istrazne i bezbjednosne sluzbe;

e medunarodne usluge;

e postanske usluge.

Ugovor se smatra ugovorom o uslugama kada je vrijednost izvrSenih usluga veca od
vrijednosti isporucenih proizvoda. Ako je vrijednost jednaka, ugovor se dodjeljuje u skladu s
odredbama kojima se odnose na vrstu nabavke prema glavnom predmetu tog ugovora. Ovdje
treba da se naglasi da, iako prema direktivama nema razlike izmedu usluga 1 usluga lakog
rezima, znacaj razlikovanja ogleda se u izboru vrste ugovora koji treba da se zakljuci. Tako u
sluc¢aju kada je vrijednost usluga koji potpadaju pod laki rezim u mjeSovitom ugovoru veca od

vrijednosti nabavke, cijeli ugovor se ima smatrati kao ugovor za usluge lakog rezima.

Za ove usluge tzv. lakog reZima, koje nisu obuhvacene direktivama, drzave Clanice se u
okviru svog diskrecionog prava u postupcima javnih nabavki moraju pridrzavati opStih pravila
utvrdenih u direktivama, od ¢lana 74. do ¢lana 76. Direktive o javnim nabavkama, odnosno u
skladu sa ¢lanovima 92. 1 93. Direktive o komunalnim uslugama. Ovim ¢lanovima regulisano je
da se, prije svega, oni ugovori koji su po vrijednosti jednaki ili iznad odredenih pragova
oglasavaju u Sluzbenom listu EU (OJEU), te da ugovorni subjekti u ovim ugovorima uzmu u
obzir specifi¢nosti usluga i za iste zahtijevaju osiguravanje kvaliteta, kontinuiteta, pristupacnosti,
dostupnosti 1 sveobuhvatnosti usluge kao i specificne potrebe razlicitih kategorija korisnika

usluga!®.

103 By, The public contract regulations 2015, Guidance on the new light touch regime for health, social, education

and certain other service contracts, 2016, cTp.4-5, JIOCTYITHO Ha:
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/560272/Guid
ance_on_Light Touch Regime - Oct_16.pdf (mpuctyn 03. maj 2020)
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2. Modaliteti ugovora o javnoj nabavci

2.1. Ugovor o koncesiji

2.1.1. Uopste

Koncesija (od lat. concessio ,,dozvola, ustupanje) — predstavlja vrstu ugovora ¢iji je
predmet stvaranje ili rekonstrukcija objekata (najcesée), odnosno nekretnina koje su u svojini
drzave, a o trosku investitora (ili - zajedno s davaocem koncesije), zbog kojih investitor moze
eksploatisati objekat koji se isplacuje, prikupljaju¢i prihod u svoju korist. Suprotno Siroko
rasprostranjenoj zabludi, objekti iskljuivog prava ne mogu biti predmet koncesionog ugovora.
Koncesija predstavlja poseban pravni instrument kojim organ javne uprave prenosi ekonomskom
subjektu da vrsi eksploataciju odredene robe, izvrSava odredene zadatke ili obavlja neku vrstu
aktivnosti. Ovaj ugovor ima dvije ugovorne strane, koncedent koji daje koncesiju 1 koncesionara
koji iskoriStava predmet ugovora. Predmet ugovora je najceSce ekssploatacija prirodnog
bogastva, dobara u opStoj upotrebi, zatim javne usluge koje su u nadleznosti drzave. Ugovor je

formalni pravni posao koji se zakljucuje u pisanoj formi.

Koncesija moze da bude i1 oblik javno-privatnog partnerstva, u kojem privatni sektor
moze da bude ukljucen u upravljanje drzavnom imovinom, ili u upravljanju javnih usluga koje

su u nadleZnosti drzave.

2.1.2. Ugovor o koncesije u EU

Ugovor o koncesiji je vrsta ugovora o javnim nabavkama'!% koji zakljucuju organi i tijela

javne vlasti sa tijelima koja nisu javna vlast.

U Evropskoj Uniji dugo je na podrucju dodjele ugovora o koncesiji postojala pravna
praznina koja se uglavnom rjesavala na evropskim sudovima i gdje je, u stvari, sudska praksa
utemeljila odredena pravila po pitanju istih. Medutim, desetine presuda nisu mogle da uspostave
u potpunosti zadovoljavajuéi okvir postupanja ugovornih subjekata u oblasti koncesija, te je bilo
neophodno da EU donese poseban zakonodavni okvir kojim bi se omoguc¢ilo, kako jednoobrazno

ponasanje u Clanicama drZava, tako i onemogucile brojne zloupotrebe koje su identifikovane u

104 Bua. S. van Garsse, Concession and public procurement, u: C. Bovis, Research Handbook on EU Public
Procurement Law, Edward Elgar Publishing, 2016, ctp. 603, 607.
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dodjeli ugovora o koncesijama. EU je pokusSala da direktivom iz 2001. reguliSe postupke javnih
nabavki za dodjelu ugovora o koncesijama i ista je bila zasnovana upravo na praksi evropskih
sudova. Jedan od problema koji se javljao sa direktivama o javnim nabavkama iz 2004. jeste i
sama definicija koncesija, koja nije jasno precizirala razliku izmedu koncesija i drugih javnih

nabavki.

Pozivajuéi se na sudsku praksu, Direktivom iz 2014/23/EU vrsi se kona¢no razjasnjenje

u pogledu sta predstavlja ugovor o koncesiji.

Ugovor o koncesiji prema ovoj direktivi definisan je u Uvodnoj izjavi 11 Direktive
prema kojoj koncesije predstavljaju ugovore kojima jedan organ uprave ili viSe njih kao
narucioci povjeravaju izvodenje radova ili pruzanje usluga i upravljanje njima jednom ili vise

ekonomskih subjekata uz ostvarivanje nov¢anog interesa'?.

Ovi ugovori imaju za cilj nabavku radova ili usluga, a ekonomski subjekat kome su
povjereni ovi poslovi ostvaruje pravo na naknadu kroz iskoriStavanje, bilo prava na radove ili

usluge, bilo kroz samo iskoriStavanje predmetnih radova ili usluga.

Takvi ugovori mogu ukljucivati, ali ne uklju¢uju nuzno, prijenos vlasniStva na javne
narucioce ili narucioce, ali javni narucioci ili narucioci uvijek ostvaruju korist od doti¢nih

radova ili usluga.

Sama definicija ugovora o koncesijama!? ukazuje na dva kljuéna faktora koja razlikuju

ugovore o koncesijama od uobicajenih ugovora o djelu ili uslugama i to:

- naknada se mora sastojati isklju¢ivo u pravu na iskoristavanje usluga ili radova (tj. za
zaradivanje novca od tre¢ih strana) ili u tom pravu, zajedno s placanjem od strane

narudioca 1

- ugovor mora prenijeti na dobavljaca operativni rizik (obuhvatajuéi rizik potraznje ili

ponude ili oboje) uz realnu izloZenost hirovima na trZistu

105 Buy. YBonuy usjasy 11 Tupexruse 2014/23/EY

196 Bun. Handbook for the Concession Contracts Regulations 2016, tau 6.1 i 6.2 (Definition of a Concession
Contract), kojom je YK  TpaHCHOHOBaJiO  JUPEKTHBY O  KOHIeCHjama,  JIOCTYIIHO  Ha:
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/528062/2016
0607_Handbook for the Concession_Contracts_Regulations_2016_final.pdf (mpuctyn 03. maj 2020)
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Pod "koncesijom radova" se podrazumijeva ugovor kojim se ostvaruje nov€ani interes, a
sklapa se u pisanom obliku posredstvom kojeg jedan javni narucilac ili narucilac ili viSe njih
povjeravaju izvodenje radova jednom privrednom subjektu ili vise njih ¢ija se naknada sastoji
isklju¢ivo od prava na iskoriStavanje radova koji su predmet ugovora ili od tog prava i
placanja.!07

Pod "koncesijom usluga" se podrazumijeva ugovor kojim se ostvaruje novcani interes, a
sklapa se u pisanom obliku posredstvom kojeg jedan javni narucilac ili narucilac ili viSe njih
povjeravaju pruzanje usluga ili upravljanje uslugama koje nisu izvodenje radova iz tacke (a)
jednom privrednom subjektu ili viSe njih ¢ija se naknada sastoji iskljuivo od prava na
iskoristavanje usluga koje su predmet ugovora ili od tog prava i placanja.'®

Kada govorimo o operativnom riziku koji mora, kao bitan element, da sadrzi ugovor o
koncesijama, govorimo o tzv. prenosu rizika na koncesionara. UopSte receno, rizik u ugovorima
o koncesiji odrazava nesposobnost strana u ugovoru da unaprijed znaju promjenu varijabli koja
odreduje vrijednost koncesijskog posla tokom cijelog zivotnog vijeka ugovora. Ovaj rizik ¢ini da
ugovori o koncesiji budu rizi¢ni poslovi za privatni sektor, ali i atraktivni. Medutim, ovi ugovori
su rizini 1 za javne organe, naruioce, s obzirom da oni daju odredene garancije

koncesionarima.

Operativni rizici se mogu klasifikovati na dva razliita nacina. Prema njihovom
relativnom uticaju na ekonomski bilans ugovora, postoji rizik od kapitalnih troskova (otkup
zemljiSta, izgradnja 1 odobrenje licence), rizik od prihoda, te rizik odrZzavanja i1 rada. Prema
prirodi rizika, imamo trzi$ni rizik, nepredvidiv rizik 1 pravni i politicki rizik. U pogledu pravnog
rizika isti se odnosi na zakonodavne izmjene i1 nekoherentnost nacionalnih vlada da
zakonodavnim okvirima rijeSe nastale probleme, $to u stvari ukazuje i na rizike politicke prirode.
Nepredvidivi rizici su vise globalni kao $to su zemljotresi, teroristi¢ki akti 1 sl. 1 nemoguce ih je

predvidjeti.

U pogledu koncesija radova, vrlo znacajni su projektni rizici poput gradevinskog rizika,
rizika rada ili rizika dostupnosti koji uticu na samo upravljanje projektima. Prema Svjetskoj

banci, raspodjela rizika u koncesijskim ugovorima odreduje se prema dva kriterijuma:

107951, 5(1)(1)(a) Dupekruse 2014/23/EY
108 Byir. wiman 5 tauka 6 J{upexruse 2014/23/EY
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(a) rizik treba dodijeliti strani koja najbolje upravlja ishodom rizika i
(b) rizik bi trebalo da snosi strana koja najbolje moZe podnijeti rizik po najnizoj cijeni.

Trzi$ni rizici obi¢no se dodjeljuju koncesionaru, dok vlada ¢esto preuzima nepredvidive

politicke i zakonodavne rizike.'?

Prenos ekonomskog rizika na koncesionara u ugovorima o koncesijima po Direktivi EU
podrazumijeva situaciju u kojoj koncesionar, mozda, ne¢e nadoknaditi ulozena ulaganja, kao ni
troskove koje nastaju u vodenju radova ili dodjeli usluga. Direktiva definiSe operativni rizik u
koristenju radova ili usluga koje pruza koncesionar, a koji ukljucuje rizik potraznje ili ponude ili
oboje.''" Smatra se da operativni rizik postoji u onim sluéajevima kada, pod normalnim radnim
uslovima, ne postoji garancija da ¢e se uloZene investicije ili troSkovi nastali u pruzanju usluga

ili izvodenju radova nadoknadniti, a isti ¢ine osnovni predmet ugovora o koncesiji.!!'!

Prilikom odredivanja operativnog rizika u ovim ugovorima moramo razlikovati posebno
rizik potraznje. Rizik potraznje ukazuje na situaciju u kojoj postoji rizik potraznje za radovima
ili uslugama koje su predmet ugovora, odnosno kada postoji rizik da pruzanje usluga ili radova
nece odgovarati potraznji. Medutim, rizici koji proizilaze iz vise sile ne predstavljaju operativne

rizike, jer isti rizici su svojstveni svakom ugovoru.

Ipak, bitno je naglasiti da Direktiva ne obavezuje koncesionara da preuzme sav rizik, ve¢
njegov relevantan dio. U uvodnoj izjavi 18 Direktive jasno je navedeno da javni narucilac ne
moze da garantuje koncesionaru zastitu od svakog moguceg ekonomskog gubitka i da mu
garantuje minimalnu zaradu, jer odredeni dio rizika treba da snosi i sam koncesionar.''? Na
raznim mjestima Direktive jasno se vidi da je posve moguce da koncesija ukljucuje prenos samo
dijela rizika koji proizlazi iz eksploatacije, a ne nuzno i svih rizika. Ovom uvodnom izjavom
ukazuje se, prije svega, da potreba koncesionara za sticanjem operativnog rizika nije nespojiva s

¢injenicom da ,,dio rizika 1 dalje preuzima vlast ili subjekat koji je izvodac*. Sli¢no tome, u

109 Bua. Global Infractpucture Hub Ltd, Allocated risks in Public-Private partnership contracts,2016.
110 By, wnman 5 upextuse 2014/23/EY

1 By, npecyne y npenmeruma, Commission of the European Communities v Italian Republic [2008] 1-00153 Case
No C-437/07, tau. 29 i Hans & Chridcmophorus Oymanns GbR, Orthopddie Schuhtechnik v AOK
Rheinland/Hamburg [2009] ECRI-4779 Case No C-300/07 ta4.71 mo 73.

12 Buy. YBonuy usjasy 18 qupekruse 2014/23/EY
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¢lanu 5. Direktive navodi se da ¢e "dio rizika koji su preneseni na koncesionara pretpostaviti
stvarnu izlozenost trziSnim nesigurnostima, $to implicira da bilo koji procijenjeni potencijalni
gubitak koji je pretrpio koncesionar nije samo nominalni ili zanemariv.” Nadalje, uvodna izjava
19 pojasnjava da se ,,ustupci® mogu smatrati i onim pravnim poslovima u kojima je rizik od
pocetka ograni¢en. Sto se ti¢e sudske prakse, postoji bezbroj presuda koje se slazu da je
inspirativno nacelo administrativnog ugovaranja da ¢e se ,,izvrSavanje ugovora izvrsiti na rizik i

sre¢u izvodada“.

Na kraju mozemo reci da je praksa pokazala da ¢e koncesionar preuzeti operativni rizik
kad se procijeni da ¢e, pod normalnim radnim uslovima, nadoknaditi uloZena ulaganja ili pokriti
troskove koji bi nastali uslijed eksploatacije radova koji su predmet koncesija. Dio rizika
prebacenih na koncesionara mora pretpostaviti i hirove trziSta koji mogu dovesti do gubitaka
koji nisu zanemarivi.

Osim operativnog rizika ili rizika privrednog poslovanja, koncesije karakteriSe i
¢injenica da korisnik pruzenih usluga mora biti trece lice, a ne ono koje dodjeljuje sam ugovor i
da se predmet povjerene usluge mora ticati javnog interesa.!!3

Zamisljeno je da se dodjelom koncesija zasnovanih na nacelima javnih ugovora omoguci
brze i bolje ostvarivanje zajednickih (javnih) 1 indidvidualnih (privatnih) interesa. U tom smislu
od uravnotezenog i fleksibilnog pravnog okvira za dodjelu koncesija ofekuje da osigura
"djelotvoran i nediskriminatorski pristup trzistu svim privrednim subjektima Unije."''* U
strategiji "Evropa 2020", koncesije su predvidene kao "vazan instrument u dugorocnom
strukturnom razvoju infrastrukture i strateskih usluga.''

Ugovor o koncesiji se moze posmatrati i kao instrument za realiazciju javno-privatnog
partnerstva.!'® Budu¢i da u pravu EU nije regulisan posebnim izvorima, u praksi se ugovor o
javno-privatnom partnerstvu tretira kao mjeSoviti ugovor i zavisno od preteznih odredbi,

primjenjuju se odgovarajuca pravila.

113 C. Bovis, EU Public Procurement Law, 2008, ctp. 159

114 Tay, 1. [Ipeambyite JJupextuBe o kKoHuecujama (Jupextusa 6poj 2014/23/EY).

115 Tauy, 3. TIpemOye.

116 Bup.: C. Bovis, Research Handbook on EU Public Procurement Law, op.cit. 2016, ctp. 593.
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2.1.2.1.Vrijednosni prag kao uslov za zakljucenje ugovora o koncesiji

Direktiva o koncesijama primjenjuje se samo na one ugovore ¢ija je vrijednost jednaka
ili prelazi vrijednosni prag propisan u Direktivi i na taj nacin omogucava prekogranicni interes
za koncesije za one subjekte koje se nalaze u drzavama ¢lanicama, a ne samo za subjekat koji je
narucio ili ugovorni subjekat. Vrijednosni prag utvrden je u ¢lanu 8. Direktive. U stvari, ovaj
element ugovora odreduje da ¢e se primjenjivati odredbe Direktive samo ako njihova vrijednost
premasuje relevantnu nov€anu vrijednost utvrdenu kao finansijski prag EU-a. Ti pragovi
odrazavaju nivo na kome je zakonodavac EU pretpostavio da je prekograni¢na trgovina
vjerovatna. Kako bi se sprijecile zloupotrebe izbjegavanja pravila ove Direktive, koriStenjem
raznih metoda kojim se utvrduje vrijednosni prag, Direktiva je utvrdila pravila i metode
izraCunavanja navedenih pragova i onemogucila da se raznim dijeljenjem, objedinjavanjem ili

pakovanjem ugovora isti podvedu nepravilno pod odgovarajuce odredbe.

Vrijednost ugovora izraCunava se, prije svega, prema procijenjenom ukupnom prometu
koji bi trebalo generisati tokom trajanja koncesionog ugovora za radove i usluge. Ukoliko je
moguce, u obzir se uzimaju i placanja korisnika radova ili usluga koji nisu prikupljeni u ime
javnog organa, isplate ili druge finansijske koristi javnog organa, zatim odredene finansijske
prednosti trecih strana za izvrSavanje ugovora o koncesiji, eventualni prihod od prodaje imovine

koja je dio ugovora o koncesiji i sl.

Nacin na koji ¢e se vrSiti procjena vrijednosti ugovora, odnosno koja ¢e se metoda
primijeniti, mora biti navedena u dokumentaciji o koncesiji. Javni organ je duzan da procjenu
izvrS§i u momentu kada se Salje obavjeStenje u Sluzbeni list EU, ili u momentu zapocinjanja
nabavke, ukoliko se radi o postupku u kojem nije potrebno dostaviti obavjestenje na objavu.
Procjena se obavezno provjerava u trenutku kada se zakljucuje ugovor, kako ne bi doslo do

zakljucenja ugovora ukoliko procjena bude ispod utvrdenog vrijednosnog praga.

2.1.2.2. Trajanje ugovora

lako Direktiva ne propisuje izri¢ito rok trajanja koncesije, niti predvida maksimalno
trajanje, njeno trajanje mora biti ograni¢eno. Direktivom se pojasnjava da rok ugovora ne smije
biti pretjerano dug, s ciljem spreCavanja zatvaranja trziSta i1 ograniCavanja konkurencije. U
sustini, sama procijenjena vrijednost ugovora o koncesiji predstavlja jedan od osnova za trajanje

ugovora, odnosno za koji period se moze vratiti koncesionaru ono §to je ulozeno, uz ekonomski
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interes. Ovo narocito, ako je trajanje duZe od 5 godina; maksimalno trajanje ne smije prelaziti

vrijeme koje bi se moglo ocekivati od izvodaca da nadoknadi izvrSena ulaganja.

Ukoliko se primjeni ¢lan 8. Direktive, ugovorni organ bi trebalo da odredi trajanje
ugovora prvo na osnovu procjenjene vrijednosti, a ako premasuje vrijednosni prag, tad treba da
se primjeni ¢lan 8. Direktive. Prema navedenom c¢lanu 8, javni organ bi morao da smanji trajanje
ugovora koji je na pocetku odreden. Takode, javni organ moze, ve¢ i u samom obavjestenju o
dodjeli ugovora o koncesiji, da odredi trajanje koncesije, ukoliko je to moguée. Samo u slucaju
kada se kao uslov za dodjelu koristio period trajanja, neophodno je da se objavi period trajanja

koncesije ex post u obavjestenju o dodjeli ugovora.

Ova Direktiva nema retroaktivnu klauzulu u pogledu koncesija koje su zakljuCene prije
2014. godine, tako da se ista primjenjuje na buduée ugovore od momenta donoSenja iste.
Medutim, u pogledu zakljucenja produzenja ve¢ zakljucenog ugovora prije 2014. godine, a koji

je istekao, primjenjuje se ova Direktiva.

Ugovorni odnos koncedenta i koncesionara ne zavrSava izvrSenjem kao prvim dijelom
ugovorenih obaveza, ve¢ se nastavlja upravo s koncesijom, pod kojom ¢e izvoda¢ imati sljedeca

prava:

- Pravo na eksploataciju javnih radova i ostvarivanje ekonomske naknade predvidene

ugovorom za vrijeme koncesije.
- pravo na odrzavanje ekonomske ravnoteze koncesije.

- pravo koriStenja sredstava javnog vlasniStva uprave koja daje sredstva potrebna za
izgradnju, izmjenu, ocuvanje i eksploataciju javnih radova. Navedeno pravo ukljucuje
pravo koriStenja, iskljucivo za izgradnju djela, vode koje izviru ili materijala koji se
pojave tokom njegovog izvodenja, uz prethodno odobrenje nadlezne uprave, u svakom

slu€aju, za upravljanje odgovaraju¢im javnim domenom.

- pravo da se od javnog organa zahtijeva postupanje sa postupcima prinudne
eksproprijacije, nametanjem sluznosti i1 administrativnim deloZacijama koji su
potrebni za izgradnju, prepravku i eksploataciju javnih radova, kao i1 obavljanje bilo
kakvih radnji koje su neophodne za odrZivo ostvarivanje prava koncesionara. [zuzeta

imovina i prava koja podlijezu koncesiji bi¢e ukljucena u javno dobro.
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- pravo prenosa koncesije i hipoteke pod uslovima utvrdenim zakonom, uz prethodno

odobrenje ugovornog tijela u oba slucaja.

2.1.2.3. Djelatnosti u kojima se primjenjuje Direktiva o koncesijama
Ugovorni subjekti su odredeni Direktivom i popisani su u Prilogu II. Oni su definisani

prema obavljanju odredenih djelatnosti koje se odnose na sljedece:
- gas i grijanje
- elektri¢nu energiju

- pruzanje ili eksploataciju mreza koje pruzaju javne sluzbe u oblasti transporta,

zeljeznica, automatskih sistema, tramvaja, trolejbusa, autobusa ili vodova

- iskoriStavanje geografskih oblasti za potrebe obezbjedivanja aerodroma, morskih i
rije¢nih luka ili drugih terminalnih objekata prevoznicima u vazdusnom, morskom ili

rijeénom saobracaju
- pruzanje poStanskih usluga

- eksploataciju geografskog podru¢ja za vadenje nafte ili gasa, ili za istrazivanje ili

vadenje uglja i drugih ¢vrstih goriva.

Aneks II Direktive o koncesijama odreduje da ¢e se njene odredbe koje se tiCu gasa i

grijanja primjenjivati na sljedece aktivnosti:

- pustanje u rad, raspolaganje ili rad fiksnih mreza namijenjenih za pruzanje usluga za

javnost u vezi s proizvodnjom, transportom ili distribucijom plina ili grijanja
- snabdijevanje gasom ili grijanjem na navedene mreZze.

Gore navedeni Aneks II takode ukljucuje interpretativne kriterijume na koji nacin se
odreduje sa kojom od navedenih djelatnosti se bavi ugovorni subjekat. Nadalje, Direktiva o

koncesijama primjenjuje se na sljedece djelatnosti koje su povezane s elektriénom energijom:

- stavljanje na raspolaganje ili rad fiksnih mreza namijenjenih za pruzanje usluga

javnosti u vezi s proizvodnjom, transportom ili distribucijom elektri¢ne energije

- snabdijevanje strujom do ovih mreza, kao u sluc¢aju aktivnosti koji se odnose na plin i

grijanje.
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2.3. Konkurs za dizajn

Poseban vid ugovora predstavljaju konkursi za dizajn. Naime, Direktivom su propisana
posebna pravila za postupke kojim ugovorni organ vrs$i nabavku plana ili dizajna, na osnovu
nezavisne komisije. Ti ugovori uglavnom se odnose na ugovore iz oblasti urbanizma,

inzenjerstva, arhitekture ili informaticke obrade podataka.
Pravila o konkursima za dizajn primjenjuju se na dvije vrste konkursa:

- konkurs za dizajn organizovan u okviru postupka koji vodi do dodjele ugovora o

javnim uslugama (tj. konkursi za dizajn koji vode do dodjele ugovora)

- konkursi za dizajn s nagradama ili uplatama ucesnika (tj. samostalni konkursi za

dizajn ili konkursi za dizajn koji vode pregovorima).

Drzave Clanice su duzne da utvrde metode za izraCunavanje vrijednosti ovih konkursa za

potrebe utvrdivanja obaveze poStovanja pravila EU-a za njihove ponude.

Sto se ti¢e konkursa za dizajn koji dovode do dodjele ugovora o pruzanju javnih usluga,
prag vrijednosti izraCunava se na temelju procijenjene vrijednosti bez PDV-a ugovora o javnim
uslugama, ukljucuju¢i sve moguée nagrade ili isplate ucesnicima. U slucaju samostalnih
konkursa za dizajn, prag se izracunava na osnovu ukupnog iznosa nagrada 1 isplata. Medutim,
ako se konkurs za dizajn moze koristiti za dodjelu naknadnog ugovora o javnim uslugama na
osnovu pregovora sklopljenih s pobjednikom konkursa za dizajn, kada je narucilac objavio da
namjerava dodijeliti takav ugovor u Obavjestenju o konkursu, procijenjena vrijednost izraunava
se zajedno s procijenjenom vrijedno$¢u bez PDV-a ugovora o javnim uslugama koji bi se nakon

toga mogao zakljuciti prema pregovarackom postupku bez prethodne objave.

Opsti kriterijum jasno utvrduje da procijenjena vrijednost konkursa za dizajn mora
sadrzavati i procijenjenu vrijednost bilo kojeg daljnjeg ugovora o javnim uslugama proisteklog
1z konkursa. Takode, bitno je istaci da se konkurs za dizajn ne moze koristiti za dodjelu ugovora
o javnim radovima, jer su takvi ugovori razvrstani, po definiciji, kao ugovori o javnim radovima,
koji pokrivaju i1 faze dizajna i izvodenja. Stoga, ako je potencijalno prac¢enje konkursa za
projektovanje javnog ugovora za radove, narucilac ga mora ponuditi kao javni ugovor za radove
ili raskinuti konkurs za projektovanje s dodjelom javnog ugovora za njegovo izvrSavanje i

primijeniti odgovarajuca pravila za iste.
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GLAVAV

POSTUPAK ZA DODJELU JAVNIH UGOVORA U PRAVU EVROPSKE
UNIJE

1. Vrste postupaka

Postoji nekoliko razli¢itih postupaka dostupnih javnim organima. Svaki od tih postupaka
postavlja svoja ograni¢enja u odnosu na organ nabavke, $to se mora uzeti u obzir pri odabiru
odgovarajuceg postupka. Izbor postupka vrsi se u fazi planiranja. Bez obzira koji je postupak
izabran, postupak je usko regulisan u smislu vremenskog raspona, komunikacija i

dokumentacije.
1.1. Otvoreni postupak

Otvoreni postupak je postupak u jednoj fazi, u kojem se objavljuje moguénost ugovora i
pristup se obi¢no daje elektronskim putem svim zainteresovanim ponudacima. Od ponudaca se
trazi da istovremeno dostave i informacije o odabiru (kvalifikaciji) i kona¢ne prijedloge kao
odgovor na oglasene zahtjeve. Javni organ, narucilac moze da razmatra samo one ponude koje
su dostavili odgovarajuc¢e kvalifikovani ekonomski subjekti koji su dostavili trazene dokumente 1
koji ispunjavaju kriterijume za odabir. U ovoj fazi nisu dozvoljeni pregovori s ponudacima, iako
ugovorni organi mogu razjasniti aspekte tendera sa ponudacima. Ovaj je postupak najceséi u
praksi i omogucava bilo kojoj firmi da podnese ponudu, a ¢esto se koristi za ugovore manje
vrijednosti, vanserijske proizvode, ili kada potrebne zalihe ili usluge nisu narocito sloZzene. Javni
organ jednostavno oglasava svoje posebne zahtjeve i poziva podnosioce zahtjeva da daju
ponude. Ovdje je bitno napomenuti da direktive ne dozvoljavaju da se razlozi za iskljucenje,
kriterijumi za odabir i dodjela ne koriste u pogresnoj fazi tenderskog postupka. Narucilac ne
moze uzeti u obzir iskustvo ponudaca, radnu snagu, opremu ili sposobnost da izvr$i ugovor do
predvidenog roka (koji kriterijumi se koriste za odabir koji se odnose na sposobnost) kao dio
kriterijuma za dodjelu. Stoga se u otvorenom postupku kriterijumi odabira ne smiju koristiti kao

dio postupka dodjele, oni se moraju uzeti u obzir samo u fazi predkvalifikacije za procjenu
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ispunjava li ponuda¢ minimalne kriterijjume prije nego S§to prede na ocjenjivanje njihovog

tendera.
1.2. Ograniceni postupak

Direktivama se predvida ograniceni postupak kao dvostepeni postupak, pri ¢emu se na
tendere mogu prijaviti samo unaprijed odabrani ponudaci. Ograni¢eni postupak se obi¢no koristi
tamo gdje na trziStu postoji visok stepen konkurencije (nekoliko potencijalnih ponudaca), poput

¢iS¢enja, IT opreme ili namjestaja 1 sklapanja ugovora, a javni organi zele odrediti uzi izbor.

U ovom postupku javni narucilac objavljuje obavjeStenje o ugovoru s pocetnim
dokumentima (npr. dokumentom o pretkvalifikaciji) u kojem su navedeni minimalni tehnicki,
ekonomski i finansijski kriterijumi. Ponudaci podnose zahtjeve za sudjelovanje i moraju pruZiti
informacije kao odgovor na dokument o pretkvalifikaciji. Narucilac tada vrsi pocetnu procjenu
kako bi utvrdio koji je od ponudaca kvalifikovan za izvodenje ugovora, 1 oni Ce biti izabrani da
budu pozvani da podnesu ponudu. Odredbe dozvoljavaju naruiocu da  ograni¢i broj
ekonomskih subjekata koje poziva na tender, §to znaci da nece biti pozvani svi ponudaci koji se
kvalifikuju. Samo oni prethodno odabrani ponudaci dobi¢e potpunu pozivnicu za nadmetanje.
Nisu dozvoljeni pregovori s ponudacima tokom ovog postupka, iako ugovorni organi mogu

razjasniti aspekte tendera sa ponudacima.

Prva faza je postupak odabira u kojem se ocjenjuju sposobnost, kapacitet i iskustvo
ponudaca za izvrSenje ugovora, i koristi se za uzi izbor ponudaca. To znaci da se broj ponudaca
moze smanjiti u fazi odabira. Druga faza je kada se uputi poziv za podnosenje ponuda i ponude
se procjenjuju kako bi se utvrdila ekonomski najpovoljnija ponuda, osnova dodjele ugovora.
Samo ponudaci koji su usli u uzi izbor pozvani da podnesu ponudu. Na taj nacin se minimiziraju

troskovi, kako za ponudace, tako i za narucioce.
1.3. Ubrzani postupak

U hitnim sluc¢ajevima, ugovorni organ moze ubrzati ograniceni postupak. Rok za ubrzani
postupak moze biti kratak, i to 15 dana, dok je rok za podnoSenje ponuda u ovim slucajevima
najmanje 10 dana. Narucilac mora dokazati zasto je potreban ubrzani postupak i, ako to ne ucini,

sam postupak moze biti oboren.
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1.4. Konkurentski dijalog

Postupak konkurentskog dijaloga regulisan je na nacin da se sam proces odvija u dvije
faze. U skladu sa odredbama Direktive, narucilac objavljuje obavjestenje o ugovoru s pocetnim
dokumentima u kojem su navedeni minimalni tehnicki, ekonomski 1 finansijski kriterijumi.
Slicno ogranicenom postupku, ponudaci podnose zahtjeve za ucestvovanje i moraju dostaviti
informacije kao odgovor na dokument o pretkvalifikaciji, koje narucilac koristi da utvrdi jesu li
ponudaci kvalifikovani za izvrSenje ugovora i za odabir onih koji ¢e biti pozvani da ucestvuju u
dijalogu. Naruciocu je dopusteno ograniciti broj ekonomskih subjekata koje poziva, Sto znaci da

nece biti pozvani svi ponudaci koji se kvalifikuju za ucestvovanje u fazi konkurentskog dijaloga.

Narucilac ¢e zapoceti dijalog s ekonomskim subjektom radi utvrdivanja odgovarajucih
specifikacija i najpovoljnijeg ponudaca. Tokom ove faze moze se razgovarati o svim aspektima
projekta s ponudaCima i1 broj rjeSenja moze se smanjiti kao dio procesa. Jednom kada je
narucilac uvjeren da ¢e primati prijedloge koji ¢e udovoljiti njegovim zahtjevima, faza
konkurentskog dijaloga proglasava se zatvorenom i pozivaju se ostali ponudaci da daju konacne

ponude.

Iz samih odredaba Direktive o konkurentskom postupku moze se re¢i da je konkurentski
dijalog sloZzen postupak dodjele i zahtijeva veliku posvecenost ljudskih resursa. Polazec¢i od
opisnog dokumenta direktiva koji nema preciznost skupa administrativnih klauzula i tehnickih
propisa, ugovor u pravnom, finansijskom i tehnickom aspektu konfigurise se tokom dijaloga,
ispitivanjem rjesSenja, prihvatanjem nekih i1 odbacivanjem drugih u postupku, §to zahtijeva veliki
angazman zaposlenih ugovornog organa i ponudaca. Ovaj postupak predstavlja prednost jer

omogucava naruciocu veliku fleksibilnost u osmisljavanju samog postupka dijaloga.

Ono §to je pozitivno u ovom postupku je to S$to se ugovorni organ moze odluciti za
mogucnost artikulacije dijaloga koji se zavrSava izborom nekoliko odgovarajucih rjeSenja,
prema kojima ¢e svaki ponudac predstaviti svoju kona¢nu ponudu, a ugovorni organ mora da
zaklju¢i ugovor sa rjeSenjem koje predstavlja najbolju vrijednost za novac ili, naprotiv, da se
odlu¢i za dijalog okonCan jednim rjeSenjem s razli¢itim doprinosima, na kojem ¢e svim

ponudacima biti omoguceno da predstave kona¢nu ponudu.

Ako bi konkurentski dijalog trebalo da bude instrument koji omogucava dodjelu vrlo

sloZenih ugovora, ne samo tehnickih, ve¢ i pravnih i finansijskih, potrebno je uvijek poStovati
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nacelo jednakog postupanja i nediskriminacije, a ne mijenjati bitne aspekte opisnog dokumenta.
Ovo ¢e se omoguciti tako da ukljucuje ona pitanja koja narucilac preispituje s obzirom na dijalog

s ponudadima.

Razvoj samog procesa dijaloga mora se provoditi pojedinacno sa svakim ponudacem,
tako da se Cuvaju tajna rjeSenja koja se predlazu od strane ucesnika i ona, bez sumnje, moraju
biti dokumentovana kao formalni postupak. Bilo bi odgovarajuce da rjesenja budu predstavljena
u pisanom obliku i da se dijalog o njima, koji treba voditi licno, uklju¢uje u odgovarajuci
zapisnik. Direktiva 2014/24 / EU izri¢ito podsje¢a na obavezu snimanja Citavog postupka u
¢lanu 84.2. Ova faza dijaloga trebalo bi da se predstavi u pisanom dokumentu i da se da procjena
koliko maksimalno treba da traje vremenski okvir za razvoj faze dijaloga, tako da ponudaci
imaju referencu o li¢nim resursima koje ¢e morati staviti na raspolaganje za postupak i o

posljedicama koje ¢e to imati u njihovoj unutra$njoj organizaciji.

Sva slozenost faze dijaloga ogleda se u Direktivi koja u svojoj uvodnoj izjavi 42
savjetuje imenovanje vodu projekta koji garantuje ispravan razvoj postupka dodjele,
koordiniraju¢i saradnju izmedu narucioca i ponudaca. Jednom, kada je dijalog zavrSen i ugovor
dodijeljen, dokument o formalizaciji dobija posebnu vaznost u ovom postupku. U postupku u
kojem se tehnicki, pravni i1 finansijski uslovi uspostavljaju dijalogom, dokument u kojem je
ugovor formalizovan mora u svojoj klauzuli sadrzavati sve one aspekte koji su u drugim

postupcima ve¢ inicijalno utvrdeni u klauzulama o specificnim tehnickim specifikacijama.

Iz gore navedenog jasno je da se konkurentski postupak odvija u slucaju kada ugovorni
organ zeli da saraduje sa ekonomskim subjektima na pronalaZenju najboljeg rjeSenja za sam
organ. Slijedom toga, ugovorni organ bi trebalo da unaprijed pripremi dokument u kome je
navedeno Sta zeli posti¢i 1 kako Zeli da se proces vodi. Konkurentski dijalog omogucéava da
ugovorni organ na najbolji nacin iskoristi znanje 1 kreativnost strana na trziStu. Dijalogom mogu
biti obuhvaceni svi aspekti ugovora. Odredene informacije, poput inovativnih koncepata trzisnih

stranaka, mogu se razmjenjivati na osnovu povjerljivosti.

Postupak konkurentskog dijaloga obi¢no se koristi za slozene projekte, poput izgradnje
infrastrukture 1 za nabavku partnera iz privatnog sektora na privatnim finansijskim inicijativama

(PFI)/javno- privatno partnerstvo (PPP ili JPP).Ugovor se smatra kao posebno slozen, §to je
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obicno 1 situacija kada ugovorni organ treba da postupi po konkurentskom postupku,ako na

pocetku nije u moguénosti da odredi nijednu od sljedecih stvari:
- Specifikacije ugovora
- Potrebno finansiranje
- Pravni preduslovi

U okviru konkurentskog dijaloga, ugovorni organ moze potvrditi finansijske obaveze, ili
druge uslove sadrzane u tenderu dovrSavanjem uslova u ugovoru. To moze, npr. omoguditi
provodenje takmicCenja za finansiranje. Ovi pregovori ne smiju imati ucinak ,,materijalne
izmjene bitnih aspekata® tendera (ukljucujucéi potrebe i zahtjeve navedene u obavijeStenju o

ugovoru) i ne smiju rizikovati narusavanje konkurencije, ili prouzrokovati diskriminaciju.

Treba naroCito ista¢i da je u konkurentskom postupku izrada konacnog opisnog
dokumenta koji se dostavlja svim ponudacima kao osnova za pripremu konacne ponude, iako
nije neophodna u svim slu€ajevima, element transparentnosti koji garantuje da su svi tretirani

pod jednakim uslovima.
1.5. Konkurentski postupak sa pregovorima

Sli¢no ograni¢enom postupku ili konkurentskom dijalogu, odredbe direktiva propisuju ga
kao dvostepeni postupak, sa kvalifikacionom (selekcijskom) fazom kao $to je gore ve¢ opisano.
Narucilac zatim izdaje poziv za pregovaranje samo onim ponudacima koji su usli u uzi izbor u
fazi odabira, a kojih mora biti najmanje tri. Od ponudaca ¢e se traziti da pripreme pocetne
prijedloge, a narucilac ¢e tada zapoceti pregovore s ponudacima koji su u$li u uzi izbor na
osnovu tih prijedloga. Na kraju, kod odabira 1 evaluacije, kada je ugovorni organ siguran da ¢e
dobiti zadovoljavajuce prijedloge, pozivaju se ekonomski subjekti da dostave svoje ponude koje

se ocjenjuju na osnovu ekonomski najpovoljnije ponude.
Prema direktivama ovaj postupak je dozvoljen kada su ispunjeni sljedeci kriterijumi:
- potrebe naruc¢ioca ne mogu se zadovoljiti bez prilagodavanja lako dostupnih rjeSenja;

- uklju€ena su dizajnerska ili inovativna rjeSenja;
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- ugovor se ne moze dodijeliti bez prethodnog pregovora zbog specificnih okolnosti
vezanih za prirodu, slozenost ili pravni i finansijski sastav, ili zbog rizika povezanog s
njima;

- tehnicke specifikacije ne mogu utvrditi s dovoljno preciznosti od strane ugovornog

organa u odnosu na standard, evropsku tehnicku procjenu, zajednicku tehnicku

specifikaciju ili tehnicku referencu.

U ovom postupku, ugovorni organ je duzan definisati minimalne zahtjeve koje moraju
ispuniti svi ponudaci. Dokumentacija o nabavci potrebna je za identifikaciju predmeta nabavke
pruzanjem opisa potreba narucioca 1 karakteristika isporuka, radova ili usluga koje treba pruziti.
Narucilac moze pregovarati o pocetnim i svim narednim ponudama koje su podnijeli ponudaci
(osim konacne ponude) kako bi poboljSao svoj sadrzaj. Minimalni zahtjevi, mozda, ne podlijezu

pregovorima 1 vjerovatno to jaca poziciju narucioca u pregovorima sa ponudacima.

Kao $to je gore navedeno, ugovorni organ moze prihvatiti poc¢etne ponude (i odluciti da
ne zapocinje dalje pregovore s ponudacima) pod uslovom da je zadrzao ovo diskreciono pravo u
objavljenom obavjestenju o ugovoru. Pregovori se mogu odvijati u daljnim fazama, smanjujuci
broj ponudaca primjenom objavljenih kriterijuma za dodjelu. U okviru konkurentskog dijaloga,
ugovorni organ mora nastaviti dijalog sve dok ne utvrdi rjeSenje/rjeSenja koja mogu udovoljiti
njegovim potrebama. Dijalog se moZe odvijati u daljim fazama kako bi se smanjio broj rjeSenja

o kojima ¢e se raspravljati u fazi dijaloga primjenom navedenih kriterijuma za dodjelu.

Ponuda¢ u okviru navedenog postupka mora odrediti §ta je dostupno za pregovore (tj.
identifikovati elemente koji nisu minimalni zahtjevi). Ponuda¢ mora brzo shvatiti predlozeni
postupak jer mozda bude manje moguénosti za pregovaranje, nego u konkurentskom dijalogu.
Takode ¢e biti manja fleksibilnost u fazi Zeljenog ponudaca. Ponuda¢ mora pazljivo razmotriti

ove taCke kao dio njegove strategije za davanje ponude.
1.6. Pregovaracki postupak bez prethodne objave obavjeStenja o ugovoru

Ovaj postupak se moze koristiti samo u vrlo izuzetnim okolnostima, kao $to je slucaj
kada samo jedan subjekat moze dovrsiti posao (,,jedini izvor), a u tom slucaju ugovorni organ

nije duzan objaviti obavjeStenje o ugovoru.

90



Upotreba ovog nekonkurentskog postupka ograni¢ena je na sluc¢ajeve kada objavljivanje

obavjestenja o ugovoru nije moguce iz razloga kao §to su:
- Kada nijedna ponuda nije zaprimljena nakon prethodnog poziva;

- Nije vazno za samo zaklju€enje ugovora, jer u osnovi ne moze se udovoljiti potrebama
1 zahtjevima ugovornog organa koji su navedeni u tenderu pri cemu isporuke ili usluge

moze pruziti samo odredeni dobavlja¢ iz bilo kojeg od sljedeéih razloga:!17;

- Cilj nabavke je stvaranje ili kupovina jedinstvenog umjetni¢kog djela ili umjetnickog

performansa;

- Konkurencija je izostala iz tehnickih razloga. Ovo se primjenjuje samo ako je

konkurencija vjestacki smanjena i nema razumne alternative ili supstituta;

- Zastita ekskluzivnih prava, ukljucuju¢i prava intelektualnog vlasnistva. Ovo se
primjenjuje samo ako je konkurencija vjestacki smanjena 1 nema razumne alternative

ili supstituta;

- Kada konkurencija iz tehnickih razloga nije prisutna, za vanredne situacije (npr.
poplava), hitne slucajeve civilne zastite, kao i u hitnim slucajevima sanacije i
sigurnosti kontaminiranih lokacija u skladu sa zakonodavstvom o zivotnoj sredini,
rokovi otvorenih postupaka o za ogranicene postupke ili za takmicarske postupke sa

pregovaranjem oni se ne mogu postovati.

U svjetlu ove posljednje tacke, Opsta direktiva efikasno ovlaSéuje narucioce da
pribjegavaju postoje¢im rjeSenjima (takode u obliku partnerstva) u slucaju intervencija koje
karakteriSu zahtjevnost za hitnost, pod uslovom da isporuke, usluge ili radovi koje osigurava
ucesnik odgovaraju nivoima performansi i maksimalnim troSkovima utvrdenim izmedu

ugovornih organa i samih ucesnika.
Postoji nekoliko smjernica koje direktive definiSu u vezi pregovaracke procedure, a u
kojem pregovaranje ne podlijeze formalistiCkim pravnim zahtjevima. Drugim rijeima, provesce

se pod uslovima koje je utvrdio ugovorni organ, ali pod uslovom da svi ponudaci dobiju jednak

17 Bun.:The Scottish Government, When to Use a Negotiated Procedure without Prior Publication, 10CTyIHO Ha:

https://www.procurementjourney.scot/route-3/develop-crpategy/procurement-routes/negotiated-procedure-
without-prior-publication (mpuctyn 14. maj 2020)
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tretman i da informacije ne budu pruzene na diskriminiSu¢i nacin, §to nekim ekonomskim

subjektima moze dati prednost u odnosu na ostale.

U praksi mogu se desiti tri situacije kada je mogu¢ i dozvoljen pregovaracki postupak

bez objave obavjestenja.!'!3

Prva situacija je ona, u kojoj je ugovorni organ izvrsio zanemarljive ili nikakve promjene
opisnog zadatka koriStenog u ranijem otvorenom postupku, ogranicenom postupku ili
pojednostavljenom postupku ispod praga. U sva tri slucaja od bitnog je znaCaja da nije
podnesena nijedna ponuda ili zahtjev za ucestvovanje, da podnesene ponude nisu udovoljile
uslovima naruc¢ioca za javni ugovor, ili oni koji zele ucestvovati nisu ispunili kvalifikacione

uslove.

Druga situacija se odnosi na javni ugovor koji moze izvesti samo odredeni izvodac iz

jednog od sljedecih razloga:
- ukljucuje jedinstveno umjetnicko djelo ili izvedbu,
- ne postoji konkurencija iz tehnickih razloga ili

- ova akcija je potrebna za zastitu iskljucivih prava, ukljucujuéi prava intelektualnog
vlasnistva. U posljednja dva slucaja, zahtjevi ¢e biti ispunjeni samo ako nijedna druga

opcija nije dostupna i javni organ nije propisao uslove kojim se ukida konkurencija.

U sluc¢aju ugovora o javnim uslugama, dozvoljena je upotreba pregovarackog postupka
bez prethodne objave ako se nabavka zasniva na konkursu za dizajn gdje ¢e narucilac ugovor

dodijeliti pobjedniku.

Treca situacija u kojoj se moze koristiti ova metoda je, kako je gore ve¢ receno,
ekstremna hitna situacija. U ovom je slucaju presudno da ugovorni organ nije mogao predvidjeti
1 nije prouzrokovao ekstremnu vanrednu situaciju, te rokovi otvorenog postupka, ograni¢enog
postupka ili postupka pregovora s prethodnom objavom ne mogu biti ispunjeni. Ekstremna
vanredna situacija je vanredna situacija koja se moze rijesiti samo primjenom izuzetnih mjera i
na taj nacin zahtijeva odstupanje od opSteg ili standardnog postupka koji se koristi za dodjelu

javnih ugovora. Situacija mora biti hitna, odnosno akutno stanje stvari, nesreca ili kriza koja je

8 Bun. The Public Contracts Regulations 2015, the UK Government, Yman 32, pocTymHo Ha:
http://www.legislation.gov.uk/uksi/2015/102/contents/made (mpuctym 14. maj 2020)
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objektivno dostigla odredeni (ekstremni) nivo intenziteta. Nadalje, mora postojati hitna akcija
koja se ne moze odgoditi zbog opasnosti po zivot i zdravlje ljudi ili zbog opasnosti od nesrece,
prirodne katastrofe ili velike Stete. Komentari stru¢njaka gotovo su jednoglasni da ova kategorija

ukljucuje dogadaje vise sile, kao §to su prirodne katastrofe.

Slucajevi ekstremne hitnosti ne ukljucuju incidente koje je narucilac mogao predvidjeti
ako bi imao vremena za rjeSavanje takve situacije kroz standardni postupak javnog ugovora.
Pored toga, ako je narucilac sam stvorio ekstremnu vanrednu situaciju, to obi¢no ne¢e opravdati
upotrebu pregovarackog postupka bez prethodnog obavjeStenja. Ako je, npr. narucilac
odgovoran za opasne neispravnosti odredene zgrade, tada stanje u toj zgradi nece predstavljati
ekstremnu nuzdu, ¢ak i ako predstavlja opasnost za njenu okolinu. Razlog za to je Sto je
narucilac doveo do hitne situacije. Kona¢no, ugovorno tijelo mora pokazati da je bilo nemoguce
rijesiti se hitnih situacija kroz drugu vrstu postupka nabavke, tj. otvoreni postupak, ograniceni
postupak, ili pregovaracki postupak uz prethodno obavjestenje. Taj se uslov mora objektivno
ispuniti. Drugim rijeima, nemogucnost ispunjavanja ovih rokova ne smije biti posljedica

ponasanja ugovornog organa.
1.7. Inovacijsko partnerstvo

U slucajevima kad na trziStu jo§ nema rjeSenja, nabavka inovacija omogucava javnim
organima da dobiju tehnoloski inovativna rjeSenja razvijena u skladu sa njihovim specifi¢nim
potrebama. Takav pristup doprinosi postizanju najbolje vrijednosti za novac, kao i Sirim
ekonomskim 1 drustvenim koristima u smislu stvaranja novih ideja, pretvaranja u inovativne

proizvode i na taj na¢in promovisanje odrzivog rasta'!®.
U pogledu specificnih postupaka usmjerenih na povecanje povlacenja inovativnih
rjeSenja na trzistu, inovacijsko partnerstvo 1 konkurentski postupak s pregovaranjem izgledaju od

posebne vaznosti za javne organe koji planiraju kupovinu inovativnih proizvoda.

Definisanje inovacijskog partnerstva kao postupka javne nabavke izvrSeno je u Uvodnoj

izjavi 49 Direktive 2014/24:

19 Buup. Corvers Procurement Services BV, Innovation Procurement (PCP & PPI): poctymho Ha:
https://www.corvers.com/our-services/innovation-procurement (npucryn 14. maj 2020)
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»Ako potreba za razvojem inovativnog proizvoda ili usluge, ili inovativnim radovima i
naknadnom kupovinom odgovarajuc¢ih zaliha, usluga ili radova ne moze se zadovoljiti
rjeSenjima koja su ve¢ dostupna na trziStu, ugovorni organi trebaju imati pristup posebnom
postupku nabavke u pogledu ugovora koji spadaju u podrucje primjene ove Direktive. Ovaj
specifiéni postupak trebao bi omoguditi ugovornim organima da uspostave dugorocno
inovacijsko partnerstvo za razvoj i naknadnu kupovinu novog, inovativnog proizvoda, usluge ili
radova pod uslovom da se takav inovativni proizvod ili usluga ili inovativni radovi isporuc¢e do
dogovorenih nivoa i troskova izvodenja, bez potrebe za odvojenim postupkom nabavke za
kupovinu. Inovacijsko partnerstvo trebalo bi se zasnivati na proceduralnim pravilima koja se
primjenjuju na konkurentski postupak s pregovaranjem, a ugovori se trebaju dodjeljivati samo na
osnovu najboljeg omjera cijene i kvaliteta, koji je najprikladniji za usporedbu tendera za
inovativna rjeSenja. Bilo da se radi o vrlo velikim projektima ili manjim inovativnim projektima,
inovacijsko partnerstvo treba biti strukturisano na na¢in da moZze osigurati potrebno ,,povlacenje

trziSta“, podsticuci razvoj inovativnog rjeSenja bez ogranicavanja trzista.

Ugovorni organi zato ne bi trebali koristiti inovacijska partnerstva na nacin da sprijece,
ogranice ili naruse konkurenciju. U odredenim slucajevima, uspostavljanje inovacijskog

partnerstva s nekoliko partnera moglo bi doprinijeti izbjegavanju takvih ucinaka®.

Ovaj postupak nudi jo§ vecu fleksibilnost organima za nabavku i postavlja proceduralni
okvir unutar kojeg se mogu istraziti, razviti, prototipirati i uvesti inovativna rjeSenja u okviru
jednog postupka nabavke. IP dozvoljava javnom organu da utvrde spisak brojnih potencijalnih
"partnera", ukljue se u pregovore s tim potencijalnim partnerima kako bi identifikovali
organizacije sa najboljim potencijalnim rjeSenjima i tada upravni organ moze uci u pregovore sa
jednim ili viSe partnera. Jednom kada su stranke ,,u ugovoru®, prva faza obicno moze biti faza
istrazivanja, nakon ¢ega slijedi razvoj proizvoda odnosno usluge. Organ moze nakon prve faze
da raskine partnerstvo s jednim partnerom na temelju transparentnih Kkriterijuma jer je
istrazivanje pokazalo da rjeSenje nije prikladno ili odrzivo. Zatim organ nastavlja partnerstvo sa

ostalim dok se ne pronade rjeSenje koje se moze izvesti.'?°

120Bun.: J. Bennett, Innovation partnership — does it offer a genuine breakthrough?, Thomson Reuters, 2020
JIOCTYITHO Ha: http://publicsectorblog.practicallaw.com/innovation-partnership-does-it-offer-a-genuine-
breakthrough/ (mpuctyn 14. maj 2020)
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Dodatna prednost javnom sektoru IP-a je ta Sto ¢e javni organ biti u moguénosti da dijeli
komercijalne prednosti bilo kojeg novog proizvoda/usluge koji je razvijen. Oc¢igledno je da bi to
moglo biti predmet pregovora izmedu partnera, ali proces bi mogao vidjeti vecu
komercijalizaciju javnog sektora s Vladom koji ¢e dobiti finansijske nagrade ako se rjeSenje

pokaZze uspjesnim 1 moze se ponuditi drugim kupcima.

Sam postupak je propisan tako da dokumentacija za nabavku mora biti vrlo precizna i
treba da sadrzi sve kriterijume za dodjelu o kojima se ne moze pregovarati. U fazi odabira
kandidati se filtriraju primjenom kriterijjuma za odabir. Ovaj pristup ¢ini se izvedivim u
,obi¢nim* postupcima, gdje se kupuju postojeci proizvodi i usluge i gdje je vazno iskustvo

kandidata.

Obavjestenje o ugovoru mora sadrzavati dovoljno informacija kako bi ponuda¢i mogli
prepoznati prirodu 1 opseg potrebnog rjeSenja u cjelini. Takode, mora biti istaknuta potreba za
inovativnim rjeSenjem koje ne mogu zadovoljiti proizvodi, radovi ili usluge koje su ve¢ dostupni
na trziStu. Takode mora utvrditi nivoe performansi i maksimalne troskove na koje se proizvod ili

usluga moraju pridrzavati.

Postupak je sli¢an ogranicenom postupku. Nakon postupka, u ugovor se unose odredbe
koje sadrze proces istrazivanja i razvoja i koje predstavljaju stvaranje inovativnog rjesenja.
Pored tih odredaba, ugovor sadrzi i nacin snabdijevanja tim inovativhim rjeSenjima, S$to
predstavlja isporuku prema specifikacijama koje je zahtijevao narucilac. Ovo je glavno obiljezje
postupka inovacijskog partnerstva to Sto se inovacija dogada tokom ugovorne faze, nakon §to se

izabere inovacijski partner i dodijeli ugovor.

Partnerska struktura ukljuCuje uzastopne faze za razvoj i implementaciju rjeSenja i
postavlja prelazne ciljeve 1 raspored pla¢anja. Dokumentacija o nabavci moze postaviti druge
parametre za partnerstvo; 1 na kraju bilo koje faze, npr. ugovorni subjekat moze biti slobodan
prekinuti partnerstvo. U inovativnim projektima prava intelektualnog vlasniStva bi¢e vazno

pitanje i vjerovatno ¢e se rjeSavati tenderskom dokumentacijom.!?!

121 Bun. European Union government procurement guide for Canadian business, the Trade Commissioner Service,

2020 Chapter 4 - Understanding EU procurement procedures, crtp 31, pmocrymHO Ha:
https://www.tradecommissioner.gc.ca/guides/eu_procurement-guide-marches_publics_ue.aspx?lang=eng
(mpuctyn 14. maj 2020)
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Iako minimalni zahtjevi 1 kriterijumi za dodjelu projekata ne podlijezu pregovorima,
javni narucioci su duzni pregovarati s ponudacima o njihovim ponudama u cilju poboljSanja
ponudenog sadrzaja, osim za konacni tender. Kriterijumi za dodjelu inovacijskog partnerstva

moraju uvijek biti ekonomski najpovoljnija ponuda s najboljim omjerom cijene i kvaliteta.

Ono $to je vazno u ovom postupku da se ugovorom u pogledu inovativnih proizvoda,
radova ili usluga mora osigurati zastita prava intelektualnog vlasni$tva ponudaca.'?? Nadalje,
procijenjena vrijednost isporuka, radova ili usluga ne smije biti nesrazmjerna u odnosu na
vrijednost ulaganja koja je potrebna za njihov razvoj. Ovim se zahtjevom nastoji izbjeci
zloupotreba postupka 1 ograniciti kvantitet dodjele na iznos koji je neophodan za podsticanje
razvoja. Ovdje se mora jo$ naglasiti da se kupovina dobavljaca, usluga ili radova razvijenih u
okviru partnerstva moze izvrSiti samo tamo gdje oni odgovaraju dogovorenom nivou

performansi 1 maksimalnim troskovima.

Iako je koncept partnerstva za inovacije Siroko prihvacen, neki autori smatraju da ovakav
postupak moze dovesti do odredenih zloupotreba, posebno u vezi s potencijalno
antikonkurentskim ucinkom postupka. Postupak bi trebalo da bude strukturisan tako da ima
potrebu za tzv ,,povlacenjem na trziSte (market-pull)* u cilju podsticaja razvoja, a da pritom ne
isklju¢i pravo na trziste.!?> Ovo je, o¢igledno, podrucje slabih tacaka koje bi mogle dovesti do

izazova u postupku ukoliko se ne vodi pravilno.
1.8. Elektronska aukcija

Elektronska aukcija predstavlja, u stvari, metodu koja omogucava elektronsko
nadmetanje ugovornom organu u zavr$noj fazi postupka nabavke za postizanje finansijske
usStede na transparentan nacin. Elektronska aukcija nije zaseban postupak nabavke, i u stvari
predstavlja proSirenje postupka u okviru standardnih postupaka nabavke. Ugovorni organ ima
mogucnost da ovu metodu primijeni u zavr$noj fazi postupka. U tom slucaju, kada ugovorni

organ odluci koristiti elektronsku aukciju, elektronske aukcije postaju alat za ocjenu ponuda i na

122 Bun.  Public procurement guidance for practitioners, European Commision 2018, ctp 48, moctymHo Ha:
https://ec.europa.cu/regional policy/sources/docgener/guides/public_procurement/2018/guidance public_procu
rement 2018 en.pdf (mpuctyn 17. maj 2020)

123 Bun. YBonna usjasa 49 upextuse 2014/24/EY
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kraju daju rezultat koji je osnova za odluku ocjenjivackog odbora. Preduslov za upotrebu

elektronske aukcije je objavljivanje ove €injenice na pocetku postupka nadmetanja dobavljaca.

Ugovorni organ ima pravo odrzati elektronsku aukciju u svim vrstama postupaka, osim
samo u pregovarackom postupku bez prethodnog objavljivanja i u konkurentskom dijalogu. U
ova dva slucaja ne moze koristiti elektronsku aukciju. Elektronska aukcija se moze koristiti i za
javne radove ili usluge dizajnirane za transakcije koje ukljucuju prava intelektualnog vlasnistva.
Medutim, ovo ogranienje se ne moze tumaciti presiroko, recimo i na javne ugovore Ciji je
predmet se odnosi na prava intelektualnog vlasniStva 1 to cijelu seriju. Takvo ogranicenje bi bilo

usmjereno, prije svega, na one ugovore koji za predmet imaju upravo autorsko djelo i nabavka

autorovog djela je primarni cilj narucioca.

Za ovu metodu bitno je ista¢i da se kriterijumi moraju izraziti brojcanom vrijednoséu, a
ugovorni organ mora otkriti identitet uc¢esnika u elektronskoj aukciji u bilo kojoj njegovoj fazi.
Tokom elektronske aukcije javni narucioci su duzni objaviti sve potrebne informacije o
kandidatima kao i rangiranje najboljih aukcijskih ponuda, ali ne smiju se otkrivati oni podaci iz

kojih se moze utvrditi identitet podnosioca zahtjeva najbolje aukcijske ponude.

Elektronska aukcija moze rezultirati na viSe mogucih na¢ina. Ugovorni organ je duzan
pruziti relevantne podatke o prekidu elektronske aukcije, a moguci nac¢ini okoncanja e-aukcija
su, recimo, istek unaprijed odredenog dana i sata, zatim ako ugovorni organ ne dobije nikakve

nove aukcijske ponude nakon §to se iscrpe sve unaprijed odredene runde aukcije.

Za dodjelu ugovora kao dio drugog postupka moze se koristiti elektronska aukcija (e-
aukcija). Narucilac prethodno bira ponudace 1 identifikuje kako ¢e aukcija postupiti
odredivanjem broja krugova na aukciji, zajedno s rokovima i na¢inom na koji ¢e se kandidati
rangirati. Obavjestenje o ugovoru mora da sadrzi sve uslove, kao $to su grani¢ne vrijednosti i
minimalne ponude. Nakon svakog kruga ponudaci moraju biti obavijeSteni o njihovoj rang listi,

dok identiteti ostalih ponudaca moraju ostati skriveni.

Elektronske aukcije mogu se koristiti samo ako su utvrdeni 1 objavljeni precizni detalji,
poput tehnickih specifikacija. Na aukciji su otvoreni samo faktori koji se jasno prepoznaju,

poput pokazatelja cijena ili kvaliteta. Svaki necjenovni faktor mora se izmjeriti 1 izraziti u bodu
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ili postotku. Formula koja se koristi za ocjenu kriterijuma mora biti dostupna svim kandidatima;

ako, npr. e-aukcija ukljucuje vise od cijene, mora se navesti ponder svakog kriterija.!?*
1.9. Konkurs za dizajn

Konkurs za dizajn je konkurentski postupak koji omogucava ugovornim organima da
kupuju plan ili dizajn uglavnom iz podrucja prostornog planiranja, arhitekture, gradevinarstva,
ili obrade podataka. Plan ili dizajn bira Ziri ili nezavisna komisija, a zatim je pozvani pobjednik
pozvan na pregovore prije potpisivanja ugovora. Pregovaracki postupak bez prethodne objave
obavjestenja o ugovoru moze se koristiti u tu svrhu. Pored ugovora o dizajnu, ishod postupka
moze ukljucivati 1 dodjelu nagrada. Ne postoje detaljni zahtjevi koji se odnose na broj faza koje

se koriste ili na postupak koji treba slijediti, prema direktivi.

Drzave c¢lanice su ove opSte odrede direktive dodatno razradile u nacionalnim

zakonodavstvima. Konkurs za dizajn primjenjuje se na dvije vrste konkursa:

- konkursi za dizajn organizovani u okviru postupka koji vodi do dodjele ugovora o

javnim uslugama (konkursi za dizajn koji vode do nagrade) 1

- konkurs za dizajn s nagradama ili uplatama ucesnika (konkursi za dizajn ili konkursi za

dizajn koji vode pregovorima].

Sto se ti¢e konkursa za dizajn koji dovode do dodjele ugovora o javnoj usluzi, prag
vrijednosti izraCunava se na temelju procijenjene vrijednosti bez PDV-a, ukljucuju¢i sve moguce
nagrade ili isplate uc¢esnicima. U slucaju druge vrste za dizajn, prag vrijednosti izraCunava se na

temelju ukupnog iznosa nagrada 1 isplata.

Medutim, ako se konkurs za dizajn moze koristiti za dodjelu naknadnog ugovora o
javnim uslugama na temelju pregovora zakljucenih s pobjednikom konkursa, jer je narucilac
objavio da namjerava dodijeliti takav ugovor u obavjestenju o konkursu u skladu s pravilima,
njegova procijenjena vrijednost izraCunava se zajedno s procijenjenom vrijednos¢u bez PDV-a
ugovora o javnim uslugama koji bi se nakon toga mogao zakljuciti prema pregovaraCkom

postupku bez prethodne objave.

124 Bun.: OGC -Guidance on Electronic Auctions in the Procurement Regulations, Office of Government

Commerce 2008, Tau 8, 8.1. u cipenehe, nocTymnHO Ha:
https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20110405233049/http://www.ogc.gov.uk/documents/OGC_Guidance o
n_cAuctions.pdf (mpuctyn 17. maj 2020)
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Opsti kriterijum je da procijenjena vrijednost konkursa za dizajn mora sadrzavati i
procijenjenu vrijednost bilo kojeg daljnjeg ugovora o javnim uslugama proisteklog iz tog
konkursa. Konkurs za dizajn ne moze se koristiti za dodjelu ugovora o javnim radovima, ali to je
razvrstano po definiciji ugovora o javnim radovima, koja pokriva 1 faze javni ugovor za dizajna i
izvodenja. Stoga, ako je potencijalno potreban konkurs za projektovanje radova, narucilac ga
mora ponuditi kao javni ugovor za radove ili raskinuti konkurs za projektovanje s dodjelom

javnog ugovora za njegovo izvrSavanje.!?

2. Rokovi u postupcima javnih nabavki

Kako je ve¢ re€eno, nekoliko vrsta postupaka je propisano i svaki postupak propisuje
odredene rokove. Moglo bi se re¢i da su u vecini postupaka odredeni rokovi, kao $to je rok

objave ugovora, odnosno period u kom tender treba da bude objavljen u Sluzbenom listu EU.

Ipak, naves¢emo za svaki postupak rokove koji su prekluzivni.
2.1. Otvoreni postupak

Rok za objavu je odreden u minimalnom periodu i iznosi 35 dana. Privredni subjekti
mogu da podnesu prijave za uces¢e u roku koj iznosi 30 dana ako se prijavljuju elektronskim
putem, ukoliko je postupak sa prethodno objavljenom informacijom ili PIN, a ukoliko je u

pitanju postupak po hitnoj proceduri iznosi 15 dana.
2.2. Restriktivni postupak

Objava ugovora u Sluzbenom listu kraca je u odnosu na otvoreni postupak i iznosi 30

dana minimum, dok je u hitnim slucajevima rok 15 dana, kao 1 kod otvorenog postupka.

Prijava se moZe podnijeti u roku od 25 dana, ukoliko je prijava elektronska, 10 dana

ukoliko je u pitanju PIN postupak ili hitni postupak.
2.3. Konkurentski postupak sa pregovaranjem

Objavljivanje ugovora za konkurentski postupak sa pregovaranjem traje 30 dana, dok u

hitnim slu¢ajevima iznosi 15 dana. Kao kod restriktivnog postupka, kada je javni organ objavio

125 Bun. The Public Contracts Regulations, the UK Government 2015, op. cit. wian 78
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prethodnu informaciju PIN, rok za prijavu je 10 dana, kao 1 u hitnim slu¢ajevima. Kada se radi o

elektronskoj prijavi, propisan je rok od 25 dana.
2.4. Postupak konkurentskog dijaloga

Objavljivljanje traje 30 dana, medutim nije utvrden obavezan rok za prijavu, ve¢ ga

odreduje ugovorni organ i isti mora biti razuman.
2.5. Postupak za partnerske inovacije

Za ovaj postupak, direktive propisuju minimum u kojem mora da bude objava u

Sluzbenom listu EU 1 taj rok iznosi 30 dana.
Za sve postupke period mirovanja iznosi 10, odnosno 15 dana.

Iz navedenog je vidljivo da prema direktivama, veéina rokova je ista za period u kojem bi
trebalo, bar u nekom minimalnom periodu, da bude objavljen ugovor i isti iznosi 30 dana, kao i
rok za period mirovanja. Ostali rokovi su manje-viSe sli¢ni, razlika je samo u pogledu postupka

u kojem je izvrSen PIN.

3. Obavijest u Sluzbenom listu Evropske unije

Obavjestenje o ugovoru je oglas za ugovore koji podlijezu objavljivanju u Sluzbenom
listu Evropske unije (OJEU), kako bi svi ekonomski subjekti svih drzava c¢lanica bili
obavijesteni o javnim nabavkama i imali pravo da na istim ucestvuju. Slanje obavjeStenja vrsi se
elektronskim putem u OJEU, koji ima oblik internetske baze podataka, Tenders Electronic Daily
(TED). Obavjestenje u OJEU potencijalnim ponudac¢ima Sirom EU pruza informacije o
predlozenom ugovoru. Obavjestenje mora biti u standardnom obliku, koji je dostupan na web

stranici EU SIMAP-a. Potrebne informacije ukljucuju:
- detalje o javnom organu-naruciocu;
- kratak opis predmeta ugovora i vrijednosti ugovora;
- upucivanje na Sifre zajednickog vokabulara (CPV) u odnosu na predmet ugovora;

- kriterijume za dodjelu ugovora koji ¢e se koristiti za ocjenu i dodjelu ugovora (iako se
detaljni kriterijumi za dodjelu ugovora i postupak evaluacije mogu naknadno dati u

tenderskoj dokumentaciji); 1
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- kontakt podatke za zainteresovane strane za dobijanje dodatnih informacija.

Obavjestenje o prethodnim informacijama (PIN). Svrha Obavjestenja o prethodnim
informacijama (PIN) je davanje vremena potencijalno zainteresovanim ponudafima da se
eventualno pripreme za naredne tendere. U sustini predstavlja unaprijed davanje informacija
trziStu o ugovorima da javni narucilac namjerava izdati obavjestenje o ugovorima u narednih 12

mjeseci.

PIN-ovi su obavezni kada se ugovorni organ namjerava osloniti na skra¢eni proceduralni
raspored za iskazivanje interesa. PIN se moze objaviti ili u OJEU-u, ili na profilu ugovornog
organa (u osnovi na njihovoj internetskoj stranici za nabavku). Medutim, u slucaju kada je
objava izvrSena na profilu ugovornog organa, a ne direktno u OJEU, nadlezni organ je duzan da

Evropskoj komisiji izda zasebnu obavjestenje u kratkom obliku.

U odredenim okolnostima, PIN se moze koristiti kao vlastiti poziv za nadmetanje ¢ime se
umanjuje potreba za obavjeStenjem o ugovoru OJEU za svaki ugovor. Subcentralni ugovorni
organi koji koriste ograni¢enu proceduru ili konkurentski postupak s pregovaranjem mogu
koristiti PIN na ovaj nacin. PIN moze koristiti na ovaj nacin bilo koji ugovorni organ koji
provodi postupak za usluge lakog rezima. U oba slucaja poziv za potvrdivanje interesa mora biti

poslat dobavljac¢ima koji iskazu interes.

4. Iskljucenja ponudaca iz postupka javne nabavke

Direktivom o javnim nabavkama zakonodavac EU propisao je niz iskljuenja u
postupcima javnih nabavki, odredena su mandatorna isklju¢enja koja javni organ, odnosno
narucilac mora da primijeni, dok su druga diskreciona, ¢ija primjena zavisi od samog organa.
Medutim, potrebno je ista¢i da, u pogledu mandatornih i diskrecionih iskljucenja, drzave ¢lanice
imaju slobodu provesti sve diskrecione razloge kao obavezne. Nadalje, Direktiva uvodi
takozvani mehanizam samociS¢enja (self-cleaning) za privredne subjekte koji su pogodeni

osnovom za iskljucenje koji nastoji ponovo uéi u postupke nabavke.
4.1. Mandatorna iskljucenja

Obavezna iskljucenja se temelje ili na pravosnaznoj osudi ekonomskog operatera za neko
od navedenih (krivicnih) djela, ili na krSenju obaveza plac¢anja poreza ili doprinosa za socijalno

osiguranje.
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4.1.1. Osuda za krivicno djelo

Prvo iskljucenje preduzeéa iz postupka nabavke je obavezno ukoliko je pravosnazno
osudeno za jedno od (krivicnih) djela navedenih u odredbi. Ova krivi¢na djela se ne odnose
samo na ,zloCine sa bijelim okovratnikom* poput korupcije, prevare i pranja novca, vecé
ukljucuju 1 teroristicka djela, djeciji rad ili druge oblike trgovine ljudima. U onim drZavama
¢lanicama koje u svojim kriviénim zakonima ne propisuju osudivanje pravnih lica, a samim tim i
samog ekonomskog subjekta, direktivom se ipak omogucava iskljucenje i u sluc¢aju da je presuda
izreCena odgovornim licima u preduzecu kao §to su ¢lanovi administrativnog, upravljackog ili

nadzornog organa, ili lica koja su ovlas¢ena da vrSe zastupanje, nadzor ili su ovlas¢ena da

donose odluke. 12¢

4.1.2. Krienje obaveza u vezi s placanjem poreza ili doprinosa za socijalno osiguranje

Drugo, ¢l. 57. (2) Direktive, propisuje izuzeCe ekonomskog subjekta koji krsi svoje
obaveze koje se odnose na placanje poreza ili doprinosa za socijalno osiguranje. Obaveza
iskljucenja nastaje ukoliko je je ekonomski subjekat pravosnazno presuden bilo sudskom, bilo
upravnom odlukom, i ako je ista izvrSna. U slucaju da takva odluka nema klauzulu
pravosnaznosti i izvr$nosti, ¢l. 57. (2) predvida diskreciono pravo ugovornog subjekta da ipak
iskljuc¢i ekonomski subjekat, ukoliko moze dokazati postojanje povrede na odgovaraju¢i nacin.
Ovdje je propisan uslov da je iskljuenje moguée samo ako su u pitanju slucajevi u kojima
dugovi jo$ nisu podmireni. Momentom zakljucenja sporazuma sa nadleznim organom, ili samom

isplatom tog duga, iskljuéenje viSe nije dopusteno.'?’
4.2. Odstupanja od mandatornog isklju¢enja

Odstupanja od obaveznih izuzeéa dozvoljena su kada postoji javni interes, recimo
slucajevi zastite javnog zdravlja ili okoline. U tom kontekstu, Direktiva daje primjer hitno

potrebnih vakcina ili potrebne hitne opreme koja se moze nabaviti upravo od ekonomskog

126 Bup.: K. Zovko, Razlozi iskljucenja i »samokorigiranje« — izravan ucinak Direktive 2014/24/EU, s osvrtom na
Nacrt prijedloga Zakona o javnoj nabavi, Novi informator 2016, moctynHo Ha: https://informator.hr/cTpucni-
clanci/razlozi-iskljucenja-i-samokorigiranje-izravan-ucinak-direktive-2014-24-eu-s-osvrtom-na-nacrt-
prijedloga-zakona-o-javnoj-nabavi (nmpuctyn 22. maj 2020)

127 Bupn. o0jenumbene npecyne: La Cascina Soc. coop. arl and Zilch Srl v Ministero della Difesa and Others Case
No C-226/04 and Consorzio G. f- M. v Ministero della Difesa and La Cascina Soc. coop. Arl Case No C-
228/04, 2006 1-01347, ECLI:EU:C:2006:94 y kojuMma je pa3MaTpaHO IIHTamkbe OBE BPCTE HCKIbYUCHa
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subjekta kod kojeg postoji osnov za iskljucenje. Pored navedenog, odstupanja od iskljucenja su
dozvoljena i u onim slu¢ajevima kada ekonomski subjekat ne placa manje iznose poreza ili
doprinosa, ili ekonomski subjekat nije bio u moguénosti da izvrsi placanje zbog dospijeca

obaveze koja je dospjela pred sam istek roka prijavljivanja za javnu nabavku.
4.3. Diskreciona iskljucenja

Diskreciono pravo iskljucenja daje ugovornom organu da u svakom konkretnom slucaju
odluci da li neki ekonomski subjekat treba iskljuciti iz postupka javne nabavke. Medutim, kao
Sto je gore navedeno, drzave Clanice slobodne su da provode diskrecione razloge kao obavezne.
U tom slucaju diskrecioni razlozi ukoliko se primjene imaju istu pravnu snagu kao obavezni,

¢ime se automatski pokrece iskljucenje.

Razli¢iti diskrecioni razlozi za isklju¢enje primarno se ticu integriteta ili finansijske
sposobnosti preduzeca. Ipak direktivom se propisuje i nekoliko novih osnova, od kojih su neki
povezani sa jednakim tretmanom svih ponudaca. To se odnosi narocito na iskljucenje iz razloga
sukoba interesa (Cl. 57. (4) (e)) 1 na prethodnu umjesanost (¢l. 57. (4) (f)). Naves¢emo neke od
osnova za diskreciono iskljucenje. Jedan od najceS¢ih razloga predstavlja pokrenut stecajni
postupak ili postupak nesolventnosti ili likvidacije, iako se ovaj razlog moze zanemariti ukoliko
subjekat moze dokazati sposobnost da ispuni ugovorne obaveze bez obzira na finansijsku

situaciju. 128

Jedan od mozda i najznacajnih razloga za iskljucenje predstavlja postojanje teskog oblika
profesionalne nesavjesnosti ponudaca. Primjer za postojanje ovog razloga je situacija u kojoj
ugovorni organ posjeduje neko pismeno svjedocCenje ili neki certifikat koji predstavlja takvu
profesionalnu nesavjesnost i u ovim slucajevima nije potrebno da postoji neka sudska presuda
kao kona¢na i izvr$na. Te$ka profesionalna nesavjesnost, prema jednoj presudi Suda'?®, odnosi
se na krSenje nacela koja se odnose na etiku, dostojanstvo 1 profesionalnu savjest i pokriva svako
nezakonito ponaSanje koje ima uticaja na profesionalnu vjerodostojnost spornog operatera.

Vazno je napomenuti da se pogre$no ponasanje nije ogranicilo na krsenje etickih standarda koje

128 Bun. K. Zovko, Razlozi iskljucenja i »samokorigiranje« — izravan ucinak Direktive 2014/24/EU, s osvrtom na
Nacrt prijedloga Zakona o javnoj nabavi, Novi informator 2016, op.cit.

129 Bup. odluku u predmetu Forposta SA and ABC Direct Contact sp. z o.0. v Poczta Polska SA, ECLI:
ECLI:EU:C:2012:801, Case No C-465/11, tau. 30-32
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je utvrdio disciplinski organ ili presudu koja ima snagu res judicata, ve¢ ima Siri opseg koji
moze, npr. ukljucivati neeti¢ko poslovno ponasanje, $to nije propisano ni u jednom formalnom

pravilu ili kodeksu ponasanja, ili smjernicama regulatornog organa.

Ipak o ovom razlogu za iskljuCenje, postoje brojne debate, koje svoje uporiSte nalaze u
nedovoljno jasnom definisanju pojma teske profesionalne nesavjesnosti. Cinjenica je da ovaj
pojam nije jasno definisan, te nacionalni organi kroz zakone moraju sami da ih definiSu. To daje
velika diskreciona ovlaséenja javnim organima, jer omogucava vlastima da uzivaju veliku
fleksibilnost koja moze dovesti do pristrasnosti 1 korupcije. Sudska praksa je pokazala da velika
diskreciona ovlas¢enja koja imaju ugovorni organi, mogu imati Stetne efekte u postupku dodjele

tendera ekonomskom operateru.

Pored navedenog, ugovorni organ moze da upotrijebi svoje diskreciono pravo i iskljuci
ekonomski subjekat iz daljeg postupka nabavke ukoliko smatra da je jedan od ekonomskih
subjekata, ucesnika u postupku, u dogovoru sa drugim subjektom kako bi se prikrila
konkurencija. U ovom slucaju diskreciono pravo je ipak ogranic¢eno jer ugovorni organ mora da

dokaze vjerodostojnim dokazima da postoji takvo antikonkurencijsko ponasanje.
4.4. Sukobi interesa i prethodno ukljucdivanje

Posebno se moraju razmotriti situacije kada postoji sukob interesa i1 prethodno
ukljucivanje, koji u suStini nisu povezani sa navedenim razlozima za iskljucenje 1 kvalifikaciju

ekonomskog subjekta u pogledu izvrSenja predmetnog ugovora.

Sam pojam konflikta interesa predstavlja nepristrasnost lica koja su ukljucenja u procesu
donoSenja odluka za narucioca Sto predstavlja osnov za postojanje integriteta samog procesa
donoSenja odluka. Ovaj koncept pokriva percipirani 1 stvarni sukob interesa koji moZe da utice

na proces nabavke, na izvrSenje ugovora ili na oboje.

Prema upravnom pravu sukob interesa predstavlja splet okolnosti koji stvaraju rizik od
postupanja profesionalca u postupcima, koji, u vezi s primarnim interesom, mogu da budu
nepravedni pod uticajem sekundarnog interesa. Koncept pokriva percipirani i stvarni sukob
interesa. Primjeri su brojni, kao recimo situacija u kojoj ¢lan komisije za ocjenjivanje posjeduje
udjele u kompaniji koja je ponuda¢ u nabavci, lice koje priprema tender je zaposleno lice u

preduzecu koje ¢e biti ponudac i slicno.
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Direktiva u svojoj uvodnoj izjavi 16 navodi da bi ,,Ugovorni organi trebali koristiti sva
moguca sredstva predvidena nacionalnim zakonodavstvima kako bi se sprijeCile distorzije u
postupcima javnih nabavki koji proizlaze iz sukoba interesa. Ovo moze ukljucivati postupke

prepoznavanja, sprecavanja i otklanjanja sukoba interesa.*

Nepristrasnost 1 objektivnost su najvaznija nacela javnih nabavki. Ova nacela
predstavljaju osnovnu povezanost sa nac¢elom postene konkurencije i jednakog postupanja prema
dobavljac¢ima. Nacelo nepristrasnosti od strane ugovornog oragana vazi jednako za zaposlene u
javnom organu kao 1 tre¢e strane koje pruzaju usluge podrske nabavkama ugovornom organu

(npr. tehni¢ki, pravni i finansijski savjetnici)'3°.

Sukob interesa moze dovesti do isklju¢enja dobavljaca. Ukoliko ugovorni organ utvrdi da
jedan od ugovaraa, izvoda¢ ili jedan od njegovih ovlaséenih predstavnika ima veze s
ugovornim oraganom, njegovim ovlas¢enim predstavnicima, clanovima komisije za nadmetanje,
koja bi mogla ugroziti nacelo nepristranosti 1 objektivnosti moze da iskljuci tog ekonomskog

subjekta iz postupka.

Razlozi za isklju¢enje dobavljaca zbog sukoba interesa su neobavezni i trebalo bi ih
primijeniti samo kao krajnje sredstvo. Kad narucilac ustanovi da postoji odnos izmedu izvodaca
1 narucioca koji bi mogao uticati na rezultat postupka, prvi korak trebalo bi biti uklanjanje
sukoba interesa na svojoj strani. Izvodaca radova treba iskljuciti iz postupka samo ako se takve
mjere ne mogu preduzeti ili nemaju namjeravani uc€inak, a objektivnost narucioca ne moze se
posti¢i na bilo koji drugi nacin.

U svojoj presudi u predmetu eVigilo’3!, Sud Evropske unije (CJEU) utvrdio je smjernice
za procjenu sukoba interesa u javnim nabavkama. Ova presuda znacajna je za primjenu ¢lana 24.

Direktive 2014/24 kao i za shodnu primjenu ostalih sli¢nih odredaba.

U pomenutom predmetu tuzilac eVigilo je tvrdio da su stru¢njaci na koje se pozivaju

uspjesni ponudaci bili kolege sa Tehnickog univerziteta u Kaunasu (Kauno Technologios

130 Bun. A. Prigan, Conflict of interest in public procurement, Wardyfski & Partners 2018, nocrymHo Ha:
http://www.codozasady.pl/en/conflict-of-interest-in-public-procurement/(npuctym 22. maj 2020)

Bl Bun. npecymy: eVigilo Ltd v PrieSgaisrinés apsaugos ir gelbéjimo departamentas prie Budaus reikaly

ministerijos ECLI:EU:C:2015:166 Case No C-538/13 , tau. 30
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universitetas) 1 to tri od Sest stru¢njaka koji su za narucioca izradili tendersku dokumentaciju 1

ocijenili tendere. Po njihovom misljenju, to je bilo dovoljno da se promijeni odluka o dodjeli.

Nakon $to je ponovio svoju sudsku praksu o nac¢elima ravnopravnosti, nediskriminacije i
transparentnosti, te naglasio da je neophodno ,, [u]uspostaviti naCelo jednakog postupanja
izmedu ponudaca, kojim se promovisSe razvoj zdrave i efikasne konkurencije izmedu preduzeca,
te svim ponudacima koji ucestvuju u postupku javne nabavke moraju biti pruzene jednake
mogucénosti ", CJEU je to smatrao da ,Javni narudilac je u svakom slucaju duzan ispitati
eventualno postojanje sukoba interesa i preduzeti odgovarajuce mjere za spreavanje, otkrivanje
1 njegovo otklanjanje. U okviru ispitivanja pravnog sredstva za poniStenje odluke o dodjeli na
osnovu Cinjenice pristrasnosti stru¢njaka ne moze se zahtijevati od isklju¢enog ponudaca da

dokaze konkretno pristrasno postupanje stru¢njaka. .3

Sud smatra da je, s obzirom da ne postoje propisana pravila EU koja upravljaju
utvrdivanjem postojanja sukoba interesa, svaka drzava clanica duzna utvrditi detaljna pravila
administrativnih i1 sudskih postupaka za zastitu prava pojedinaca, a koja proizlaze iz prava EU.
Medutim, ta detaljna proceduralna pravila ne moraju biti manje povoljna od pravila koja
upravljaju sliénim domac¢im radnjama (nacelo ekvivalencije) 1 ne smiju u praksi onemogucavati

ili pretjerano otezati ostvarivanje prava dodijeljenih zakonom EU.

Narucilac je prema Sudu, u svakom slucaju, taj koji treba da utvrdi da li postoje sukobi
interesa i da preduzme odgovarajuc¢e mjere kako bi se sprijecili i otkrili sukobi interesa i uklonili
ih. Bilo bi nespojivo s onom aktivnhom ulogom da podnosilac prijave snosi teret dokazivanja, u
kontekstu zalbenog postupka, da su strucnjaci koje je imenovao javni narucilac ustvari pristrasni.
Dakle, na nacionalnom je zakonu potrebno odrediti da li, i ako da, u kojoj mjeri, nadlezne
upravne i pravosudne vlasti moraju uzeti u obzir ¢injenicu da moguca pristrasnost stru¢njaka nije
uticala na odluku o dodjeli ugovora. Suprotno tome, isklju¢enje na osnovu prethodne
ukljucenosti predstavlja situaciju u kojoj prednost pri izboru u odnosu na ostale ucesnike ima
onaj ekonomski subjekat koji je prethodno ucestvovao u pripremi postupka predmetne nabavke.
Ove prednosti postoje kada ekonomski subjekat, recimo, dobije odredene informacije koje ¢e
biti od znacaja za ugovor koji se dodjeljuje, kao Sto su odredeni uslovi i tehniCke specifikacije, a

koje idu u korist tog subjekta. Oni su relevantni samo za odredeni postupak nabavke u kojem

132 Vcta npecyna C-538/13, tau. 47
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postoji sukob interesa ili u kojem je jedan od subjekata prethodno u nekom drugom postupku

ucestvovao.
4.5. Koncept samocis¢enja (self-celaning)

Ponudaci mogu izbjeci iskljucivanje usvajanjem takozvanih mjera samocis¢enja i, na taj
nacin, obezbijediti tzv. readmisiju u javnoj nabavci iz koje su isklju¢eni. Mjere koje treba
preduzeti za dovoljno samociS¢enja zavise o samoj vrsti 1 tezini prekrSaja koji vode do razloga
za iskljuCenje. Uglavnom, one treba da osiguraju da se sli¢na nedoli¢na ponaSanja ne ponove u
buduénosti. Samocis¢enje se obi¢no sastoji od odredenog broja razlicitih pojedinacnih koraka.

Na osnovu ¢l. 57 (6) Opste direktive, ovi koraci moraju da ukljuce sljedece:
- naknadu za bilo kakvu Stetu nastalu krivicnim djelom ili nedoli¢nim ponaSanjem;

- sveobuhvatno razjasnjenje Cinjenica i okolnosti aktivnom saradnjom sa istraznim
organima; 1
- tehnicke, organizacione i kadrovske mjere za spreCavanje daljih kriviénih djela ili

nedoli¢nog ponasanja.

U uvodnoj izjavi 102 nalaze se detalji o preduzimanju mjera, i ove tehnicke,

organizacione i kadrovske mjere mogu se sastojati od:

prekida svih veza sa osobama ili organizacijama koje su ukljucene u loSe ponaSanje;

odgovarajuce mjere reorganizacije zaposlenih;

implementacija sistema izvjeStavanja i kontrole;

stvaranje strukture interne revizije za pracenje poStovanja zakona;

usvajanje pravila o internoj odgovornosti i nadoknadi Stete.
5. Kriterijumi za dodjelu ugovora
Ova faza postupka je dio nabavke u kojem javni organ kao narucilac procjenjuje ko od

ponudaca ispunjava sve uslove, koje je u tenderu zahtjevao javni organ'33. Dva su osnova za

dodjeljivanje ugovora najboljem ponudacu: najekonomic¢nija ponuda, ili najniZa cijena.

133 Bun. C. Bovis, Research Handbook on EU Public Procurement Law, op.cit. ctp 259
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Prema Direktivama, narucilac mora dodijeliti ugovor ekonomski najpovoljnijoj ponudi
(MEAT). Osnov najpovoljnije ponude viSe nije i ne moze biti sama cijena ili troskovi kao jedini
kriterijum. Ovo je metoda u kojoj narucilac treba da odredi ekonomski najpovoljniju ponudu
koja je rezultat najboljeg odnosa cijene i kvaliteta. To se mora procijeniti na temelju kriterijuma
povezanih s predmetom ugovora i mora ukljucivati cijenu ili troSak, koriste¢i pristup
ekonomicnosti. Pristup ekonomicnosti moze ukljucivati troSak Zivotnog ciklusa, koji uti¢e na
troskove kao $to su troskovi upotrebe (poput potrosnje energije), troskovi odrzavanja i troskova

zivota (poput sakupljanja) 1 troSkovi recikliranja.
5.1. Kriterijumi izbora

Clan 58 pravila EU o javnim nabavkama opisuje glavne kriterijume za odabir ponuda

koji su podijeljeni u tri strogo definisana i neproSiriva glavna podrucja:

- kvalitetu, ukljucujuéi tehnicke karakteristike, estetske i1 funkcionalne karakteristike,
pristupacnost, dizajn za sve korisnike, socijalne, ekoloske i inovativne karakteristike 1

trgovanje i njegovi uslovi;

- organizaciju, kvalifikaciju i iskustvo osoblja dodijeljenog za izvrSenje ugovora, gdje
kvalitet dodijeljenog osoblja moZe imati zna€ajan uticaj na nivo performansi ugovora;
ili

- nakonprodajna usluga i1 tehni¢ka pomo¢, uslovi isporuke kao §to su datum isporuke,
isporuka procesa i roka isporuke ili perioda dovrsetka.

Kriterijumi za nagradu moraju biti povezani sa predmetom ugovora i moraju ispunjavati

sljedece:

- ne mogu imati za posljedicu da se osigura neograni¢ena sloboda izbora ugovornog

organa;

- moraju osigurati mogucnost efikasne konkurencije 1

- mora biti popracena specifikacijama koje omogucavaju da informacije koje dostave
ponudaci bude efikasno verifikovane kako bi se procijenilo koliko ponuda ispunjava

kriterijume za dodjelu.*
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5.1.1. Objavljivanje kriterijuma za dodjelu ugovora

Da bi osigurali postovanje nacela jednakog postupanja i transparentnosti, organ uprave
mora da objavi kriterijume u tenderskoj dokumentaciji izdatoj ponudac¢ima. Jednom objavljeni
kriterijumi za dodjelu ne mogu se mijenjati (ili se ne primjenjuju). Ako ponderiranje iz
objektivnih razloga nije moguce, narucilac mora navesti kriterijjume za smanjenje redoslijeda

vaznosti.

5.1.2. Nenormalno niske ponude

Kada se Cini da je ponuda nenormalno niska, ugovorni organ mora zatraziti od ponudaca
da objasni predloZenu cijenu ili troSkove. Smatra se da je prag nenormalno nizak 1 zahtijevace
daljnja objasnjenja ako tenderska dokumentacija ne predvida ekspresni test, ugovorni autoritet
ima diskreciono pravo u pogledu kako se procjenjuje da li je ponuda nenormalno niska,
podlozna ops$tim nacelima pravi¢nosti, transparentnost 1 nediskriminacije.

5.1.3. Obaveze narucioca

Nakon §to ugovorno tijelo smatra da je tender nenormalno nizak, mora zatraziti detalje

dijelova ponude za koje smatra da su relevantni za nenormalno nizak nivo kao $to su:
(a) ekonomicnost proizvodnog procesa, pruzenih usluga ili usluga nacina gradnje;

(b) izabrana tehnicka rjeSenja ili bilo koje izuzetno povoljne uslove na raspolaganju

ponudacu za izvodenje radova ili isporuku proizvoda ili usluga;
(c) originalnost radova, dobavljaca ili usluga koje je ponudio ponudac;
(d) postovanje ekoloskih, radnih 1 socijalnih obaveza u skladu sa pozitivnim propisima;
(e) posStovanje obaveza podugovaranja u skladu sa pozitivnim propisima;
(f) moguénost da ponudac dobije drzavnu pomo¢.

Narucilac moze odbiti ponudu samo ako data pojasnjenja dostavljenih dokaza ne
'zadovoljavaju na zadovoljavaju¢i nacin' zbog niskog nivoa predloZene cijene ili troSkova,
uzimajuci u obzir gore navedene elemente. Medutim, ugovorni organ duzan je odbiti ponudu
tamo gdje utvrdi da je ponuda nenormalno niska jer krsi ekoloske, socijalne ili radne obaveze

kao takve.
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6. Modifikacija ugovora o javnoj nabavci

Jedno od pitanja s kojima se suocCavaju stranke u javnom ugovoru, posebno kod
dugotrajnih ili slozenih ugovora je to Sto se okolnosti mogu vremenom mijenjati i stranke mogu
zeljeti da mijenjaju ugovorni aranzman. Medutim, u praksi su ovakvi zahtjevi prepoznati kao

mogudi rizik prema Zakonu o javnim nabavkama.

Prilikom izrade Direktive 2014/24 zakonodavac Evropske unije imao je u vidu praksu
Suda EU u pogledu mogucnosti da organ uprave kao narucilac nakon zakljuenja izmijeni
ugovor. Vjerovatno najznacajnija presuda u oblasti javnih nabavki, prema misljenju velikog
broja pravnika koji se bave nabavkama, predstavlja slu¢aj Pressetext'34, koji je potvrdio da tamo
gdje je predloZzeno produzenje, obnavljanje ili izmjena javnog ugovora vlast ne moze
jednostavno dopustiti da se produzi ugovor sa istim ugovornim stranama. Umjesto toga, nadlezni
organ mora dodijeliti posao u okviru novog postupka nabavke ako su novi uslovi ,,materijalno
razli¢iti od prvobitnog ugovora i stoga dati moguénost strankama da pregovaraju o bitnim
uslovima. Prema tome, bitna izmjena ugovora znaci dodjelu novog ugovora. Taj novi ugovor
trebalo bi da se objavi na trziStu s potpunim obavjeStenjem u Sluzbenom listu EU (pod
pretpostavkom da je i sam iznad praga i da se ne primjenjuje nijedno od izuzeca iz Direktive) i

ako to ne ucini, izlozio bi ugovor riziku proglasenja neefikasnosti.

Pressetext je utvrdio tri situacije u kojima bi odredeni amandman predstavljao bitnu

izmjenu:
- ako bi doslo do promjene ponudaca ili lica koje je dobilo ugovor

- ako se tim amandmanom znacajno proSiruje podrucje ugovora obuhvatajuci usluge koje

inicijalno nisu bile obuhvacene, ili

- ako se mijenja ekonomski bilans ugovora u korist izvodaca na nacin koji nije predviden

prvobitnim ugovorom.

Ovdje treba obratiti paznju na izmjene u pogledu ponudaca ili lica koje je dobilo ugovor.

U pravilu, zamjena novog ugovornog partnera onim kome je ugovorni organ prvobitno dodijelio

134 Bun.: mpecyna pressetext Nachrichtenagentur GmbH v Republik Osterreich (Bund), APA-OTS Originaltext-
Service GmbH and APA Aucmpia Presse Agentur regicmpierte Genossenschaft mit beschrinkter Haftung, EU-
a 2008 [-04401 Case No C-454/06, tau 40
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ugovor mora se smatrati promjenom jednog od bitnih uslova predmetnog javnog ugovora, osim
ako ta zamjena nije predvidena u uslovima inicijalnog ugovora, kao kod odredba o
podugovaranju. UnutraSnja reorganizacija ugovornog partnera ne mijenja, na bilo koji
fundamentalni nacin, odredbe inicijalnog ugovora. Ako se dionice prenesu trecoj strani tokom
trajanja ugovora, to viSe ne predstavlja unutraSnju reorganizaciju pocetnog ugovornog partnera,
ve¢ se u tom slucaju radi o stvarnoj promjeni ugovornog partnera, $to bi u pravilu predstavljalo

izmjenu 1 dopunu osnovnog ugovora.

Javni ugovori se redovno dodjeljuju pravnim licima. Ako je pravno lice osnovano kao
javno drustvo koje kotira na berzi, iz njene same prirode proizlazi da je sastav njenih dionicara
podlozan promjeni u bilo kojem trenutku. U pravilu takva situacija ne uti¢e na valjanost dodjele
javnog ugovora takvom ekonomskom subjektu. Situacija moze biti drugacija u izuzetnim
slucajevima, npr. kada se nastoje zaobi¢i pravila direktiva o javnim nabavkama. Slicna
razmatranja primjenjuju se i u slucaju javnih ugovora dodijeljenih pravnim licima osnovanim, ne
kao trgovacka druStva koja kotiraju na javnom trziStu, ve¢ kao zadruge sa ograniCenom
odgovornos¢u, kao u glavnom postupku. Bilo kakve promjene sastava dioni¢ara u takvoj zadruzi

u pravilu nece rezultirati zna¢ajnom ugovornom izmjenom.

S druge strane, prema Sudu, manje promjene, koje mogu biti objektivno opravdane i ne
daju dobavljacu znaajne prednosti, ne pokrecu ponovo pravila nabavke. Suprotno tome, u
okolnostima ovog slucaja, sljede¢i amandmani nisu utvrdeni kao amandmani koji bi mogli

predstavljati novu dodjelu ugovora:

- drugaciji izraz naknada u ugovoru kao rezultat uvodenja evra kako bi se olakSao
predracun S$to je rezultiralo malim smanjenjem naknada koje su pla¢ene na Stetu

1zvodaca, ili

- klauzula umetnuta u ugovor kojim se ugovorna strana sporazumijeva da nece raskinuti
ugovor prije odredenog datuma (klauzula o odustajanju), pod uslovom da se takva

klauzula viSe puta ne obnavlja.
U situaciji gdje je u pitanju pretvaranje cijena u evre, ovakva izmjena nije materijalna
ugovorna izmjena, ve¢ samo prilagodavanje ugovora u skladu s promijenjenim vanjskim

okolnostima. Prilagodavanje je minimalno i objektivno opravdano teznjom za lakSe izvrSenje

ugovora, poput pojednostavljenja postupaka naplate. U takvim okolnostima, Sud smatra da
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upucivanje na novi indeks cijena ne predstavlja dopunu ugovora, jer je napravljeno u smislu

odredbi inicijalnog sporazuma.

Imajué¢i u vidu ovu presudu, kao i druge slucajeve direktiva je propisala uslove za
izmjenu ugovora. U ¢lanu 72. Direktive navedene su izmjene koje mogu biti uvedene tokom

trajanja ugovora:

izmjene, bez obzira na njihovu novéanu vrijednost, koje su jasno navedene u pocetnoj

dokumentaciji o nabavi,
- dodatni radovi, usluge 1 nabave,
- izmjene zbog nepredvidenih okolnosti,
- zamjena izvodaca,
- modifikacije male vrijednosti i
- druge nebitne izmjene.

Imaju¢i u vidu ove uslove, mozemo reci da su izmjene dozvoljene tamo gdje su izmjene
ili opcije predvidene u pocetnom dokumentu o nabavci i1 postoje nedvosmislene klauzule o
izmjenama (ukljucujuéi cijenu), pod uslovom da su svi uslovi jasni, a izmjene i opcije ne
mijenjaju cjelokupnu prirodu ugovora. Nadalje, izmjene su dozvoljene u pogledu dodatnih
radova, usluga ili isporuka, ne mijenjajuci izvornog izvodaca, jer se promjena izvodaca ne moze
izvrsiti iz ekonomskih ili tehni¢kih razloga, ili bi prouzrokovala znafajne neugodnosti ili
znacajno dupliranje troskova, pod uslovom da svako povecanje cijene ne prelazi 50% prvobitne

vrijednosti ugovora.

Takode, dozvoljena je izmjena ugovora i u onim sluc¢ajevima kada je izmjena ugovora
neophodna zbog nastalih novih okolnosti koje se nisu mogle predvidjeti. U ovom slucaju nece se
pokrenuti novi postupak nabavke ako se predmet ugovora mijenja u cjelini, a cijena moze biti

uvecana samo do 50% prvobitne cijene.
Nepredvidene okolnosti su definisane u tacki 109. preambule Direktive:

»Pojam nepredvidivih okolnosti podrazumijeva okolnosti koje nisu mogle biti
predvidene uprkos temeljnoj pripremi prvobitne dodjele ugovora od strane javnog narucioca,

uzimajuci u obzir sva dostupna sredstva, prirodu i obiljezja odredenog projekta, dobru praksu u
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odredenom podrucju i potrebu da se obezbijedi prikladan odnos izmedu sredstava potroSenih na

pripremu dodjele ugovora i njenu predvidenu vrijednost.*

Istovremeno, Direktiva objasnjava koje izmjene ¢e se shvatiti kao ,,znatne* izmjene - one

koje:

- uvode uslove koji bi, da su bili dio pocetnog postupka nabavke, omogucili prijem

drugih kandidata,
- mjenjaju ekonomsku ravnotezu,
- proS$iruju podrucje primjene ugovora, ili

- ukljucuju novog izvodaca koji ¢e zamijeniti onog kome je dodijeljen ugovor (u ostalim

slu¢ajevima koji nisu dopusteni ¢lanom 72. Direktive).

OECD u Informativnom dokumentu o javnim nabavkama br. 38 10 navodi:

,U skladu sa ovim uslovom, predlozenu izmjenu bi trebalo ocijeniti kako bi se utvrdilo

da li bi se njome dopustilo sljedece da je ona bila uklju¢ena u prvobitni postupak javne nabavke:

- da li bi bili prihvac¢eni drugi kandidati od onih koji su prvobitno bili odabrani, poput
kandidata koji nisu imali pravo ucesca u skladu sa uslovima prvobitnog postupka javne

nabavke;
- da li bi bila prihva¢ena druga ponuda;

- da li bi drugi ucesnici bili privuceni da ucestvuju u postupku, poput kandidata koji nisu
bili zainteresovani za uc¢e$¢e u prvobitnom postupku javne nabavke.
Ako se na osnovu ove ocjene utvrdi da bi izmjena na bilo koji od gore navedenih nacina
uticala na prvobitni postupak javne nabavke, ta se izmjena smatra suStinskom 1 javni narucilac

mora da provede novi postupak javne nabavke. Ako, nasuprot tome, ta izmjena ne bi imala

nikakav uticaj na prvobitni postupak javne nabavke, ne smatra se suStinskom*
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Sustinski, sve tri direktive o javnim nabavkama utvrduju pravila o materijalnim
promjenama, koja su ista u svakoj od tri direktive i one sustinski kodifikuju odluku u Pressetext-
u, a takode i grupisu situacije u kojima je mogucée dopustiti izmjenu bez nove nabavke. Tako
jednu situaciju ¢ini promjena koja se razmatra unaprijed u pocetnim dokumentima o nabavci,
pocetnom obavjestenju OJEU-a 1 pocetnoj tenderskoj dokumentaciji na nedvosmislen nacin,
ukljucujuéi gdje su utvrdeni uslovi pod kojima se promjena moze provesti. Drugo, postoji
situacija u kojoj je promjena dopustena tamo gdje je potrebno unijeti dodatni predmet, a predmet
je takav da, kada bi doSlo do eventualne promjene izvodaca iz razliCitih razloga, bi se smatrala
nezgodnom ili stvarno takva promjena nije moguca. Treca situacija u kojoj se promjena moze

provesti bez nove nabavke je ona u kojoj je potrebno dovesti dodatnog dobavljaca.

Medutim, postoje odredena pravila oko toga gdje je dozvoljeno da se unaprijed razmatra,
ali isto tako se svaka promjena identiteta dobavljaca ne smije provoditi s ciljem da se zaobide
Direktiva. Takode je moguce provesti promjenu bez oglasa, ako se pojave nepredvidene
okolnosti, koje zapravo ugovara¢ nije mogao predvidjeti. Sada oko toga postoje odredena
pravila, od kojih je jedno posebno da svako povecanje cijena ne smije biti vece od 50%.
Medutim, prilicno iznenadujuce je da se 50% pravilo primjenjuje na svaku uzastopnu promjenu
gdje imate niz izmjena ugovora, a ne na kumulativni neto efekat svih unesenih promjena, tako da
je moguce na taj nafin imati niz vec¢ih promjena. U svemu tome, ipak, postoji obaveza za
transparentnoscu, jer u situaciji kada su nepredvidene okolnosti prouzrokovale promjenu, a
takode 1 u situaciji kada je potrebno u ugovor unijeti dodatni predmet, postoji novi zahtjev za
neku vrstu obavjestenja o OJEU-u koja ¢e biti objavljena nakon dogadaja koji se moze u sustini

nazvati obavjestenje o izmjeni.

Drzave clanice su nakon donoSenja direktiva usvojile i pravilnike na nacionalnim
nivoima, kojima su detaljno razradene odredbe kojima se reguliSe pravo narucioca da izmijeni
ugovor o javnoj nabavci. Vecina tih nacionalnih pravilnika propisuje brojne izmjene koje se
mogu unijeti u dodijeljene javne ugovore bez pokretanja zahtjeva za provodenjem novog
postupka tendera. Vazno je da ¢e promjena koju je predlozio narucilac zadovoljiti jedan od
testova koje propisuju pravilnici 1 na osnovu kojih se utvrduje da li predloZena promjena

predstavlja znacajnu promjenu koja vodi ka novom postupku. Ako promjena ne spada u bilo koji
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od dozvoljenih razloga, pravilnici propisuju obavezu provodenja novog postupka nabavke, osim

ako se ne primjenjuje neko od propisanih izuzec¢a u skladu sa direktivama.
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GLAVA VI

PRAVNA ZASTITA

Pitanja pravne zastite su u pravu EU regulisana direktivama o pravnim lijekovima 1 to:
Direktiva o pravnim lijekovima za javni sektor (Direktiva 89/665 / EEZ) i Direktiva o pravnim
lijekovima za komunalni sektor (Direktiva 92/13 / EEZ), koje su izmijenjene Direktivom broj
2007/66 / EZ. Direktivama je regulisana pravna zastita za naknadu Stete ekonomskim subjektima
koji smatraju da je odredeni postupak javne nabavke voden suprotno direktivama EU o javnim

nabavkama.

Primjenom direktiva se obezbjeduje odredeni minimalni nivo zastite, dok je drzavama
Clanicama dato diskreciono pravo da detaljno reguliSu pravnu zastitu u postupcima javnih
nabavki. Uvazava se Cinjenica da svaka drZava ¢lanica ima razli¢it sudski i upravni sistem, ali on
ne moze izlaziti iz okvira ovih direktiva EU. Zastita se sprovodi podnosenjem pravnih lijekova
pred nadleznim organima koje svaka drzava ¢lanica odreduje u svom pravnom sistemu. Negdje

je to redovni sud, a negdje sud za javne nabavke ili upravni sud.

Drzave clanice su obavezne da uspostave i organe za reviziju. Ovo ovlas¢enje mogu
prenijeti na odvojene organe odgovorne za razliCite aspekte postupka revizije. Na ovaj nacin
osnovani organi imaju pravo da odobravaju privremene mjere, ukidaju odluke 1 dodjeljuju
odstetu. Drzave clanice mogu zahtijevati da ekonomski subjekat koji smatra da je oStecen
pravilima postupka moZe prvo zatraziti da pregleda tenderske dokumentacije i svih pristiglih
ponuda kod ugovornog organa. Ukoliko taj organ nije sud, organ se mora pisanim putem
1zjasniti o svojoj odluci uz propisivanje obaveznog pravnog lijeka, odnosno moguénosti zalbe na
njegovu odluku, koja se podnosi nadleznom sudu u skladu s ¢lanom 234 UFEU-a (Clan 2. stava

9. Dir 89/655 / EEZ i ¢lan 2. stav 9. Dir 92/13 / EEZ).

1. Organi nadleZni za podnoSenje pravnih lijekova u EU

1.1 Zalba Evropskoj komisiji

Ponudaci se mogu zaliti i Evropskoj komisiji navode¢i krSenje pravila o nabavkama i1

nacela Ugovora o EU (npr. jednak tretman, transparentnost itd.). Komisija ima diskreciono
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pravo hoce li istraziti Zalbu ili ne. Takode utvrduje i da li je podnosilac Zalbe iscrpio sve
nacionalne pravne postupke prije nego sto je ukljucio Europsku komisiju, ali to nije preduslov za
ukljucivanje Komisije.

UFEU-e se ovlas¢uje Komisija da pokrene pravne postupke protiv drzava ¢lanica koje

nisu u skladu s pravilima EU-a, ali je ovo dug i glomazan postupak.

Ako Komisija odluci da interveniSe, moze zatraziti od nadleznih drzava ¢lanica u kojima
je sjediste ugovornog organa (a ne od ugovornog organa direktno) da obustavi ugovor, a ako to
drzava Clanica odbije, moze je tuziti Sudu pravde. Ne postoji vremensko ograniCenje za
podnosenje Zalbe Komisiji, a ¢itav postupak mogao bi potrajati tri do Cetiri godine ili viSe, iako u
nekim slucajevima privremene mjere Evropske komisije mogu biti brze. Kona¢no, Sud moze

drzavi odrediti nov¢anu kaznu za svaki dan krSenja njene obaveze (drzavne nabavke).
1.2. Prigovori na dodjelu ugovora o javnim nabavkama koje provode institucije EU

Drzavne nabavke koje provode evropske institucije (za razliku od postupaka nabavke
koje provode ugovorni organi u 27 drzava ¢lanica) podlijezu posebnim pravilima i posebnom

mehanizmu za reviziju.

Ekonomskim subjektima, koji su prema postupku nabavke tretirani nepravedno, savjetuje
se da se prvo obrate odgovarajucoj instituciji EU i1 pokuSaju direktno rijesiti problem s
njima. Institucije EU su u obavezi da daju odgovore na pitanja i zalbe. Ako je odgovor koji je

dobila od institucije EU nezadovoljavajuéi, postoji nekoliko opcija za oStecene ponudace.
1.3. Zalba evropskom ombudsmanu

Ponudaci mogu podnijeti zalbu na tendersku proceduru koje su provele institucije EU.
Evropski ombdusman istrazuje prituzbe na nepravilnosti u institucijama i organima Europske
unije i, ako smatra da je prituzba opravdana, moze izdati preporuku nadleznom evropskom
organu ili pokusSati pomo¢i u pronalaZzenju pravednog rjeSenja problema. Preporuke evropskog
ombdusmana nisu obavezujuce i Citav postupak moze biti dugotrajan. Iz tih razloga se smatra

manje efikasnim od sudskog postupka.
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1.4. Zalba Osnovnom sudu

Osnovni sud Evropske unije u Luksemburgu nadlezan je za ispitivanje predmeta na
osnovu postupaka nabavke koje su pokrenule institucije EU. Zalbe se moraju podnijeti u roku od
dva mjeseca od odluke protiv koje se protestuje. Predmeti se mogu pokretati na osnovu
vanugovorne odgovornosti, §to znaci da ¢e sud moc¢i ponistiti odluke 1 dodijeliti odstetu ako

utvrdi da je doSlo do krSenja vazecih pravila.
1.5. Evropska kancelarija za brobu protiv prevara (OLAF)

Evropska kancelarija za borbu protiv prevara (OLAF) istrazuje prevare protiv budzeta
EU, korupciju 1 ozbiljne neprimjerene radnje u evropskim institucijama. U slu€aju sumnji tokom
postupka nabavke, koji se ti¢u nezakonitih aktivnosti ove vrste od strane EU sluzbenika za
nabavku ili povezanog osoblja, bilo koja strana, anonimno, bez daljeg zahtjeva za direktno
ukljucenje, moze podneti OLAF -u zalbu. Slicno evropskom ombdusmanu, OLAF nema
pravosudna ovlas¢enja, ali rezultati njegove istrage mogu dovesti do administrativnih,

finansijskih, disciplinskih ili sudskih radnji.
2. Vrste pravnih lijekova

Za pokretanje postupka po pravnim lijekovima potrebno je da podnosilac zahtjeva
raspolaze potrebnim znanjem o c¢injenicama na kojima temelji svoj zahtjev (pravni osnov).
Znanje i Cinjenice treba da budu viSe od sumnje u krSenje zakona i da se stvori razumno

uvjerenje da postoji krSenje zakona. '3’

Nakon pokretanja postupka, ekonomski subjekat mora dostaviti obrazac zahtjeva

ugovornom organu u roku od 7 dana od dana izdavanja.

Pravna sredstva koja su na raspolaganju bilo kom ekonomskom subjektu razlikuju se,
zavisno od toga odnose li se na pravne lijekove prije ugovora ili na postugovorne pravne
lijekove. U odnosu na predugovorne pravne lijekove, pravni lijekovi koji su dostupni

podnosiocu zahtjeva su sljedeéi:

135 Bun. npecyny: Sita UK Ltd v Greater Manchester Waste Disposal Authority [2010] EWHC 680 (Ch)
rIje je Cyanja oJUTy4YHo Ja c€ BPEMEHCKO pa3o0Jbe 3a MOKpeTame MOCTyNKa cMaTpa TP Mjecela oJ1 BpeMeHa
Kajia je eKOHOMCKH cy0jeKkar KOjH je TBPAMO 3HAO0 WM je Tpebao 3HAaTH HaBOJHA Kpuuema lIpaBuiHMKa, 10X
YCIIOBOM OMIIO KOjer Mpoy>Kema Tor pa3nodsba, Tad. 19.
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(a) Nalog kojim se ponistava odluka
(b) Nalog kojim se naruciocu nalaze da izmijeni i dopuni odluku

Oba pravna sredstva mogu biti alternativa zahtjevu za naknadu Stete ili biti dodatak

istome.
2.1. Privremene mjere

Privremene mjere predstavljaju sredstvo kojim se obezbjeduje koristenje pravnih lijekova
od strane osSte¢enih ponudaca u postupcima nabavke, na na¢in da se u odredenom periodu
zaustavlja dalji postupak nabavke, kako ne bi nastala nenadoknadiva Steta za ucesnike postupka

koji smatraju da je doSlo do krSenja procedura u datom postupku.
Privremene mjere mogu se uvesti ukoliko su ispunjena dva kumulativna uslova.

Prvo, mora postojati hitna situacija povezana s rizikom ozbiljne i nenadoknadive Stete
konkurenciji 1/ili potroSac¢ima. Drugo, na uvid moraju biti dostavljeni dokazi o krSenju postupka
odredene nabavke. Za prvi zahtjev, Steta mora biti direktna i takva da se, o€igledno, ne¢e moci
sanirati sa kona¢nom odlukom izborne komisije. Za drugi zahtjev, potrebno je dostaviti dokaze
koji predstavljaju osnov za sumnju u zakonito proveden postupak i zakonito ponaSanje onih koji

su nadlezeni da taj postupak provedu.

Privremene mjere se mogu preduzeti na tatno odredene radnje postupka, odnosno mjere
u odnosu na obavjesStenje o ugovoru, kao i na svaku odluku koja je donesena u postupku
ugovaranja, pa sve do odluke o dodjeli. Razlog za uvodenje privremenih mjera je spreCavanje
daljnjeg postupka kako bi se onemogucilo da postupak i dalje tece, a bez ekonomskog subjekta,
koji 1 zahtijeva ovu mjeru. Na taj nacin, ukoliko zaustavi postupak i uspije u prigovoru, isti ima
moguénost da nastavi uceS¢e u postupku i, eventualno, i dobije predmetni ugovor. Naravno,
mehanizam ove privremene mjere, odnosno njenog uvodenja zavisi od samih odredaba
nacionalnog zakonodavstva, narocito u pogledu efikasnosti, brzine 1 jednostavnosti procedure, a

narocito ,,volje* ugovornog organa da ne oklijeva prilikom primjene ove mjere.
S obzirom na radnje u postupku mogu se zahtijevati sljede¢e privremene mjere:
- obustava provodenja bilo koje odluke koju je donio narucilac, odnosno javni organ

- obustava cjelokupnog postupka dodjele ugovora
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- privremena ispravka prekrSaja (ova mjera je rjede propisana u nacionalnim

zakonodavstvima i rijetko se koristi)

Ove tri mjere se najcesce odnose na postupak koji se odnosio na obavjeStavanje o
ugovoru, na sadrzaj tenderske dokumentacije, na postojanje diskriminatorskih kriterijuma koji su
eventualno sadrzani u tehni¢kim ili finasijsko-ekonomskim zahtjevima. Cest je slu¢aj u praksi da
se privremenim mjerama zahtijeva poniStavanje nezakonite odluke, ukidanje klauzule koja je
protivna pozitivnim propisima, ili zahtjev da se u postupak kao ucesnik vrati onaj ekonomski

subjekat koji je, po misljenju podnosioca zahtjeva, nezakonito iskljucen iz postupka.
2.2. Mirovanje

U skladu sa direktivom kao obavezan pravni lijek propisano je uvodenje perioda
mirovanja postupka nabavke, koju odreduje ugovorni organ. Namjera zakonodavca je da ovim
lijekom ugovori koji podlijezu direktivama EU o nabavkama omoguce ekonomskim subjektima
da razmotre odluku o dodjeli prije zakljucenja ugovora. To omogucava sudu da odluku o dodjeli
,»ostavi sa strane ukoliko je oSteceni ponudac podnio prigovor zbog krSenja pravila postupka.
Pravilnom primjenom perioda mirovanja, javni organ se moze zastititi od potencijalnih zahtjeva

za utvrdivanje neefikasnosti ugovora kao jednog ozbiljnog post-ugovornog lijeka.

Pravila mirovanja su u nacelu ista kao i od decembra 2009. godine kada je primjenjena
(tada) nova direktiva o lijekovima. Kako direktiva o pravnim lijekovima nije vrsila izmjene i
dopune ranijih direktiva, ostale su na snazi odredbe o uvodenju perioda mirovanja. Jedina novina
koja je uvedena odnosi se na ugovore podlozne novouvedenom Light Touch rezimu za odredenu
uslugu 1 za nabavke koje su zapoceli javni organi centralnog organa koriste¢i prethodno

obavjestenje kao poziv na konkurs.

Naime, prema starim pravilima, kao $to su ugovori koji podlijezu sektoru B Opste
direktive, organ nema obaveze da objavljuje tenedere za nabavku usluga. Samim tim, nema
potrebe za odredivanje perioda mirovanja, pa tako nema ni zahtjeva za utvrdivanje neefikasnosti
ugovora kao lijeka zbog propustanja obaveze objavljivanja konkursa. Sto se ti¢e ugovora o
uslugama koji podlijezu "lakom rezimu", period mirovanja mozda nije strogo potreban, posebno
tamo gdje se obavjeStenje o prethodnim informacijama (PIN) umjesto obavjeStenja o ugovoru
koristi kao poziv za nadmetanje. Ali u svjetlu neizvjesnosti daljeg postupka, zakonodavac

preporucuje da ugovorni organi, ipak, 1 u tim slu¢ajevima omoguce period mirovanja, jer ¢e se
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na taj nacin izbjec¢i rizik da ugovor ili okvirni sporazum bude napadan pravnim lijekom
utvrdivanja neefikasnosti ugovora i velikim odStetnim zahtjevima ukoliko se u sudskom
postupku utvrdi da su to ugovori koji ne potpadaju pod rezim lakih usluga. S druge strane, kada
je u odredenim okolnostima vazno dodijeliti ugovor po hitnom postupku, mozda ¢e ugovorni
organi ipak htjeti odmjeriti hitnost prema riziku postupanja bez zastoja. Ova pitanja se odnose u
podjednakoj mjeri i za one nabavke centralnog organa koji mogu zapoceti nabavku bez objave

obavjestenja. Treba naglasiti da ugovori ispod propisanog praga ne trebaju period mirovanja.

Ugovorni organ ima obavezu da ,,obavjestenje o mirovanju“ (koja se takode naziva i
»obavjestenje o odluci o dodjeli*) posalje svim ponudacima (Sto je bilo koji ponuda¢ koji nije
definitivno iskljucen) 1 svim kandidatima (kandidati su svi podnosioci zahtjeva koji jo$ nisu
obavijesteni o svom odbacivanju i razlozima za to). Razlozi odluke o dodjeli moraju se navesti
uz obavjesStenje koje je objavljeno u sluzbenom listu kao i datum pocetka mirovanja, koji ne
moze biti odreden kasnije od datuma podnosenja zahtjeva. Pored ovih podataka, ugovorni organ
je u obavezi da, u samom obavjestenju, navede i informacije koje se odnose na zavrSetak perioda

mirovanja.
Obavjestenje o mirovanju koja ide ponudacu mora sadrzavati:
- kriterijume za dodjelu ugovora
- razloge za odluku ukljucujuci: karakteristike 1 relativne prednosti uspjesnog tendera;

- rezultat (ako postoji) dobijen od ekonomskog subjekta koji treba primiti obavjestenje i

ponudaca kome ¢e se dodijeliti ugovor/postati stranka u okvirnom sporazumu

- razloge (ako ih ima) zaSto ekonomski operater nije ispunio propisane tehnicke

specifikacije;
- ime ponudaca kojima ¢e ugovor biti dodijeljen u okvirnom sporazumu;

- preciznu izjavu o sljede¢em:
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o kada se oc¢ekuje da se zavrSi razdoblje mirovanja i, ako je relevantno, kako bi

zavrSetak mogao uticati na nepredvidene situacije 3%

e datum prije koga ugovorni autoritet ne¢e zakljuciti ugovor, ili zakljuciti okvirni

sporazum.
Obavjestenje o mirovanju koja se Salje neuspjeSnom kandidatu mora sadrZzavati:
- razloge zbog kojih kandidat nije bio uspjeSan i

- sve iste podatke koji bi bili poslani ponudacima, osim relativne prednosti uspjesnog

ponudaca.

Period mirovanja zapocCinje nakon $to ugovorno tijelo poSalje obavjestenje o dodjeli
faksom ili e-mailom svim ekonomskim subjektima koji su bili ukljuceni u postupak nabavke.
Narucioci su duzni obavijestiti ekonomske subjekte o dodjeli odluka u pisanom obliku najbrze
izvedivo, Sto se u vecini slucCajeva ostvaruje elektronskim prenosom. U ovim okolnostima,
minimalni period mirovanja je 10 kalendarskih dana od datuma slanja. To znaci da se period
zavrSava u pono¢, na kraju 10. dana nakon datuma slanja (tj. raCuna se dan nakon datuma slanja

kao prvi dan).

Pravilo mirovanja proizaslo je iz osnovnih nacela utvrdenih u slu¢aju Alcatel'3” kako bi
se na taj nacin umanjili napori razocaranih ponudaca da osiguraju reviziju procesa nabavke.
Period zastoja zahtijeva da ugovorni organi odgode zakljucivanje ugovora do isteka odredenog
minimalnog roka nakon donosenja odluke o dodjeli ugovora uspjesnom ponudacu i na taj nacin
osiguraju oSte¢enim ponudacima zaStiCenu priliku u okviru koje se ispituje odluka da li ¢e se
pokrenuti postupak revizije. Clanom 1. stavom 5. i ¢lanom 2a (2) Direktive 89/665 / EEZ 11,
izmijenjenom 1 dopunjenom ¢lanom 1. Direktivom 2007/66 / EZ12 predvida se minimalno
razdoblje mirovanja od najmanje deset kalendarskih dana u EU u slu¢aju kada se radi o upotrebi

faksa ili elektronske komunikacije 1 petnaest kalendarskih dana u ostalim slu¢ajevima.

136 Ha npuMjep, ako yroBOPHU ayTOPUTET INAJbe HAjMame jeIHO 00aBjelITerE MOMITOM, U of1adepe aa ce TEPUO
MupoBama payyna 10 naHa on mana npujema obaBujelnTera, a He 15 naHa ol JaHa Clamba MOIIMJbKe, OBa
npenn3Ha u3jaBa Mopa OMTH jacHa KOJIMKO CE€ MOYKE PA3yMHO OYEKUBATH

137 Bun. Mpecyny Alcatel Aucmpia AG and Others, Siemens AG Osterreich and Sag-Schrack Anlagentechnik AG v
Bundesministerium fiir Wissenschaft und Verkehr [2009] ECR 1-7671 Case No C-81/98, Tau. 60
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2.2.1. Odstupanja od perioda mirovanja

Clan 2b izmijenjenih Direktiva o pravnim lijekovima predvida da drzave &lanice mogu

odustati od perioda mirovanja ako su ispunjeni sljedeci uslovi:

(1) ako nije bilo prethodne objave ugovora u Sluzbenom listu Evropske unije, jer je u
pitanju vrsta ugovora koji ne podlijezu obavezi obavjeStavanja (u pitanju su Light-touch regime,
odnosno usluge lakog rezima). Medutim, iako nije propisano obavezno objavljivanje, Komisija
preporucuje da se i za te vrste ugovora objavi obavjestenje 1 najavi period mirovanja u cilju

izbjegavanja eventualnih sporova sa zahtjevom za visoke naknade Stete.

(2) ako je jedini ponuda¢ onaj kome je dodijeljen ugovor i nema drugih zainteresovanih

kandidata 1

(3) u slucaju kada su u pitanju ugovori zasnovani na okvirnom sporazumu i u slucaju
posebnog ugovora zasnovanog na dinamickim sistemima nabavke (ovdje nije obavezan period,

ali se u praksi Cesto koristi).

U slucaju iz tacke 2, ako je javni organ koristio postupak za pregovore sa samo jednim
ponudacem od samog pocetka, da nece biti zahtjeva i da ne postoji korisna svrha ako bi se
primijenio period mirovanja, jer ga ne bi mogao dobiti niko osim jedinog ponudaca, moZe se
napraviti izuzetak i ne objaviti period mirovanja. Medutim, moguca je situacija u kojoj bi, nakon
dodjele ugovora, drugi dobavlja¢ smatrao da je zbog netransparentne i konkurentne nabavke
ostecen, tvrdeci da javni organ nije mogao donijeti na legitimnim razlozima odluku o koristenju
ovog posebnog postupka, te zbog toga zatraziti utvrdivanje neefikasnosti ugovora. Iz tog
razloga, sve se viSe u praksi preporucuje da javni organi objavljuju dobrovoljno obavjestenje o
transparentnosti umjesto oglasavanja perioda mirovanja, a kako bi se zastitili od eventualnog

zahtjeva za utvrdivanje neefikasnosti.

Vec¢ina drzava clanica je odlucila da u svoje nacionalne zakone prenese sva tri

odstupanja, a praksa pokazuje da ovo pravo izvrSavaju pogresno, proizvoljno ili ¢ak namjerno. U
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mnogim slucajevima nepostovanje razdoblja ,,mirovanja* ne daje u praksi zna¢ajna obesStecenja,

i tad je jedina opcija koja preostaje ostecenim ponudadima zahtjev za naknadu Stete.!38

U Direktivi o komunalnim uslugama relevantno odstupanje od mirovanja je dozvoljeno u

onim slucajevima gdje je dopusteno da se ugovor dodjeljuje bez poziva za nadmetanje.
2.3. Automatska suspenzija

Svako pravno osporavanje odluke o dodjeli ugovora prije ulaska u ugovor (Sto ¢e
najvjerovatnije biti u periodu mirovanja) aktivira automatsku obustavu dodjele ugovora. Ako
ugovor jo$ nije dodjeljen, nakon §to ugovorni organ dobije saznanje da je obrazac zahtjeva za
podnoSenje pravnog lijeka izdat, ne smije zaklju€ivati ugovor. Ovo je automatski obustava

dodjele ugovora, odnosno suspenzija.

Nadlezni organ moze podnijeti zahtjev sudu da se obustava ukine, a sud ¢e tada
razmotriti da li je prikladno odrediti privremenu zabranu kojom se sprecava stupanje na snagu

ugovora. U odgovoru na ovo pitanje sudovi polaze od toga:!'*°
- da postoji ozbiljno pitanje koje treba pokrenuti,
- dalije obestecenje adekvatno pravno sredstvo i
- gdje lezi ravnoteza pogodnosti.

Bilo je sugestija da se naprave izvjesna odstupanja,'#? ali se ¢ini da se navedeni test

pokazao kao ispravno mjerilo. Test se u sudskoj praksi primjenjuje kako bi se utvrdilo da li:
- jeujavnom interesu da se javne vlasti pridrzavaju pravila o nabavkama;

- bi odSteta bila adekvatan lijek za podnosioca zahtjeva;

138 Bun. A. Reich and O.Shabat, The Remedy of Damages in Public Procurement in Israel and the EU: A Proposal
for Reform, Thomson Reuters 2014, CTp. 65 JIOCTYITHO Ha:
https://law.biu.ac.il/sites/law/files/shared/pplr_issue2
reichrevisedfeb2014 3.pdf (mpuctym 27. maj 2020)

139 Bun. A. Ramlugon, 4 review of the American cyanamid principles - the meaning of ,, adequate remedy*, Bargate
Murray 2014, u kom analizira npecyny American Cyanamid Co v Ethicon Ltd [1975] AC 396, noctynHo Ha:
https://bargatemurray.com/a-review-of-the-american-cyanamid-principles-the-meaning-of-adequate-remedy/
(mpuctyn 02.jyau 2020)

140 Bup. P. Lee and others, New procuremet directives-consultation and proposed transposition, Philip Lee 2014, u
kom se analizira presuda OCS One Complete Solution Ltd v Dublin Airport Authority PLC [2014] IEHC 306 y
KOjo] je pa3MaTpaHO THTame ayTOMaTcKe CYCICH3HWje, JOCTYmHO Ha: http:/www.philiplee.ie/wp-
content/uploads/2015/03/Procurement-Newsletter-Nov-2014.pdf (mpuctym 02. jyan 2020)
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- bi se podnosiocu zahtjeva, u slucaju da se odobri zabrana, uskratio propisani pravni lijek

(j. automatska suspenzija);

- bi finansijski zahtjev bio mnogo veci nego $to tuzeni moze da ispuni, ako podnosiocu

tuzbe ne bi bila data sudska zabrana,

- biutakvom scenariju bilo u javnom interesu da poreski obveznici placaju dva puta - prvo
pruzaocu usluga koje je odabrala vlast, a drugo uspjesnom podnosiocu zahtjeva na

sudenju i

- bi finansijski uticaj na stranke i javnost proiziSao iz kasnjenja u zaklju¢enju ugovora bio
skroman u poredenju sa uticajem na podnosioca zahtjeva i na javnost od dopustanja

ugovora do sudenja
2.4. Lijek za neefikasnost

Druga inovacija je izjava o neefikasnosti. Direktiva 2007/66 je ¢lanom 2d kodifikovala u
sustini presudu donijetu u predmetu Stadt Halle i RPL Recyclingpark Lochau GmbH protiv
Arbeitsgemeinschaft Thermische Restabfall-und Energieverwertungsanlage TREA Leuna. 'Y
Ovim odredbama je predvideno da drzave Clanice moraju osigurati da ugovorni organ moze
donijeti izjavu o neefikasnosti ugovora u odredenim okolnostima kada je doSlo do ozbiljnog
krSenja pravila postupka, tako da se ponudacu uskratila moguénost da ospori odluku o dodjeli
ugovora. Nametanjem neefikasnosti nezakonito dodijeljenog ugovora cilj je da se odvrate

narucioci da dodjeljuju takve ugovore uprkos nevazecim radnjama izvrSenim u ocitim

povredama postupka nabavke. (¢lan 2d (1)).

Neefikasnost u sustini predstavlja raskid ugovornih obaveza. Konkretnije, ugovor u
nacelu treba proglasiti nevaze¢im ako se dodjeljuje bez prethodne objave obavjeStenja o ugovoru
u Sluzbenom listu EU, a da to nije dozvoljeno kao izuzetak u direktivama EU. #? To su, recimo,
situacije u kojima je doslo do krSenja pravila mirovanja i automatske obustave kada je povreda
lisila ponudaca (koji je podnio zahtjev za reviziju) mogucnosti da preduzme pravna sredstva

protiv ugovora'®, kao i u sluc¢aju krSenja pravila o prekidima u okvirnim sporazumima i

141 Bug. npecyny C-26/03 Stadt Halle and RPL Recyclingpark Lochau GmbH v Arbeitsgemeinschaft Thermische
Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna EU-a 2005 I-00001

192 Bug. u YBonuy usjasy 14 od.
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dinami¢kim sistemima nabavke.!** Drzave ¢lanice slobodne su odlu¢iti hoce li i u kojoj mjeri

rijesiti neefikasnost u situacijama koje nadilaze tri gore navedena slucaja.

Neefikasnost se ne podrazumijeva, odnosno nije automatska, ve¢ je u nadleznosti suda ili
drugog organa kome je dato u nadleznost razmatranje pravnih lijekova od strane nacionalnih
zakona. Drzave ¢lanice mogu nacionalnim zakonima utvrditi da ¢e se provoditi retroaktivno
otkazivanje svih obaveza predvidenih ugovorom, ili mogu da propiSu da ¢e, bez obzira na
otkazivanje predvidenih obaveza, na snazi ostati one obaveze koje moraju da budu izvrSene. U
drugom slucaju, drzave Cc¢lanice moraju propisati obavezu izricanja alternativnih kazni.

Uglavnom je u pitanju opsti ineteres da se takav ugovor odrZi na snazi.

Navedeni izuzetak, u smislu odrzavanja ugovora na snazi zbog postojanja opsteg
interesa, propisan je ¢lanom 2d Direktive o pravnim lijekovima. Cinjenica je da drzave &lanice
koriste ovu odredbu 1 u nacionalnim zakonodavstvima stvaraju pravne osnove za primjenu ovog
izuzetka Sto CeSce. Medutim, evropski zakonodavac je ograni¢io ovu mogucénost time §to se
moraju u svakom slucaju uzeti u obzir i ekonomski razlozi koji se odnose na opsti interes, tj. da
se utvrdi da bi donosenje odluke o neefikasnosti ugovora dovela do nesrazmjernih ekonomskih
posljedica. U tom smislu, kao ekonomski preovladujuci razlozi nece se smatrati oni koji
ukljucuju, izmedu ostalog, troSak proizasao iz kaSnjenja u izvrSavanju ugovora, troskovi koji
proizlaze iz pokretanja novog postupka nabavke, troSkovi proizasli iz promjene ekonomskog
operatera koji izvrSava ugovor i troSkovi pravnih obaveza koji proizlaze iz neefikasnosti.
Zapravo, kada se uzmu ova ogranicenja, prili¢no je teSko smisliti razloge koji se mogu podvesti

pod nesrazmjerne ekonomske posljedice.

Uvodna izjava 23 propisuje da se ugovor koji je otkazan ne moze konvalidirati.
Medutim, odmah se dodaje da, ako iz tehnickih ili drugih opravdanih razloga dio ugovornih
obaveza koje joS$ nisu izvrSene, a moZe ih izvrSiti samo ugovorni subjekat kojem je i1 dodijeljen
ugovor putem pregovarackog postupka, tada bi se ugovor mogao vratiti u pravni zivot i ostati na

snazi. U praksi se rijetko proglaSava neefikasnost, odnosno rijetko dolazi do otkazivanja

43 Bun. u YBomay u3jaByl8 KojoM ce Kaxke [a jeMHO KpLICHE THUX 3alITUTHUX Mjepa Hehe moBectu 110
Hee(hMKaCHOCTH aKo ce He MPEKPIIN HU Ba)KHO MaTepHjaTHO MIPAaBUIIO jaBHE HabaBKe

144 By, wr. 2 (6) u ().
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ugovora, ali njegova jacina lezi u odvracaju¢em ucinku, kako na javni organ, tako i na

potencijalne ponudace, u slu¢ajevima kada su u iskuSenju da se odreknu postupaka dodjele. 4?

Prema ¢lanu 2 (d) (4) Direktive, neefikasnost se iskljucuje i u slucaju kada je u pitanju
situacija u kojoj je moguce dobrovoljno ex ante obavjeStenje o transparentnosti (odnosno,
obavjestenje u kome se navodi namjera zaljuenja ugovora) objavljeno u SluZzbenom listu i kada

je odreden period mirovanja.

Prema shvatanju suda u postupku pred organom za reviziju, tada organ mora da utvrdi da
li su ispunjeni potrebni uslovi propisani zakonom i da li je javni organ postupao u skladu sa
istima, a sve u skladu sa navedenim razlozima koje je dostavio javni organ. Na kraju,
dobrovoljno prethodno obavjeStenje o transparentnosti nije apsolutna prepreka za utvrdivanje
neefikasnosti i otkazivanje ugovora. Ipak je omoguceno da sud ili drugi nadlezni organ utvrde

opravdanost isklju¢ivanja konkurencije.

Treba, ipak, ista¢i da ovaj institut predstavlja oblik borbe protiv ilegalne neposredne
dodjele ugovora putem kojeg nacionalni organi za reviziju mogu odluciti da je potpisani ugovor

dodijeljen krSenjem pravila o nabavci neefikasan nakon njegovog zakljucenja.

Procedura za podnoSenje prijava za utvrdivanje neefikasnosti je propisana 1 striktna.
Svaka prijava za neefikasnost mora se podnijeti u roku od 30 dana od obavjestenja o dodjeli
ugovora (ili u roku od Sest mjeseci od zaklju¢enja ugovora, ako nije objavljeno nikakvo
obavjestenje).

U slucaju nezakonite neposredne dodjele, kada nije objavljeno obavjestenje o ugovoru ili

(13

,, dobrovoljno ex ante transparentno obavjeStenje “, ponudaci imaju rok od Sest mjeseci od
datuma dodjele ugovora da podnesu zahtjev za dono3enje odluke o neefikasnosti. Clan 2d (1)
omogucava drzavama clanicama da mogu uvesti svoje vremenske rokove, ali je ono ipak

ograni¢eno do 30 kalendarskih dana.
2.5. Naknada Stete

Neuspjesni ponudac¢ koji razmislja kako bi osporio dodjelu javnog ugovora ima utvrden
vremenski okvir unutar koga ponuda¢ mora odluciti ho¢e 1i podnijeti prigovor i kao S§to je
vidljivo, rok je vrlo kratak, pa se odluka cesto mora donijeti na osnovu nepotpunih

informacija. Ako ponudac¢ zeli da obustavi nabavku i osigura mogucnost da mu se dodijeli
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ugovor, morati pokrenuti postupak za vrijeme mirovanja, prije zakljucenja ugovora u roku od 10
dana od obavjeStenja o dodjeli ugovora. Obavjestavanje ima za posljedicu sprecavanje
zakljucenja ugovora. Medutim, nakon isteka razdoblja mirovanja i zakljuenja ugovora, jedini

dostupni lijek vjerojatno ¢e biti zahtjev za naknadu Stete.

Podnosioci zahtjeva mogu se nadoknaditi troSkovima pripreme i podnoSenja ponuda. Sud
moze dodijeliti 1 dio izgubljene dobiti, posebno ako je neuspjesna ponuda podnosioca zahtjeva

bila izrazito visoka.

Rokovi za pokretanje postupka za naknadu Stete variraju zavisno o drzavi Clanici. U
vedini slucajeva ponudaci ¢e imati najmanje 30 dana za podnoSenje zahtjeva za naknadu Stete.
Na primjer, u Velikoj Britaniji je vremenski rok 30 dana od dana kada je ponudac prvi put znao,
ili je trebalo da zna za krSenje zakona, ali sud moze diskreciono da to produzi tamo gdje postoji

dobar razlog za to, ali samo najvise do tri mjeseca od datuma saznanja.

Da bi se utvrdilo postojanje Stete, ponuda¢ mora da dokaze da su ispunjeni odredeni
uslovi, koje je razvio Evropski sud pravde. Prije svega, mora biti ispoStovano nacelo
odgovornosti drzave!*> koje je utvrdeno sudskom praksom, u odluci donijetoj u predmetu

Andrea Francovich i drugi protiv Republike Italije.'*®
Prema stavu suda, drzave ¢e biti odgovorne ukoliko su ispunjeni sljedeci uslovi:
- da je povrijedena norma prava EU koja dodeljuje neko pravo pojedincu,
- povreda mora biti dovoljno ozbiljna i

- mora postojati direktna uzrocno-posljedi¢na veza izmedu krSenja obaveze 1 Stete koju

pretrpi oSte¢ena strana.

Definisanje zahtjeva da postoji uzro¢no-posljedi¢na veza predstavljaju veliku poteskocu i

na razli¢ite nacine je rijeSeno u nacionalnim pravima.

Prema pravu Engleske 1 Velsa trazi se da neuspjesni ponuda¢ dokaze veliku vjerojatnocu,

gotovo sigurnost da bi on bio uspjeSan u postupku da nije doSlo do krSenja zakona. Prema

145 Bume Bua. P. Bykagunosuh u J. Bykaguuosuh Mapkosuh, Y600 y uncmumyyuje u npaso Eeponcke ynuje,
op.cit. cTp. 163.

146 Bug. O6jemumene npecynae Andrea Francovich and Danila Bonifaci and others v Italian Republic EU-a 1991 1-
05357 ECLI:EU:C:1991:428 Case No C-6/90, C-9/90 C-6/90 and C-9/90, tau. 40
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njemackom pravu, ne moZe se traziti izgubljena dobit zbog neuspjeha u izboru, jer kao
posljedica nacela ugovorne slobode, pod normalnim okolnostima, nijedna zakonska odredba ne
propisuje obavezu da narucilac dodijeli ugovor ponudacu, ¢ak i ako nema valjanog razloga da
mu ne zeli dodijeliti ugovor. Steta zbog gubitka dobiti moZe biti dodijeljena tamo gdje
neuspjesni ponuda¢ moze dokazati da je podnio najpovoljniji prijedlog ponude, ali je ugovor
dodijeljen drugom ponudacu. Dakle, odStete zbog gubitka dobiti mozda nisu dostupne gdje je
tender poniSten. Ponuda¢ dalje mora dokazati da bi ugovor bio dodijeljen njemu da nije bilo
povrede postupka. Prema francuskom pravu, kako bi dobio odstetu za izgubljenu dobit oSteceni
ponuda¢ mora uvjeriti sud da je imao vrlo ozbiljnu Sansu za dodjelu ugovora. Prema Svedskom
pravu, osteCeni ponuda¢ mora dokazati da postoji odgovarajuca uzro¢no-posljedicna veza
izmedu povrede i gubitka dobiti. Takode mora dokazati da se ulozio razuman napor da se
minimiziraju njegovi gubici. Kao §to se vidi, pravila su vrlo teSka za provodenje 1 Cesto

onemogucavaju dodjelu nakanade Stete.

Slicne teskoce postoje 1 kod odredivanja visine Stete. U vecini drzava ¢lanica obi¢no je
naknada relativno niska. Samo u vrlo rijetkim sluéajevima tuzioci su bili uspjesni u dobijanju
odstete za izgubljenu dobit. Iako se obi¢no dodjeljuje povrat troskova u vecini drzava c¢lanica,
pitanje odstete za izgubljenu dobit je manje sigurna. S obzirom na neizvjestan finansijski ishod
akcije za dobijanje Steta, nastaju i ozbiljne posljedice na djelotvornost pravnog sredstva za

naknadu Stete, bududi da oste¢eni ponudaci mogu oklijevati da zapo¢nu takav postupak.

Budu¢i da se odgovornost drzave provodi pred nacionalnim sudovima, postupci za
nakandu Stete moraju biti u skladu s nacelima ekvivalentnosti (onim postupcima koji su dostupni
za sli¢ne zahtjeve za naknadu Stete) i djelotvornosti (kako bi se osiguralo da se poStuje zakon
EZ). Sve dok postuje ova dva nacela, drzava ¢lanica moze propisati vlastite postupke za zahtjeve

koji se ti€u, npr. dokaza 1 vremenskih ogranicenja.

3. Povezanost direktiva i Povelje o osnovnim pravima EU

Povelja o osnovnim ljudskim pravima EU (CFR) je primjenjiva na nacionalne upravne
nadzore 1 na sudsku zastitu javnih ugovora. Primjena je neophodna zbog potrebe ojacanja

proceduralnih prava poput prava na pristup spisu i na sasluSanje prije nego S$to se negativna

odluka donese u nekoliko podrucja aktivnosti javnih nabavki EU. To u konacnici dovodi do
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proceduralnih zahtjeva primjenjivih na reviziju odluka koje ukljucuju upravno diskreciono
pravo, posebno u slucaju primjene nepovoljnih opstih upravnih pravila, ili u pogledu odluka o

isklju¢enju ekonomskih subjekata ili odbijanja njihovih ponuda.
3.1. Obim primjene

Clanom 51 Povelje o osnovnim pravima EU (CFR) odreduje se opsti obim primjene
osnovnih prava u CFR -u. Prema ¢lanu 51. (1), ove odredbe primjenjuju se na sve institucije i
organe Unije i drzava ¢lanica, samo kad provode pravo Unije. Prema ovom ¢lanu, sudska praksa
je utvrdila da za procjenu da li se provodi pravo EU kroz nacionalna prava, sud mora ispitati
prirodu zakonodavstva i da li se isto, eventualno, zasniva na drugim ciljevima suprotno onim

koji su obuhvaéeni pravom EU, cak i1 ako indirektno mogu uticati na EU zakone.

U dva sli¢na sluéaja (Venturini i Enterprise Focused Solutions'*"), sud je zauzeo stav da
se, bez obzira §to ugovori o javnim nabavkama kad su ispod odgovarajuceg praga izlaze izvan
okvira zna€ajnih pravila o javnim nabavkama u EU, i na njih primjenjuju nacela kao $to su

nacelo zabrane diskriminacije i transparentnosti.
3.2. Pravo na dobru upravu

Prema ¢lanu 4.1 (1) CFR, svaka osoba ima pravo da obavlja poslove pred institucijama i
organima EU na nepristrastan, pravedan nacin i u razumnom roku. U ¢lanu 41. stav 2. navedeno
je da pravo na dobru upravu ukljucuje pravo svake osobe da bude saslusana prije bilo kakvog
preduzimanja pojedinacnih mjera koja bi negativno uticala na njega ili nju. Svaka osoba, takode,
ima pravo na pristup upravnim spisima, poStujuéi legitimne interese povjerljivosti i
profesionalnsti i zastite poslovne tajne. Nadalje, pravo na dobru upravu namece i obaveza uprave

da obrazlozi odluke.!4®

147 Bun. O6jemumene npecyne: Alessandra Venturini and others v ASL Varese and others, Case No. C-159/12 and
Anna Muzzio v ASL Pavia, Ministero della Salute, Regione Lombardia, Comune di Bereguardo, Agenzia
Italiana del Farmaco, Case No. C-161/12SC EU:C:2013:791, tau. 38 i npecyny: Enterprise Focused Solutions
SRL v Spitalul Judelean de Urgenla Alba Iulia, ECLI:EU:C:2015:228 Case No. C-278/14, tau. 25

148 Bun. Omnyky y npeamery: M. M. v Minister for Justice, Equality and Law Reform and others, EU:C:2012:744
Case No C-277/11, tau. 83
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3.3. Pravo na efikasan lijek

Pravo na efikasan pravni lijek i1 pravi¢no sudenje sadrzano je u ¢lanu 47. CFR. Prema
ovom ¢lanu, ,,svi, ¢ija su prava i slobode zagarantovane zakonom Unije, prekrSena imaju pravo
na efikasan lijek”. Dakle, da bi se ¢lan 47. primijenio, prava ili slobode koja su navodno
prekrSena, moraju biti zagarantovana prava ili slobode u pravu EU. Pravo na efikasan pravni
lijek podrazumijeva pravo na pruzanje dovoljno informacija na osnovu kojih je osoba u stanju
pripremiti efikasnu odbranu od sankcija o kojima je odlucila javna vlast. U slucaju Orizzonte
Salute'®, sud je utvrdio da se odredbe u Direktivi o pravnim lijekovima moraju tumaciti u
svjetlu osnovnog prava zagarantovanog CFR-om, posebno prava na efikasan pravni lijek pred

sudom ili sudom predvidenim ¢lanom 47.

Efikasnosti doprinose i pravilno odmjereni rokovi za pokretanje odgovarajuceg postupka
zastite (prigovori, zalbe 1 tuzbe). Rokovi se mogu razlikovati u drzavama clanicama, ali u nekim
slu¢ajevima mogu zahtijevati pravni postupak u roku od 10 dana od trenutka kada je podnosilac

zahtjeva bio ili je trebalo da bude svjestan krSenja.

Rok za osporavanje dodjele ugovora u nekim drzavama ¢lanicama moze biti ograni¢en
na 30 dana, a u nekim sluc¢ajevima pravna radnja je najefikasnija ako se izvrsi u roku od 10 dana

od slanja odluke o dodjeli ugovora ekonomskim subjektima koji uc¢estvuju.

Iako su direktivom EU propisani minimalni standardi, pravni postupak ¢e se voditi u
drzavi clanici u kojoj je objavljen ugovor. U nekim drzavama clanicama (npr. Danska)
regulatorni organ rjesava prigovore, dok ¢e u drugim (npr. U Svedskoj, Francuskoj ili Velikoj

Britaniji) sporovi proizasli iz ugovora o javnoj nabavci biti saslusani pred sudom.

149 Bun. Orizzonte Salute v Azienda Pubblica di Servizi alla persona San Valentino and others, EU:C:2015:655
Case C-61/14, Tau. 48 1 49
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GLAVA VII
PRAVNI ASPEKTI JAVNIH NABAVKI U BIH
1. Uopste

Javne nabavke su institut koji privla¢i mnogo paznje u analizama pravnika, ekonomista i
politikologa Sirom svijeta. I dok se kod nas ovo pitanje uglavnom predstavlja kao ,,podrucje
pravne struke®, jer je oblast definisana zakonskim i1 podzakonskim aktima, pitanje javnih
nabavki se ¢ini mnogo znacajnije za ekonomiste, politikologe, ali i sve nosioce javnih funkcija u
jednoj zemlji. !0

Nakon viSegodiSnjeg procesa zagovaranja, izrade 1 konsultacija, novi Zakon o javnim
nabavkama Bosne i Hercegovine (ZJN) usvojen je 2014. godine.'>! Sli¢no kao i prilikom izrade
direktiva Evropske unije koje se odnose na oblast javnih nabavki, i inicijativu za izradu novog
jedinstvenog okvira javnih nabavki u BiH pokrenule su zajedno 1 institucije vlasti i organizacije
civilnog drustva, uz podrsku Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD).

Reformom oblasti javnih nabavki u Bosni 1 Hercegovini nastojali su se ukloniti brojni
problemi koji su pratili provodenje ranijeg zakona. Nedostatak transparentnosti, neadekvatna
prevencija zloupotreba, birokratske prepreke, nedovoljno definisanje odgovornosti narucioca,
samo su neki od nedostataka koji je trebalo da budu otklonjeni novim zakonom. Novi zakon,
iako donesen sa namjerom unapredenja postupaka javnih nabavki, ostavio je prostor za sporno
djelovanje.

Do danas je ustanovljeno da lo$ sistem javnih nabavki, kako u razvijenim zemljama, tako
1 u onim u razvoju, negativno utice na odrzivi razvoj i ekonomski rast. Istovremeno, javne
nabavke su vrlo osjetljiv segment regulisanja javnog sektora, gdje propusti u njihovom
regulisanju snazno podstic¢u korupciju i koruptivne prakse, a ujedno jako uticu na demokratske
procese u jednoj zemlji. Kodifikacije normi u okviru sistema javnih nabavki zahtijevaju jasno

razumijevanje 1 ¢vrstu posvecenost svih aktera — vlasti, poslovnog sektora i drustva. Stoga je

150 A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
Agencija za razvoj preduzeca Eda, Banja Luka, 2018, ctp. 8.

151 3akow je ycBojen y [lapnamenrapuoj ckymmutuau buX u 1o Ha 64. cjequunu [IpecTaBHUYKOT 0Ma, OJIPIKAHO]
13. mapta 2014. ronune, u Ha 37. cjennuun Jloma Hapoxa, onpxanoj 29. arnpuna 2014. ronune. Hosu 3JH je
o0jasibeH y ,,CirysxOeHom rinacHuky buX 6poj 39/14, nana 19. maja 2014. rogune, u crynuo je Ha cHary 27.
Maja 2014, 10K je merosa npuUMjeHa Movesa MecT Mjecelly O JaHa CTylama Ha cHary, Tj. 27. HoBemOpa 2014
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veoma znacajno da se u razvoj sistema javnih nabavki ukljuce svi relevantni akteri, s ciljem
definisanja konkretnih mjera — preventivnih, ali i kaznenih — koje su usmjerene na pitanja
odgovornosti, transparentnosti i integriteta na svim nivoima druStvenog, politickog i
ekonomskog sistema.!>?

Skoro deset godina primjene ranijeg Zakona o javnim nabavkama BiH ukazivalo je na
mnogobrojne slabosti uspostavljenog sistema javnih nabavki i potrebu za njegovim konkretnijim
normiranjem, harmonizacijom sa nacelima i procedurama sistema javnih nabavki Evropske
unije, te za uvodenjem efikasnijih mehanizama kontrole cjelokupnog sistema. Dosadasnja
primjena ZJN-a i dalje ukazuje na brojne propuste i naruSavanje integriteta u okviru sistema

javnih nabavki.!33

2. Vrste postupaka

Zakon o javnim nabavkama omogucava ugovornim organima da, u zavisnosti od vrste
nabavke i uslova u kojima se nabavka provodi, primjenjuju razlicite vrste postupaka:

1. Otvoreni postupak, u kome svi zainteresovani ponudaci na osnovu javnog poziva mogu
podnijeti ponudu, predstavlja osnovnu vrstu postupka.

2. Kada su u pitanju kompleksniji projekti, ugovorni organi mogu provesti ograniceni
postupak, gdje u pretkvalifikacionoj fazi zainteresovani ponudaci dostavljaju zahtjev za
ucesc¢e, nakon Cega ugovorni organ poziva samo kvalifikovane kandidate da dostave
ponude.

3. Konkurs za izradu idejnog rjeSenja raspisuje se prilikom nabavki iz specifi¢nih oblasti,
poput arhitekture, gradevinarstva ili prostornog uredenja.

4. U izuzetnim situacijama, kao $to su, npr. sluc¢ajevi krajnje hitnosti, ili u uslovima gdje se
zbog tehnickih ogranicenja ili ekskluzivnih prava ugovor moze dodijeliti samo jednom
ponudacu, ugovorni organ moZze primijeniti pregovaracki postupak sa ili bez
objavljivanja obavjeStenja o nabavci. Bitno je napomenuti da se radi o dvije vrste
postupaka javnih nabavki: pregovaracki postupak sa objavom obavjeStenja i

pregovaracki postupak bez objave obavjeStenja o nabavci, te se npr. kod primjene

152 A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. cTp. 8.

153 Ucro mjeno, ctp. 9.
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pregovarackog postupka sa objavom obavjestenja ne mogu koristiti razlozi “ekskluzivnih

prava, krajnje hitnosti” i sl. ve¢ samo uslovi propisani ¢1.20. Zakona o javnim

nabavkama. Ova vrsta postupka omogucava ugovornim organima da sa ponudacem
pregovaraju o finansijskom, tehnickom, administrativnom ili bilo kojem drugom aspektu
ponude.

5. Ugovori manje vrijednosti mogu se sklapati putem konkurentskih zahtjeva, gdje se od
najmanje tri ponudaca zahtijeva da dostave svoju ponudu, od kojih se potom bira
najpovoljnija, te putem direktnog sporazuma, u kome ugovorni organ prikuplja prijedlog
cijene ili ponudu od pojedina¢nog dobavljaca.

6. Konacno, novi zakon predvidio je novu vrstu postupka, takmicarski dijalog, koji daje
moguénost ugovornim organima da sa zainteresovanim ponudacima vode dijalog o
razvijanju jednog ili visSe odgovarajucih rjeSenja koja mogu ispuniti njihove zahtjeve i na
osnovu kojih su izabrani ponudaci pozvani da podnesu ponude.

Postupak za dodjelu ugovora o uslugama iz Aneksa II dio B ZJN-a je regulisan posebnim
Pravilnikom. !534

Stoga, vrste ugovora po javnim nabavkama mozemo podijeliti po nekoliko kriterijuma.
Prema Zakonu o javnim nabavkama, najrelevantniji su svakako kriterijum (pretezne)
rezistentnosti i kriterijum vijednosti ugovora.

U okviru domacih vrijednosnih razreda, postoji nekoliko vrsta postupaka:

1. Otvoreni postupak: primarni postupak dodjele ugovora za radove, robe 1 usluge, osim ako
su ispunjeni uslovi za ograniceni postupak sa pretkvalifikacijom (konsultantske usluge).

2. Ograniceni postupak sa pretkvalifikacijom - primjenjuje se u slucaju obimnih i sloZenih
nabavki, koje zahtijevaju pretkvalifikaciju. Ovim postupkom dodijeljuju se ugovori o
pruzanju konsultantskih usluga.

U otvorenom 1 ograni¢enom postupku, pregovori izmedu ugovornog organa i ponudaca
nisu dopusteni. Ako ugovorni organ ocijeni da je ponudena cijena neprirodno niska, pismeno ¢e
od ponudaca zahtijevati da obrazlozi ponudenu cijenu. Ako ponuda¢ ugovornom organu ne
ponudi osnovano obrazlozenje koje moze, izmedu ostalog, sadrzavati 1 poredenje s cijenama na

trziStu, ugovorni organ ¢e odbaciti ponudu. Ponuda¢ je duzan pismeno dostaviti detaljne

154 [IpaBmnuk o jaBauM HaGaBkama(“CI" buX”, 6p. 66/16)
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informacije o relevantnim sastavnim elementima ponude, ukljucujuéi elemente cijene, odnosno
razloge ponudene cijene. Ugovorni organ razmatra objasnjenja koja se na primjeren nacin mogu

odnositi na:

ekonomicnost proizvodnog procesa, pruzenih usluga ili gradevinske metode;
- izabrana tehnicka rjeSenja i/ili izuzetno pogodne uslove koje ponuda¢ ima za dostavu
robe ili usluga, ili za izvodenje radova;
- originalnost robe, usluga ili radova koje je ponuda¢ ponudio;
- uskladenost s vaze¢im odredbama koje se odnose na radnu zastitu 1 uslove rada na mjestu
gdje se isporucuje roba, pruza usluga ili izvodi rad;
- mogucnost da ponudac prima drzavnu pomoc¢.

Ako ugovorni organ utvrdi da je ponuda neprirodno niska zato $to ponudac prima
drzavnu pomo¢, ponuda moze biti odbacena samo ako ponuda¢ nije u mogucnosti da, u
razumnom roku koji je odredio ugovorni organ, dokaze da je drzavna pomoc¢ dodijeljena u
skladu s vaze¢im zakonom. Ugovorni organ odbacuje zahtjev za uceS¢e ili ponudu ako
kandidat/ponudac nije dostavio trazene dokaze, ili je dostavio nepotpune dokaze, ili je lazno
predstavio informacije koje su dokaz.!>>

3. Pregovaracki postupak sa objavljivanjem obavjeStenja o nabavci primjenjuje se u
slu¢ajevima:

- u otvorenom ili ogranicenom postupku nije bilo ponuda koje ispunjavaju trazene
uslove i kada je UO ponovio postupak sa odgovarajudim izmjenama uslova,

- u izuzetnim, posebnim slucajevima ugovora za radove ili usluge, kada priroda
radova/usluga 1ili rizici vezani uz radove/usluge, ne dozvoljavaju utvrdivanje
ukupne cijene,

- kada se radi o radovima iskljucivo sa ciljem istrazivanja, testiranja ili razvoja,

4. Pregovaracki postupak bez objavljivanja obavjestenja o nabavci:

Za radove/robe/usluge:

155" A. Tuli¢, M. Porobi¢, S. Golubovi¢, Prirucnik za sudije i tuzioce: Korupcijski rizici u postupcima javnih
nabavki, Udruzenje “Centar za razvoj medija i analize”, u okviru projekta Antikorupcijska mreza u Bosni i
Hercegovini (ACCOUNT), Sarajevo, 2019, ctp. 32.
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- Kada nijedna ili nijedna odgovaraju¢a ponuda nije dostavljena u otvorenom ili
ograni¢enom, pa ni ponovljenom postupku sa promijenjenim uslovima, a da su svi
kvalifikovani ponudaci pozvani na pregovaranje.

- Kada nijedan zahtjev za uceS¢e u ograni¢enom postupku nije dostavljen ili ni
jedan kvalifikovani kandidat nije zatrazio uceS¢e u ograniCenom postupku, pa ni
ponovljenom postupku sa promjenjenim uslovima. U ovom kontekstu treba pomenuti da
je manjak konkurencije rizik javne nabavke koji zapravo ukazuje da sa samim tenderom
,hesto nije u redu“. Nezainteresovanost ponudaca da dostave ponude u, cesto vrlo
izdasnim, drzavnim poslovima svakako je podatak koji govori o veoma niskom nivou
povjerenja ponudaca u sistem javnih nabavki. U takvim uslovima, ponude malog broja
zainteresovanih ponudaca, pogoduju povecanju cijena ili smanjenju kvaliteta
isporucenog predmeta nabavke. Prema ranijim zakonskim rjeSenjima i tumacenjima, pri
vecini postupaka je bilo neophodno prikupiti barem tri ispravne ponude, kako bi se
postupak mogao okoncati. Ovo je dovodilo do velikog broja ponistenih postupaka
nabavki iz prostog razloga s§to nije prikupljen dovoljan broj ispravnih ponuda. Novo
zakonsko rjesenje dopusta ugovornim organima da okoncaju postupak, odnosno dodijele
ugovor ¢ak i kada je primljena smo jedna ispravna ponuda.!>® Nadalje, takode u ovom
kontekstu, uoceno je u veem broju slucajeva, zbog Cinjenice da ne predstavlja krSenje
zakona, ovaj rizik institucije za reviziju nisu posebno apostrofirale u posljednjim
periodima revizije.

Privid konkurencije je u uskoj vezi sa manjkom konkurencije, s tim da se kod
ovog rizika, toboze, pojavljuje odgovarajuci broj kandidata, ali se pazljivijim uvidom u
odnose izmedu tih kandidata moze utvrditi njihova povezanost, naj¢esée kroz vlasnicke
udjele, tako da prave konkurencije, zapravo, i nema. Takode, privid konkurencije je
uocen 1 u vecem broju slucajeva gdje se ispostavilo da su svi ponudaci zapravo dileri
istog proizvodaca, uvoznika 1 sl. lako ovaj rizik nije uocen u vecem broju obradenih
slucajeva, svakako se ne smije zanemariti. NajceS¢i uocCeni slucajevi privida

konkurencije se odnose na vlasniStvo izabranog ponudaca nad ostalim ponudacima koji

156 Tlopasan je mopmarak na je y buX y 2017. rogunu y nocrymniuma HabaBke po0a (raje mocroju Hajsehu Opoj
nonyhaua), npocjedan 6poj monyna 6uo 2,28. OECD (2017) Monitoring Report: The Principles of Public
Adminicmpation.
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su ucestvovali u postupku, zatim slucajeve gdje je izabrani ponuda¢ davalac licenci za
obavljanje trazenog posla za druge ponudace ucesnike, pa do toga da su lica ovlas¢ena za
zastupanje ista kod svih ponudaca.

Izigravanje konkurencije je rizik koji kod nas nije primije€en ni u jednom slucaju.
Ovaj podatak ne iznenaduje, jer institucije za reviziju ove obrasce ponasanja veoma teSko
uoCavaju primjenom postojecih uzoraka i metoda, iako su sasvim sigurno prisutni.
Izigravanje konkurencije podrazumijeva aktivnost saradnje samih ponudaca, s ciljem
eliminisanja konkurencije iz postupka i1 nametanja visokih cijena ili drugih nepovoljnih
uslova. Najcesce se radi o podnoSenju dosta visokih ponuda od viSe ponudaca, tako da i
najniza ponuda biva nerealno visoka, zatim o podjeli trziSta prema geografskim i drugim
nacelima, ,,odustajanju’ pojedinih ponudaca u kriticnim fazama postupka i sl. O¢igledno
je da je za ovakva naruSavanja konkurencije, neophodno da na trziStu postoji manji broj
ponudaca (npr., ve¢i gradevinski poduhvati). Kao §to je navedeno, privid konkurencije i
izigravanje konkurencije su rizici koji su prisutni na trzistu, ali ih je veoma teSko uociti
standardnim metodama monitoringa kojima raspolazu institucije za reviziju javnog
sektora. Slobodno mozemo tvrditi da bi veca transparentnost javnih registara poslovnih
subjekata, kao 1 posmatranje obrazaca kako pojedini dobavljaci ,,dobijaju* ugovore u
duzem vremenskom periodu, znatno umanjila moguénost pojave ovih rizika.!’

- Kada zbog sustinskih, tehnicki dokazivih ili umjetni¢kih razloga ili zastite
ekskluzivnih prava, samo odredeni dobavljaci mogu izvr$iti nabavku.

- Kada se iz razloga krajnje hitnosti, ne moze provesti ni ubrzani ograniceni
postupak.

Za robe:

- namijenjene istrazivanju, eksperimentisanju, proucavanju ili razvoju,

- za dodatne isporuke koje vrsi prvobitni dobavlja¢ (djelimi¢na zamjena ili
ugradnja, proSirenje postojecih isporuka, a prethodni ugovori na snazi),

- robe i nudene i kupljene na berzovnom trzistu,

- robe pod izuzetno povoljnim uslovima ili od dobavlja¢a u postupcima

likvidacije, stecaja ili sl.

157 A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. ctp. 36.
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Za usluge:

- kada ugovor slijedi nakon konkursa za izradu idejnog rjeSenja, a ugovor se
dodjeljuje pobjedniku ili jednom od pobjednika.

Posebni slucajevi usluge/ radovi:

- za dodatne usluge ili radove koji nisu ukljuceni u prvobitno razmatrani projekat
ili ugovor, koji usljed nepredvidenih okolnosti postanu neophodni za izvrSenje ili
izvodenje, a ne mogu se odvojiti od glavnog ugovora. Ugovor se dodjeljuje dobavljacu
po glavnom ugovoru, maksimalno do 50% vrijednost glavnog ugovora,

- za nove usluge ili radove, koji su ponavljanje slicnih usluga ili radova
povjerenih dobavljacu ranijim ugovorom u otvorenom ili ograni¢enom postupku. Ova
opcija se moze koristiti u roku od 3 godine od potpisa glavnog ugovora, a mora biti
najavljena kod raspisivanja tendera.

5. Konkurs za izradu idejnog rjeSenja naj¢eS¢e se koristi u oblasti prostornog uredenja,
urbanizma, arhitekture, gradevinarstva ili kod rjeSenja za sisteme obrade podataka. Moze

se koristiti u svim sluc¢ajevima kada se zeli dobiti plan ili idejni prijedlog.

U vezi s primjenom odgovarajuc¢eg postupka, ugovornim organima zabranjeno je da

dijele predmet nabavke kako bi se izbjegao otvoreni, a primijenio manje transparentan postupak.

Odabir neadekvatne procedure za sprovodenje postupka kao rizik po integritet se
prvenstveno odnosi na nezakonit odabir netransparentnih procedura, kao S§to su direktni
sporazum 1ili pregovaracki postupak bez objave obavjeStenja. Zakon ukazuje da je osnovni
postupak koji se preferira otvoreni postupak, te da u opravdanim slucajevima moze do¢i do
odstupanja od tog pravila. Medutim, monitoring ukazuje da brojni ugovorni organi idu ka
postupcima koji su manje transparentni, bez zadovoljavanja zakonskih uslova za sprovodenje
ovih postupaka. Posebno zabrinjava ogroman broj slucajeva nezakonitog koriStenja
pregovarackog postupka bez objave obavjeStenja kao, zapravo, najmanje transparentnog
postupka nabavke.!>® Prisutne su i brojne druge nepravilnosti koje teSko narusavaju zakonitost

postupaka nabavki. Tako, ugovorni organi primjenjuju praksu prostog nastavka isporuke po

158 A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. ctp. 30.
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isteklim ugovorima, bez sprovodenja novog postupka; sprovode fiktivne postupke nabavki, na
Sta ukazuje nepostojanje koverti dostavljenih ponuda u arhivi 1 protokolu ugovornih organa;
naknadno mijenjaju i dopunjavaju ponude; prihvataju ponude dostavljene telefaksom pri
nabavkama milionske vrijednosti; odbijaju dostaviti zapisnike sa otvaranja ponuda ponudacima
ili ne potpisuju/ovjeravaju te zapisnike; ne obrazlazu usvojene odluke o dodjeli ugovora; te, na
bezbroj drugih nacina, teSko naruSavaju zakonitost postupaka. Zabrinjavajuée je 1 to Sto
odgovorna lica u ugovornima organima vrse ozbiljna krSenja ZJN-a ¢ak i u slu¢ajevima kada su
direktno obavijeStena o nepravilnosti postupanja.'>®

Posebno je bitno navesti da kriterijumi za dodjelu ugovora sluze ocjenjivanju tehnicki
prihvatljivih ponuda, odnosno izboru najpovoljnije ponude. ZJN poznaje dva osnovna
kriterijuma dodjele ugovora i to:

1. ekonomski najpovoljnija ponuda 1

2. najniza cijena.

Prvi kriterijjum nuzno podrazumijeva dalju razradu koja se najceS¢e sastoji iz, pored
naravno cijene, odgovarajuceg vrednovanja drugih parametara kao Sto su kvalitet, rok isporuke,
uslovi placanja, ekoloSke karakteristike 1 sl. Upravo se kroz ekonomski najpovoljniju ponudu
kao kriterijum cesto sakrije diskriminatorni, odnosno favorizuju¢i pristup u javnim
nabavkama.!¢0

Ugovori bi trebalo da budu dodijeljeni na osnovu objektivnih kriterijuma kojima se
osigurava uskladenost s nacelima transparentnosti, zabrane diskriminacije 1 jednakog postupanja,
s ciljem osiguravanja objektivnog uporedivanja relativne vrijednosti ponuda kako bi se odredilo,
uz postovanje uslova efikasnog nadmetanja, koja ponuda je ekonomski najpovoljnija. Trebalo bi

izri¢ito navesti da ekonomski najpovoljniju ponudu treba procjenjivati na osnovu najbolje

159 Hero mjeno, ctp. 31.

160 Cipemehu mpumjep To cBakako notBphyje Kasueno-monpasuom 3aBoxy Bama Jlyka, OTBOpEHH HOCTYIIAK jaBHE
HabaBKe MPKOT YIJba HHj€ CIIPOBEICH Y CKIIAAY ca ,,3aKOHOM™ | ,,YIyTCTBOM O IPUMjeHH 3aKoHa™, 300T Tora
IITO je YTOBOPHU OpTaH Kao eJIeMEHT 3a 00I0Bame MPUXBATHO poK ucrmopyke ox 0,083 mana koju je ynuTaH ca
cTaHOBHUINTAa MOTYhHOCTH HCIOpyKe y HaBeleHOM mepuony. llpema umany 13. ctaB 3. ,3akoHa O jaBHUM
HabaBkama bocue m Xepuerosune: ,,Tenmepcka NOKyMeHTamuja Tpeba ma caipXu jacHe W oaromapajyhe
nHdopmanuje 3a omabpaHU MOCTYyINAK Jdojjelie yropopa”’, a TOJA TaykoM T) HCTOr wiaHa: ,,PokoBe 3a
M3BPLICHE/UCIIOPYKY HpeAMeTa YroBopa MM Tpajambe YroBopa”, LITO TeHIEepCcKa AOKYMEHTallMja Y OBOM
IOCTYIIKYy Ha0aBke He caipxu. Tengepcka NOKyMeHTanuja Tpeba Ja cagpku onpeleHe HamoMeHe U TO:
MHUHAMAJIHO ¥ MaKCHMAJIHO NMPUXBATIjUB POK HCIIOPYKE, POKOBH MCKa3aHM UCIOJ 33/laHUX paclioHa W HU3HAJ
BUX cMmarpahe ce HeNpHXBaTJbUBHM, HAaBECTH Jla HCKasMBame Tpeba OMTH y JaHMMa WIM Mjecenuma, jaa
n3paxkaBame HYJIOM WM pHjedrMa HUje 03BOJbeHO. M3Bop: M3sjewumaj o pesusuju 30upHux uuancujckux
usgjewumaja Munucmapcmea npagde Penybnuxe Cpncke, 2014.
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razmjere izmedu cijene 1 kvaliteta, Sto bi uvijek trebalo da ukljucuje element cijene ili troSka.
Isto tako, trebalo bi pojasniti da bi se takva procjena ekonomski najpovoljnije ponude mogla
sprovoditi i samo na osnovu ili cijene, ili isplativosti. Stoga je primjereno podsjetiti da javni
narucioci mogu da odrede odredene standarde kvaliteta uz koristenje tehnickih specifikacija ili
uslove izvrSenja ugovora.

Kako bi se u javnoj nabavci podstakla veéa usmjerenost na kvalitet, drzave clanice
trebalo bi da budu ovlas¢ene da zabrane ili ograniCe procjenjivanje ,,ekonomski najpovoljnije
ponude” samo na osnovu cijene ili troSka, ako to smatraju potrebnim. ¢!

Pri procjenjivanju najbolje razmjere izmedu cijene i kvaliteta, javni narucioci bi trebalo
da odrede ekonomske i kvalitativne kriterijume u vezi sa predmetom ugovora koje ¢e koristiti za
tu namjenu. Primjenom tih kriterijuma trebalo bi da se omoguéi uporedna procjena nivoa
uspjesnosti svake ponude s obzirom na predmet ugovora, kako je utvrdeno u tehnickim
specifikacijama. U kontekstu najbolje razmjere cijene 1 kvaliteta, ova Direktiva obuhvata
nepotpun spisak mogucih kriterijuma za dodjelu koji ukljucuju ekoloSke i socijalne aspekte.
Javne narucioce trebalo bi podsticati da odaberu kriterijume za dodjelu putem kojih ¢e osigurati
visokokvalitetne radove, robu ili usluge koje su najbolje prilagodene njihovim potrebama.

Odabranim kriterijumima za dodjelu na javne narufioce se ne prenosi neogranicena
sloboda izbora. Tim kriterijumima bi trebalo da bude zagarantovana mogucnost efikasnog i
postenog nadmetanja te bi trebalo da budu propradeni postupcima kojima se omogucava
efikasna provjera informacija koje su pruzili ponudaci.

U provodenju postupka javne nabavke ugovorni organ treba, izmedu ostalog, da izvrsi
pregled i ocjenu ponuda, te njihovo rangiranje prema kriterijumima za dodjelu ugovora.

Prema Zakonu o javnim nabavkama, ugovorni organ dodjeljuje ugovor na osnovu jednog
od sljedec¢ih kriterijuma: ekonomski najpovoljnija ponuda, ili najniza cijena. Ugovorni organ
duzan je da u tenderskoj dokumentaciji razradi kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude na
nacin da definiSe i detaljno razradi potkriterijume za ocjenu, u skladu sa prirodom i svrhom
konkretnog predmeta nabavke. Potkriterijumi mogu biti: kvalitet predmeta nabavke, cijena,
tehnicka sposobnost predmeta nabavke, funkcionalne i ekoloSke karakteristike, operativni

troSkovi, ekonomicnost, postprodajni servis i tehnicka pomo¢, rok isporuke ili rok za izvrSenje i

161 ITpenopyxe 3a uzpady npujedoza noaumuxa 3a nosehiree yuewha manux u cpedrsux npeoysekia y npoyecy jaénux
nabaexu y buX, CapajeBo, 2018. rogune, ctp. 20.
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sl., uz obavezu da se u tenderskoj dokumentaciji utvrdi precizna metodologija vrednovanja
svakog potkriterijuma.

Uslovi za kvalifikaciju kandidata, odnosno ponudaca ne mogu biti potkriterijumi za
ocjenu ponuda. Ugovorni organ ocjenjuje ponude koje su podnijeli kvalifikovani ponudaci,
primjenjujuci kriterijum za dodjelu ugovora utvrden u tenderskoj dokumentaciji. Nakon ocjene
ponuda, ugovorni organ duZan je da sacini zapisnik o ocjeni ponuda koji sadrzi najmanje
sljede¢e podatke: naziv ugovornog organa, predmet javne nabavke, naziv ponudaca ¢ije su
ponude odbijene i1 razloge za njihovo odbijanje, dodjelu bodova po potkriterijumima za ocjenu
ponuda, ako je kriterijum ekonomski najpovoljnija ponuda, (prema metodologiji utvrdenoj u
tenderskoj dokumentaciji), rang-listu ocijenjenih ponuda, od najuspjeSnije ka najmanje
uspjesnoj, naziv ponudaca ¢ija je ponuda ocijenjena najpovoljnijom, vrijednost ugovora ili
okvirnog sporazuma.'®?

Kako bi se osigurala ekonomski najpovoljnija ponuda, odluka o dodjeli ugovora ne bi
trebalo da se zasniva isklju€ivo na kriterijumima koji nisu povezani sa troSkovima. Kriterijumi
kvaliteta trebalo bi, stoga, da budu propracéeni kriterijumom troSka koji bi, u zavisnosti od izbora
javnog narucioca, mogao biti cijena ili mogao biti zasnovan na pristupu isplativosti, poput
troSkova zivotnog vijeka. Medutim, kriterijumi za dodjelu ne bi trebalo da uticu na primjenu
nacionalnih odredaba kojima se utvrduje naknada za odredene usluge ili u kojima su odredene
fiksne cijene za odredenu robu.'6?

U ovom kontekstu je bitno istaci da je transparentnost svakako nuZna tokom cjelokupnog
procesa javnih nabavki. Kako bi se osigurala uskladenost s nacelom jednakog postupanja pri
dodjeli ugovora, javni narucioci trebalo bi da budu obavezni da osiguraju potrebnu
transparentnost, kako bi omogucili da su svi ponudaci na odgovarajuc¢i nacin obavjesteni o
kriterijumima 1 postupcima koji ¢e se primjenjivati pri donoSenju odluke o dodjeli ugovora.
Javni narucioci, stoga, bi trebalo da budu u obavezi da navedu kriterijume za dodjelu ugovora i
relativni ponder pripisan svakom od tih kriterijuma. Javnim naruciocima trebalo bi, medutim, da
bude dozvoljeno odstupanje od te obaveze navodenja pondera koji se pripisuje tim kriterijumima

u opravdanim slucajevima, za koje moraju da budu u mogucénosti da navedu razloge, ako

162° A, Tuli¢, M. Porobié, S. Golubovi¢, Prirucnik za sudije i tuzioce: Korupcijski rizici u postupcima javnih
nabavki, Udruzenje “Centar za razvoj medija i analize, op.cit. ctp. 31.

163 [Ipenopyxe 3a uspady npujedoza norumuxa 3a nosehiwe yuewha mamx u cpeorwux npedysehia y npoyecy jagnux
nabaexu y buX, op.cit. ctp. 21.
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pripisivanje vaznosti ne moZze biti utvrdeno unaprijed, posebno zbog sloZenosti ugovora. U
takvim slucajevima, javni narucioci trebalo bi da navedu kriterijume prema njihovoj vaznosti, od
najvaznijeg prema manje vaznom.

Netransparentnost je jedan od osnovnih rizika koji pogoduju pojavi korupcije jer od
stepena transparentnosti zavisi i moguénost da se otkriju odredene nepravilnosti, ili zloupotrebe
u okviru pojedinih ugovornih organa.

Vjerovatnoca otkrivanja je jedan od klju¢nih segmenata koji zavisi od broja aktera, jer se
sa ve¢im brojem ucesnika smanjuje mogucnost tajnih dogovora ukljucenih aktera. Na ovu
vjerovatnocu takode utice 1 nacin postupka s obzirom na koli¢inu njegove transparentnosti. Na
aspekt vjerovatnoce otkrivanja potencijalnih koruptivnih djela uti¢e i nacin na koji se vrsi
monitoring tenderske dokumentacije (njene uskladenosti sa pravilima definisanim zakonom) i
monitoring sprovodenja ugovora.

S obzirom na Stetne efekte na trziSnu konkurenciju, pregovaracki postupci bez prethodne
objave obavjestenja o nadmetanju trebalo bi da se koriste samo u vrlo izuzetnim okolnostima. Ti
izuzeci trebalo bi da budu ograniceni na slucajeve u kojima objava nije moguca, zbog izuzetne
hitnosti usljed nepredvidivih dogadaja koji se ne mogu pripisati javhom naruciocu, ili na
slucajeve u kojima je odmah jasno da objava ne bi dalje podstakla trziSnu konkurenciju, ili
dovela do boljih rezultata nabavke i zato Sto objektivno postoji samo jedan ekonomski subjekat
koji moze da izvrs$i ugovor. To moze biti slucaj umjetnickih djela jer identitet umjetnika
sustinski odreduje jedinstvenu prirodu i vrijednost samog umjetni¢kog predmeta. Iskljucivost se
takode moze utvrditi iz drugih razloga, no samo slucajevi objektivne iskljuc¢ivosti mogu
opravdati upotrebu pregovarackog postupka bez objave, ako slu¢aj iskljuivosti nije

prouzrokovao javni narucilac u svrhu buduceg postupka nabavke.!%4

3. Izuzeci od primjene Zakona o javnim nabavkama

Zakonom o javnim nabavkama BiH propisano je da se od Zakona izuzimaju javne
nabavke:
a) ugovor o javnoj nabavci koji je zakonima u Bosni i Hercegovini proglasen drzavnom

tajnom;

164 [Ipenopyxe 3a uspady npujedoza norumuxa 3a nosehiwe ywewha mamx u cpeorwux npedyseha y npoyecy jagnux
nabaexu y buX, op.cit, ctp. 17.
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b) ugovor o javnoj nabavci €ije izvrSenje zahtijeva posebne mjere bezbjednosti u skladu sa
zakonima u Bosni i Hercegovini;

c) ugovor koji se dodjeljuje u skladu sa medunarodnim sporazumom prema kojem se
primjenjuje posebna procedura medunarodnih, kreditnih ili donatorskih aranZmana, ili
ugovor o javnoj nabavci koji je zaklju€en u skladu sa posebnim pravilima definisanim
medunarodnim ugovorom izmedu Bosne i Hercegovine i jedne ili viSe drzava za projekte
koje ¢e ugovorne strane zajednicki izvoditi ili koristiti, ili na osnovu medunarodnih
sporazuma o stacioniranju trupa koje zaklju¢i Bosna i Hercegovina;

d) ugovor o javnoj nabavci prirodnih i1 zakonskih monopola, a koji mogu ukljuciti nabavku
vode, elektricne energije, gasa, toplotne energije i1 drugih usluga, do otvaranja
relevantnog trziSta za konkurenciju;

e) ugovor o kupovini ili zakupu postojecih zgrada, druge nepokretne imovine, zemljista ili
prava koja iz njih proisticu, bilo kojim finansijskim sredstvima, uz obavezu ugovornog
organa da obezbijedi transparentnost te procedure, s tim §to nabavka finansijskih usluga
za kupovinu ili zakup postojecih zgrada, druge nepokretne imovine, zemljista ili prava
koja iz njih proisticu, istovremeno, prije ili nakon ugovora o kupovini ili zakupu, u bilo

kojem obliku, podlijeze sprovodenju jednog od postupaka definisanih ovim zakonom;

4. Vrijednost i karaktera javne nabavke

Vrste postupka zavise od vrijednosti 1 karaktera javne nabavke.
Vrijednost ugovora procijenjuje ugovorni organ (UO) uz postovanje osnovnih zakonskih
nacela:
- procjenjuje se ukupna vrijednost ugovora, bez uklju¢enog iznosa pripadajuc¢ih indirektnih
poreza, koji placa UO za predmet ugovora,
- kod okvirnih sporazuma procjenjuje se maksimalna vrijednost, bez indirektnih poreza,
svih pojedina¢nih ugovora,
- procjene moraju biti vazece u vrijeme objavljivanja obavjestenja o nabavci, kod postupka
bez objave u vrijeme pokretanja postupka dodjele ugovora,
UO nije dopusteno dijeliti predmet ugovora sa namjerom izbjegavanja primjene
zakonskih postupaka (dijeliti se moZe, samo ako su predmet istog postupka). Pocetna

procijenjena vrijednost ugovora, osnova je za odredivanje koje poglavlje ZJN se primjenjuje.
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Tako se razlikuju primarni tj. domaci vrijednosni razredi'> i medunarodni vrijednosni
razredi.'®® Zavisno od ovoga, sprovode se postupak konkurentskog zahtjeva i postupak idealne
pogodbe.

Radi dodjeljivanja ugovora, upucuje se zahtjev za dostavljanje ponuda dobavljac¢ima
roba/usluga/radova, odredenom broju ponudaca, ne manjem od tri.

Zahtjev za dostavljanje ponuda zahtijeva nadmetanje, ali ne postoji zakonska obaveza
javnog oglasavanja. Ako se UO odlucio da obavjestenje o nabavci javno objavi u Sluzbenom
glasniku, postupak u kojem nije primljeno minimalno 3 ponude, ne mora obustavljati niti
ponavljati.

Kriterijum za dodjelu ugovora po ovom postupku uvijek je najniza cijena.

Kada se radi o ugovoru niskih vrijednosti tj. kada je procijenjena vrijednost manja ili
jednaka od 6.000 KM, UO moze dodijeliti ugovor putem direktnog sporazuma.

U ovom kontekstu je posebno bitno dati osvrt i na postojece rjeSenje o mjeSovitim
nabavkama kako je regulisano Zakonom o javnim nabavkama Republike Srbije. Naime,
Zakonom je propisano da, ukoliko predmet ugovora o javnoj nabavci €ini vise predmeta,
predmet se odreduje prema osnovnom predmetu ugovora. Ukoliko predmet ugovora ¢ine dobra 1
usluge, osnovni predmet ugovora jeste onaj koji ¢ini ve¢i dio procijenjene vrijednosti javne
nabavke. Na taj nacin je precizirano kako se odreduje glavni predmet ugovora o javnoj nabavci.
Buduéi da je definisano da nabavka dobara moze obuhvatiti i pruzanje usluga koje su nuzno
vezane za dobra, a da je predvideno da se nabavkom usluga smatra i nabavka pratecih dobara,
pod uslovom da je njihova procijenjena vrijednost manja od procijenjene vrijednosti usluga, kao
1 nabavka prate¢ih radova neophodnih za izvr§enje ugovora koji se odnosi na nabavku usluga,

jasno je kako ¢e se primjenjivati, odnosno odredivati osnovni predmet ugovora.

165 Kaya je BpHjeqHOCT yroBOpa KOju ce OJHOce Ha pobe U ycnyre jenHaka wim Beha ox 50.000 KM, a 3a panose
jemnaka wmmu Beha ox 80.000 KM, YO mpumjemwyje IIpaBuna yrBphena y I'masu II 3JH (1. oTBOpenm; 2.
OTPAaHWYCHH Ca MPETKBATU(PHUKAIN]OM; 3. IIPETOBAPAYKH ca 00jaBbIBAkHEM 00aBjeIITeHha; 4. MperoBapauku 6e3
objaBspmBama oOaBjemTerha 0 HabaBIM W 5. KOHKYpC 3a WM3paay HACJHOr pjemema). Kama je BpmjemHocT
yroBopa Koju ce omgHoce Ha pobe m yciyre Hmka ox 50.000 KM, a 3a pamose Hmka ox 80.000 KM, YO
npumjewyje [paBuna I'nase 111 3JH - KonkypeHTcku 3axTjeB 3a gocTaBibame nmonyna (wi.46 3JH). 3a yrosope
4yHja je HpOLUjeHeHa BPUjelHOCT jenHaka win Mama of 6.000 KM mpumjemyje ce NpaBHIO JUPEKTHOT
cropaszyma).

166 Kana je BpUjeIHOCT yroBopa Koju ce oJHoce Ha pobe u ycnyre jennaka win Beha o 500.000 KM 3a apxaBue
oprane uwiu 700.000 KM 3a nokanHe oprane wiu jaBHe cy0jexre u3 wi. 3 c1. 2 3JH, a 3a pazoBe jenuaka nim
Beha o 2.000.000 KM, npumjemyjy ce noctynim ['nase 11 ca ciemuduunocTiMa MeljyHaponHe KOHKYpEHIHje
nedunucannm 3JH (u3ysere ycnyre u3 AHekca 2, T. b)
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Medutim, pojam objektivne djeljivosti, odnosno nedjeljivosti predmeta javne nabavke je
ostao nedefinisan, odnosno nije razjaSnjeno na koji nacin ¢e narucilac odredivati da li je predmet
javne nabavke objektivno djeljiv ili ne i po kojim parametrima, $to ostavlja prostor za izvjesnu
subjektivnost narucioca u procjeni ,,objektivne djeljivosti“ odnosno ,nedjeljivosti* predmeta
javne nabavke.

U ovom kontekstu treba navesti da je i Direktivom broj 24/2014, za mjeSovite ugovore
preporuceno da vazeéa pravila treba utvrditi s obzirom na glavni predmet ugovora u slucaju kada
objektivno nije moguce razdvojiti dijelove koji ¢ine ugovor, te da je potrebno pojasniti nacin na
koji narucioci treba da utvrde da li se razliciti dijelovi mogu razdvojiti ili ne, odnosno da li je
predmet objektivno djeljiv. Takvo pojaSnjenje, po Direktivi, treba da se zasniva na relevantnoj
sudskoj praksi Suda pravde Evropske unije i to utvrdivanje treba vrsiti za svaki pojedinacni
slucaj, pri ¢emu iskazane ili pretpostavljene namjere naruCioca da razliCite aspekte koji
saCinjavaju mjeSoviti ugovor smatra nedjeljivim, ne treba da budu dovoljne, ve¢ treba da budu
potkrijepljene objektivnim dokazima kojima se mogu opravdati i kojima se dokazuje potreba
zakljuCivanja jednog ugovora. Treba pojasniti da razlozi za potrebu zakljucivanja jednog

ugovora (nedjeljiv predmet) mogu biti i tehnicke i ekonomske prirode.'®’

5. Tok postupka

Ciklus javnih nabavki je definisan kao slijed povezanih aktivnosti, od procjene potreba,
preko faze dodjele ugovora, do upravljanja ugovorom i konacnog placanja.
Proces javnih nabavki mozemo podijeliti na Cetiri faze:
1. faza planiranja javnih nabavki;
2. faza pripreme tenderske dokumentacije 1 javno oglasavanje;
3. faza dostavljanja i evaluacije ponuda;

4. faza ugovaranja i implementacije ugovora.

167 [Tpobaemu y npumenu 3axona o jasnum nabaskama u npediosu spalanckoz Opyumea 3a usmene u ynanpeheroe

nocmojehux pewerba, TOIUIMYKU TIEHTAap 3a JEMOKpAaTH]y WM JbyJCKa mpaBa, Koamuiuja 3a Ham30p jaBHHUX
¢duHaHCHja, IIpokymse, 2017. TOJIVHE, CTp. 9, JOCTYITHO Ha:
http://www.nadzor.org.rs/pdf/Analiza%20ZJN%20sa%20predlozima%20za%20izmene.pdf (npuctyn 07. jyHu
2020)
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Planiranje i priprema javnih nabavki podrazumijevaju viSe radnji koje ugovorni organ
preduzima radi pripreme sprovodenja postupka javne nabavke i kasnijeg zaklju€enja i realizacije
ugovora. Te radnje ukljucuju: utvrdivanje potreba za nabavkom i istrazivanje trzista, predvidanje
sredstava usvajanjem budzeta ili finansijskog plana, usvajanje i objavljivanje plana nabavki sa
neophodnim elementima i informacijama, definisanje zahtjeva i uslova u pogledu dobavljaca i
predmeta nabavke, te druge radnje. Veoma je vazno da tom prilikom ugovorni organ, realno i
objektivno, utvrdi potrebe sa stanovista poslova koji su mu dati u nadleznost, ali i sa stanovista
raspolozivih kadrovskih i tehni¢kih kapaciteta. Sto se ti¢e poslova koje obavlja ugovorni organ,
trebalo bi uzeti u obzir ne samo ono $to je navedeno u propisima i odlukama nadleznih organa
kojima su odredeni ti poslovi, ve¢ i godi$nje i srednjoro¢ne planove poslovanja.!68

Planiranje javnih nabavki je prva faza u procesu javnih nabavki, u kojoj se postavljaju
ciljevi nabavke, ali 1 definiSu nacini provodenja iste. U ovoj, osjetljivoj fazi planiranja, ugovorni
organ odlucuje koju robu, usluge i/ili radove treba nabaviti, definiSe budzet za planirane
nabavke, vremenski okvir nabavke, te priprema sve potrebne tenderske dokumente i1 definicije
tehniCkih specifikacija koje ¢e se primjenjivati u procesu nabavke. Ova faza daje priliku
ugovornom organu, zaposlenicima istog da ocijene da li su ocekivanja realisticna, kao 1 da
rasprave o eventualnim specificnim zahtjevima organa u pogledu nabavki. Blagovremeno i
adekvatno planiranje nabavke osigurava ugovornom organu mogucénost za dobrim upravljanjem
imovinom.

Sam proces planiranja sastoji se od tri vazne faze:

1. identifikacija potreba — podrazumijeva identifikovanje proizvoda ili usluga koje ¢e biti

potrebne ugovornom organu i koje ¢e nabaviti;

2. plan nabavke — organizacija samog procesa nabavke i izrada budzeta;

3. plan u€estvovanja — izrada dokumentacije sa tehni¢kim specifi kacijama roba, radova 1

usluga koji ¢e biti nabavljeni, kao i postavljanju vremenskih okvira za nabavku istih.

Provodenje procjene potreba je u mnogim slucajevima prvi korak nabavke i treba biti
proveden nakon Sto se ugovorni organ odluci da nabavi odredene robe, radove, usluge. Medutim,

u mnogim zemljama, provodenje procjene potreba nije obavezan proces zahtijevan zakonom.

168 A. Dragani¢, B. Kovadevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. ctp. 20.

146



Zakonom o javnim nabavkama definisano je da je ugovorni organ u obavezi da donese plan
javnih nabavki i da ga objavi na web-stranici.

Kada je u pitanju Bosna i Hercegovina, to svakako nije slucaj, uzimajuéi u obzir da je
revizija Ureda za reviziju institucija Bosne 1 Hercegovine pokazala da institucije BiH ne
preduzimaju uvijek adekvatne 1 blagovremene aktivnosti kako bi osigurale da se javne nabavke
provedu blagovremeno, zbog Cega je prisutno kasnjenje kod odredenih javnih nabavki, $to ima
drustvene 1 ekonomske posljedice koje, gotovo uvijek, direktno ili indirektno, osjecaju gradani
BiH.!'®®

LoSa analiza potreba/priprema javnih nabavki je takode jedan od rizika koji kasnije
dovodi do brojnih problema u vezi sa sprovodenjem postupaka javnih nabavki, kaSnjenja, a
veoma Cesto i do poniStavanja postupaka i nemoguénosti da ugovorni organ uopS$te ostvaruje
svoju ulogu. Na ovaj rizik ukazuje praksa brojnih izmjena planova javnih nabavki u pojedinim
ugovornim organima, broj poniStenih i ponovljenih postupaka javnih nabavki, ali i brojnost
netransparentnih postupaka (npr, pregovaracki postupci sa objavom obavjeStenja ili bez ove
objave), za ¢iju je upotrebu opravdanje bilo upravo u poni$tenju ranijih postupaka.!7®

Prema Zakonu o javnim nabavkama BiH kao uslov za pokretanje postupka navodi se
izrada plana nabavki, $to podrazumijeva da ugovorni organ ne bi mogao ni zapoceti postupak
dodjele ugovora ukoliko ta konkretna nabavka nije predvidena planom.

Uprkos zakonskoj obavezi donoSenja i objavljivanja planova nabavki, §to predstavlja
znacajan iskorak s obzirom da u prethodnom zakonu nije postojala ova obaveza, podaci
pokazuju da se ova faza nabavke provodi neadekvatno i netransparentno. Ukoliko ugovorni
organ ne osigura adekvatan nivo transparentnosti dolazimo do situacije gdje je vrlo tesko
provjeriti da 1i je postupak javne nabavke proveden nepristrasno i u skladu sa zakonskim
procedurama.!”! Nedovoljna definisanost i normiranje plana javnih nabavki u zakonu se ogleda u

¢injenici da Zakon o javnim nabavkama nije predvidio objavu planova javnih nabavki ugovornih

19 Hzejewumaj pesusuje yuunka: Brazospemenocm nocmynaka jasnux nabasku y uncmumyyujama buX; Bpoj: 01-
02-03-10-16-1-1106/17 , 2017, ctp. 2, noctynHo Ha: http:/www.revizija.gov.ba/Post/Read/izvjestaj-revizije-
u%C4%8Dinka-blagovremenost-postupaka-javnih-nabavki-u-institucijama-bih (mpucryn 08. jyrau 2020)

170" A. Draganié¢, B. Kovacevié, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. ctp. 22.

70 1. Wla6anuh, Anarusza pjewienux scanbenux nocmynaka o0 cmpane Ypeda sa pasmamparse dcarou buX u
udenmuguxayuja gaze nocmynaxa y jagHum nabaskama Ha kojy cy nowyhauu yrosxcunu xcanoy; 2018. roguHe.
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organa koji nemaju svoju web-stranicu, a takode nije zakonski predvideno da takvi organi
moraju svoje planove javnih nabavki objaviti na centralnom portalu za javne nabavke BiH.

Navedeno umanjuje transparentnost, ali i onemogucava uvid zainteresovanih i
potencijalnih ponudaca u planove javnih nabavki ugovornih organa. Potencijalnim ponudacima
je znatno otezano pretrazivanje planova nabavki koje se objavljuju na web stranicama, uzevsi u
obzir da je registrovano oko 2.400 ugovornih organa u BiH. Planovi nabavki koji se objavljuju
na web-stranici, prema Zakonu o javnim nabavkama ne moraju obuhvatati nabavke manje
vrijednosti koje se provode konkurentskim zahtjevima i direktnim sporazumima.'”?

Tenderska dokumentacija je dokumentacija koja sadrzi minimum jasnih i odgovarajuc¢ih
informacija u odnosu na izabrani postupak dodjele ugovora, a objavljuje je ili
kandidatima/ponudacima predstavlja ugovorni organ.

Za izradu tenderske dokumentacije potrebno je posjedovanje stru¢nih znanja od strane
ugovornih organa, kako bi tenderska dokumentacija bila pripremljena adekvatno i uz
omogucavanje transparentosti postupka. Prilikom pripreme tenderske dokumentacije, ugovorni
organ duzan je poStovati nacela jednakog tretmana i nediskriminacije kandidata/ponudaca.
Tenderska dokumentacija treba da bude izradena jasno i detaljno, te mora sadrzavati sve
informacije 1 podatke kako bi ucesnici u nabavci/ponudaci mogli adekvatno pripremiti ponudu.
Sam Zakon o javnim nabavkama propisuje da je ugovorni organ duzan da pripremi tendersku
dokumentaciju u skladu s odredbama ovog Zakona i podzakonskim aktima. U tenderskoj
dokumentaciji ugovorni organ daje potpune informacije o uslovima ugovora i postupku dodjele
ugovora, a koji su kandidatima/ponudac¢ima dovoljni za pripremu zahtjeva za ucesce, odnosno
ponuda na stvarno konkurentskoj osnovi.

Ugovorni organ je odgovoran za tacnost tenderske dokumentacije. Tenderska
dokumentacija, kao zbir podataka i informacija koji su potrebni za izradu, ali 1 izvrSenje
ugovora, mora sadrzavati minimalno propisane informacije.!”?

Tenderska dokumentacija se izraduje u jednom dijelu ukoliko se radi o otvorenom

postupku. U sluéaju provodenja ogranic¢enog postupka javne nabavke, pregovarackog postupka

172 N. Voloder, Transparentnost javnih nabavki u Bosni i Hercegovini: Izmedu teorije i prakse; Centar za drustvena
istrazivanja - Analitika; 2015, cTp. 30, JIOCTYITHO Ha:
http://analitika.ba/sites/default/files/transparentnost_javnih_nabavki - web.pdf (mpuctym 11. juni 2020)

173 T. Rahi¢, F. Kozadra, M. HadZimusi¢, Prirucnik za prakticnu primjenu Zakona o javnim nabavkama BiH,
Privredna Stampa d.o.o0.; Sarajevo 2016; ctp. 243
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sa ili bez objave obavjestenja, ili takmicarskog dijaloga, tenderska dokumentacija se izraduje u
dva dijela.

Tenderska dokumentacija se sastoji od sljede¢ih osnovnih dijelova:

opsti podaci;

podaci o predmetu nabavke;

uslovi za kvalifikaciju ponudaca;

podaci o ponudi; i

ostali podaci.!”

Svaka od navedenih cjelina ima svoje sastavne dijelove koje je potrebno definisati u
okviru tenderske dokumentacije. Ugovorni organ moZze napraviti izmjene i dopune tenderske
dokumentacije pod uslovom da se one dostave zainteresovanim kandidatima/ponudacima istog
dana, a najkasnije pet dana prije isteka utvrdenog roka za prijem zahtjeva za uceSce ili ponuda.
U slucaju da takve izmjene podrazumijevaju sustinsku promjenu predmeta nabavke, ugovorni
organ produzice rok za prijem zahtjeva za ucesce ili ponuda u zavisnosti od sloZenosti predmeta
nabavke. Rok za produzenje ne moze biti kra¢i od sedam dana.

Tehnicke specifikacije predstavljaju sastavni, obavezni dio tenderske dokumentacije koji
omogucava da se dobra, usluge ili radovi opiSu na objektivan nacin koji je u skladu sa stvarnim
potrebama ugovornog organa. Tehni¢ke specifikacije, u pravilu, moraju svim
kandidatima/ponudacima omogucditi jednak i nediskriminiSuéi pristup nadmetanju.

Tehnicke specifikacije, uz poStovanje obaveznih bosansko-hercegovackih tehnickih
pravila, odreduju se:

a) pozivanjem na tehnicke specifikacije 1, uz uvaZavanje sljede¢eg redoslijeda, na
bosanskohercegovacke standarde kojima se preuzimaju evropski standardi, evropska
tehnicka odobrenja, zajednicke tehnicke specifikacije, medunarodni standardi, druge
tehnicke referentne sisteme koje su utemeljila evropska tijela za standardizaciju ili, ako
oni ne postoje, na bosanskohercegovacke standarde,

b) bosanskohercegovacka tehni¢ka odobrenja ili bosanskohercegovacke tehnicke
specifikacije koje se odnose na projektovanje, predracun 1 izvodenje radova, te upotrebu

proizvoda, pri ¢emu se svaka uputa mora oznaciti rije¢ima “ili ekvivalent”; ili u formi

174 Ucto mjeno, crp. 244.
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izvedbenih ili funkcionalnih zahtjeva koji mogu ukljucivati ekoloske elemente i elemente

energetske efikasnosti; ili u formi izvedbenih ili funkcionalnih zahtjeva iz stava 2 tacka

b) ovog clana, uz poziv na tehni¢ke specifikacije iz stava 2. tacka a) ovog ¢lana kao

sredstvo za pretpostavku uskladenosti sa izvedbenim ili funkcionalnim zahtjevima; ili

pozivanjem na tehnicke specifikacije iz stava 2.tacka a) ovog ¢lana u pogledu odredenih

obiljezja i pozivanjem na izvedbene ili funkcionalne zahtjeve iz stava tacka b) ovog ¢lana

u pogledu drugih obiljezja.

U praksi se Cesto deSava da tehnicke specifikacije budu izradene na nacin da u njima
sadrzane uslove moze ispuniti samo odredeni privredni subjekt, Sto samo doprinosi ja¢anju
monopolske pozicije i onemogacava konkurenciju na trzistu. U slucaju da se predmet nabavke
ne moze dovoljno precizno i razumljivo opisati, potrebno je oznaciti isti sa dodatkom “ili
ekvivalent”. U praksi se Cesto deSava da je nedovoljno opisan predmet nabavke u tehnickoj
specifikaciji pa se koristi termin ekvivalent 1 kada nije primjereno.

U praksi, tehnicki opisi 1 predmet nabavke se Cesto vrSe copy-paste metodom i samo se
formalno prilazu. Materijali se najceS¢e opisuju tako Sto su slicni nekom od konkretnih
proizvoda konkretnog proizvodaca.'”>

U fazi pripreme tehnicke specifikacije naj¢es¢e nema kontrole nac¢ina njene pripreme. U
zavisnosti od sloZenosti nabavke odredene tehniCke specifikacije su Cesto toliko obimne 1 pune
(500 stranica) teksta koji nema primjenu u praksi. Ponuda¢ mora dobro da prouci iste prije
podnoSenja ponude, a za to mu je potrebno puno vremena. Ukoliko ne u€ini navedeno snosi
veliki rizik da ponudi materijal slabijeg kvaliteta, ili da ne ukljuci odredene radove i usluge koji
su opisani u tehni¢koj specifikaciji.!”®

Tenderisanje 1 donoSenje odluke o izboru jeste dio koji bi trebalo da predstavlja,
najuredeniji dio ciklusa javne nabavke. Sprovodenje postupka poc¢inje dostavljanjem ili objavom
poziva i tenderske dokumentacije od ugovornog organa. Nakon toga, ugovorni organ, u skladu
sa strogim proceduralnim zahtjevima, prikuplja i pohranjuje ponude, te ih na kraju otvara i
ocjenjuje, a o rezultatima obavjestava ponudace. U ovom dijelu procedure moguée su i odluke

ugovornih organa po prigovorima i Zalbama ponudaca. Od kriti¢ne je vaznosti ovdje obezbijediti

175" A. Tuli¢, M.Porobi¢, S. Golubovié, Prirucnik za sudije i tuZioce: Korupcijski rizici u postupcima javnih
nabavki,op.cit. ctp. 28.

176 Vcro mjeno, ctp. 28.
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odgovarajuce nivoe transparentnosti 1 jednakog tretmana ponudaca, blagovremeno informisanje
svih ponudaca, te posebno, strogo pridrzavanje propisanih formalnih koraka i procedura.
Ugovorni organi su duzni voditi ratuna o integritetu postupka, zastiti informacija koje bi
favorizovale pojedine ponudale, te o pravilnoj primjeni izabranih pravila postupka i
kriterijuma.!'”’

Tenderski postupak uz pregovore trebalo bi da bude propracen odgovaraju¢im zastitnim
mjerama kojima se osigurava postovanje nacela jednakog postupanja i transparentnosti. Javni
narucioci posebno bi trebalo unaprijed da odrede minimalne zahtjeve koji su u skladu s prirodom
nabavke, te koji ne bi trebalo da se mijenjaju tokom pregovora. Kriterijumi za dodjelu 1 njithov
ponder trebalo bi da ostanu nepromjenljivi tokom cijelog postupka, te ne bi trebalo da budu
podlozni pregovorima kako bi se osiguralo jednako postupanje prema svim ekonomskim
subjektima. Cilj pregovora trebalo bi da bude poboljSanje ponuda kako bi javni narucioci bili u
mogucnosti da kupe radove, robu 1 usluge koje su savrSeno prilagodene njihovim odredenim
potrebama. Pregovori mogu da se odnose na sve karakteristike kupljenih radova, robe 1 usluga,
ukljucujuéi, npr. kvalitet, koli¢ine, komercijalne klauzule, te drustvene, ekoloske i inovativne
aspekte, ako te karakteristike nisu dio minimalnih zahtjeva.!’®

Praksa je pokazala da se najve¢i propusti u javnim nabavkama c¢ine u ovoj fazi
postupka.!”® Postupak dostavljanja i evaluacije ponuda ureden je ¢lanovima 63., 64., 65., 66. i
68. Zakona o javnim nabavkama. Ponuda u javnim nabavkama je dokument koji ponudac
dostavlja ugovornom organu, pri ¢emu nudi isporuku robe, pruzanje usluge ili isporuku radova,
pod uslovima koje odreduje ugovorni organ u tenderskoj dokumentaciji. Ponuda moze biti
prihvatljiva ako ispunjava sve uslove koji se traZze tenderskom dokumentacijom i neprihvatljiva
ako ne ispunjava sve uslove koji se traze tenderskom dokumentacijom. Zakon o javnim

nabavkama uredio je da se ponude otvaraju na javnom otvaranju ponuda, neposredno nakon

177" A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. cTp. 29.

178 TIpemmopyke 3a m3pamy MpHjemora MOJWTHKA 3a moBehame yuemha Manumx u cpelmux mpexyseha y mporecy
jaBuux HaOaBku y buX, CapajeBo, 2018. rommue, crtp. 16, moctymHo Ha:  http://unijauprs.org/wp-
content/uploads/2019/05/Preporuke-za-izradu-prijedloga-politika-za-pove%C4%87anje-
u%C4%8De%C5%A1%C4%87a-SMEs-u-procesu-javnih-nabavki-u-BiH-.pdf (mpuctym 05. juni 2020)

179 A. Seli¢, A. Bogavac, Procjena rizika korupcije u zdravstvenom sistemu Crne Gore;, Centar za monitoring i
izvjeStavanje; Podgorica 2016.; CcTp. 20, JOCTYITHO Ha: http://cemi.org.me/wp-
content/uploads/2017/01/Procjena-rizika-od-korupcije-u-zdravstvenom-sistemu-Crne-Gore.pdf  (mpuctym 06.
jyam 2020)
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isteka roka za primanje ponuda. Ponude zaprimljene nakon isteka roka odredenog za primanje
ponuda vracaju se neotvorene ponudacima. Ponude se otvaraju na sjednici Komisije za nabavke
na dan i u vrijeme koji su navedeni u tenderskoj dokumentaciji. Svi ponudaci koji su na vrijeme
dostavili ponude ili njihovi ovlas¢eni predstavnici, kao i1 sve druge zainteresovane osobe, imaju
pravo prisustvivati postupku otvaranja ponuda. Izmjena krajnjeg roka za primanje ponuda
uticace na promjenu datuma otvaranja ponuda. Koverte otvara predsjednik Komisije za nabavke
na otvorenoj sjednici ili drugi ¢lan komisije, bez obzira na to jesu li sastanku prisutni ponudaci
ili njihovi ovlaS¢eni predstavnici. Prilikom otvaranja ponuda prisutnim ponudac¢ima saopStava
se: naziv ponudaca, ukupna cijena navedena u ponudi, popust naveden u ponudi koji mora biti
posebno iskazan (ako popust nije posebno iskazan, smatra se da nije ni ponuden), potkriterijumi
koji se vrednuju u okviru kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude. Rezultati postupka
javnog otvaranja ponuda unose se u zapisnik. Kopija Zapisnika o otvaranju ponuda dostavlja se
svim ponudacima odmah ili najkasnije u roku od tri dana od dana otvaranja ponuda. Postupak
provjere kvalifikacije kandidata, odnosno ponudaca i ocjena ponuda provode se na zatvorenim
sjednicama Komisije za nabavke. Kada je u pitanju prijem ponuda u postupku javne nabavke,
vazan institut je Zapisnik o zaprimanju ponuda, kao dokument, u skladu sa uputstvom za
pripremu modela tenderske dokumentacije i ponuda. Zapisnik o zaprimanju ponuda je sastavni
dio Zapisnika o javnom otvaranju ponuda. Do trenutka javnog otvaranja ponuda nije dopusteno
davanje informacija o zaprimljenim ponudama. Zapisnik o zaprimanju ponuda i ponude ne smiju
biti dostupne neovlas¢enim osobama. '8¢

Sprovodenje ugovora je posljednja faza u ciklusu javne nabavke. Kako bi se obezbijedilo
postovanje nacela efikasnosti 1 ekonomi€nosti u fazi izvrSenja ugovora, veoma je vazno da
ugovorni organ sistematski i organizovano prati njegovu realizaciju, te da preduzima mjere kako
bi se obezbijedila realizacija ugovora na nacin i pod uslovima koji su ponudeni u ponudi koja je
izabrana kao najpovoljnija. Prilikom pracenja realizacije ugovora, ugovorni organ bi trebalo da
utvrdi da li ponuda¢ svoje ugovorne obaveze ispunjava u roku i na nacin koji je odreden samim
ugovorom. Ugovorni organ je duzan, pri tome, da postupa sa tzv. ,,paznjom dobrog domacina®,
Sto znaci da bi trebalo da preduzima sve mjere koje su mu na raspolaganju kako bi obezbijedio

pravovremenu i adekvatnu realizaciju ugovora. Od mjera koje su na raspolaganju svakako se

180 T, Rahi¢, Kozadra, F. HadZimusi¢, Prirucnik za prakticnu primjenu Zakona o javnim nabavkama BiH; op.cit.
ctp. 277
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izdvajaju ugovorne kazne koje su predvidene samim ugovorom, sredstva finansijskog
obezbjedenja ugovornih obaveza (bankarske garancije, polise osiguranja i sl.), kao i moguénost
raskida ugovora ukoliko je ocigledno da izabrani ponuda¢ neée da ispuni svoje ugovorne
obaveze, ili to ne moze.!8!

Postupak ugovaranja je ureden clanovima od 69. do 76. Zakona o javnim nabavkama.
Postupak javne nabavke moze se okoncati na dva nacina, i to: zaklju¢enjem ugovora o javnoj
nabavci ili okvirnog sporazuma, ili poniStenjem postupka javne nabavke. Ugovorni organ
obavezan je ponistiti postupak javne nabavke u slucaju da:

a) nije dostavljena nijedna ponuda u odredenom krajnjem roku;

b) nije dostavljen nijedan zahtjev za uceS¢e u ograniCenom postupku, u pregovarackom
postupku sa ili bez objave obavjestenja, ili u takmicarskom dijalogu;

c) nije dostavljen broj ponuda odreden u clanu 32. stav 4. ovog Zakona, ako je bilo
predvideno zaklju€enje okvirnog sporazuma;

d) nijedna od primljenih ponuda nije prihvatljiva;

e) cijene svih prihvatljivih ponuda znatno su vece od osiguranih sredstava za predmetnu
nabavku.

Ugovorni organ moze otkazati postupak javne nabavke samo zbog dokazanih razloga
koji su izvan kontrole ugovornog organa i koji se nisu mogli predvidjeti u vrijeme pokretanja
postupka javne nabavke. Ugovorni organ donosi odluku o izboru najpovoljnijeg ponudaca, ili
odluku o poniStenju postupka nabavke u roku koji je odreden u tenderskoj dokumentaciji kao
rok vazenja ponude, a najkasnije u roku od sedam dana od dana isteka vazenja ponude, odnosno
u produzenom periodu roka vazenja ponuda, u skladu s ¢lanom 60. stav 2. Zakona o javnim
nabavkama. Odluke iz ovog ¢lana dostavljaju se kandidatima/ponudac¢ima u roku od tri dana, a
najkasnije u roku od sedam dana od dana donoSenja odluke, i to: elektronskim sredstvom, ili
putem poste, ili neposredno. Odluka o izboru sadrzi: podatke o ugovornom organu, broj i datum
donoSenja odluke, podatke o javnom oglasavanju, vrstu postupka nabavke, broj zaprimljenih
ponuda, naziv i podatke o izabranom ponudacu, detaljno obrazlozenje razloga za izbor, pouka o
pravnom lijeku, potpis ovlas¢ene osobe i1 pecat ugovornog organa. Odluka o ponistenju postupka

nabavke sadrzi: podatke o ugovornom organu, broj i datum donoSenja odluke, podatke o javnom

181 A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. ctp. 37.
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oglaSavanju, vrstu postupka nabavke, zakonski osnov za poniStenje postupka nabavke, detaljno
obrazlozenje ponistenja, pouku o pravnom lijeku, potpis ovlaS¢ene osobe i pecat ugovornog
organa. Odluku o rezultatu pretkvalifikacije kandidata u postupku koji se sastoji od dvije ili vise
faza ugovorni organ donosi nakon okoncanja faze pretkvalifikacije. Ova odluka sadrzi: podatke
0 ugovornom organu, broj i datum donoSenja odluke, podatke o javnom oglasavanju, vrstu
postupka nabavke, broj zaprimljenih zahtjeva za uceS¢e, naziv i podatke o kvalifikovanim
kandidatima, podatke i obrazlozenje o nekvalifikovanim kandidatima, pouku o pravnom lijeku,
potpis ovlascene osobe i1 pecat ugovornog organa. Odluke iz st. 3. 1 4. ovog ¢lana ugovorni organ
objavljuje na svojoj internet stranici, ako je ima, i to istovremeno s upucivanjem odluka
ponudacima koji su ucestvovali u postupku javne nabavke.

Ugovorni organ duzan je istovremeno, a najkasnije u roku od sedam dana od dana
donoSenja odluke, pismeno obavijestiti kandidate/ponudace koji su blagovremeno podnijeli
zahtjeve ili ponude o odlukama koje su donesene u pogledu pretkvalifkacije, ocjene ponuda ili
ponistenja postupka. Ugovorni organ duZan je, uz obavjestenje o rezultatima postupka, dostaviti
1 odgovarajucu odluku iz ¢lana 70. Zakona o javnim nabavkama i zapisnik o ocjeni ponuda iz
¢lana 65. stav 2. istog zakona.

U ovom kontekstu treba navesti da izmjena ili dopuna ugovora u toku trajanja ponude,
prema evropskim standardima, bez objavljivanja nove tenderske procedure, takode ¢esto dovodi
do krSenja pravila o javnim nabavkama. Nova pravila zato uvode pojaSnjenja i
pojednostavljenja, s ciljem otklanjanja svih mogu¢ih sumnji u tom pogledu. Novi poziv za
prikupljanje ponuda nije potreban za modifikacije koje su navedne u Zakonu.'3?

Sistem nadzora je od kljuénog znacaja za identifikaciju problema i1 predlaganje
unapredenja sistema javnih nabavki. Jo$ je na pocetku primjene ZJN-a, ukazivano na pojedine
njegove elemente koji pogoduju mogucim zloupotrebama i na mogucnosti pojave korupcije. |
dok su mnogi ovi problemi vremenom umanjeni ili otklonjeni kroz poslovnike, pravilnike,

odluke, uputstva, te modele standardne tenderske dokumentacije, i dalje se pojavljuje veliki broj

182 Hucy cymITHHCKE, OQHOCHO HE MUjER-Ajy MPUPOLY WM €KOHOMCKY PAaBHOTEXKY yroBOpa, Udja BPHJENHOCT HE

mpejasd BPHjeIHOCHE pa3peie 3a MpHMjeHy AMPEKTHBA M Koja je Mama ox 10% BpHjeIHOCTH OPHUTHHAIHOT
yropopa 3a pobe u yciyre u 15% 3a pamose, cy cnenuduipase y yroropy, 0e3 003upa Ha HHXOBY
BpHjenHOoCT, wiu [Ipousunase u3 HenpenBua.Bux jgorahaja wim ce OJHOCE HAa HEOMXOJHE JOMYyHCKE pajoBe,
MPOU3BOJIC U YCIyre KOje, U3 TEXHUYKHX Pa3jiora Wid 300T TPOIIKOBa, MOXe 00e30jemuTH caMO KOMITaHWja
KOje TpEeHyTHO MMa yroop. Y o0a ciydaja IOCJbEAMYHHM IOpacT IMjeHa He Moxke Outm Behm ox 50%
BPHjEAHOCTH WHUIU]ATHOT YTOBOPA.
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nepravilnosti uslijed neodgovornosti tijela koja su zaduZena za sistem javnih nabavki —
Agencije, Kancelarije i Suda BiH. U sprovodenju javnih nabavki i eliminisanju moguce
korupcije i zloupotrebe trosenja javnih sredstava, znacajna je uloga i Savjeta ministara BiH kao
tijela koje je zaduzeno za rad i rezultate Agencije, te Parlamentarne skupstine BiH kao tijela
kome odgovaraju ¢lanovi Kancelarije. Nadlezne institucije koje su zaduzene za rad Agencije i
Kancelarije ne pokazuju odgovarajuci stepen zainteresovanosti za kadrovsko jacanje i dalji
razvoj sistema javnih nabavki, $to za posljedicu ima jacanje korupcije u javnim nabavkama.
Institucije kontrole 1 revizije su veoma znacajne za utvrdivanje slucajeva koruptivnih
aktivnosti 1 jacanje integriteta sistema javnih nabavki. Medutim, ove institucije su cesto, a
posebno u posljednje vrijeme, pod velikim pritiskom ukoliko su u korupciju umijesani politicki
akteri. Takode je znacCajna i devalvacija rezultata sprovedenih kontrola i revizija, te njihovog

neprocesuiranja pred nadleZznim pravosudnim institucijama.

6. Rokovi

Rokovi propisani zakonom za ucesée u postupcima su sljedeci:

- U otvorenom postupku - najmanje 28 dana — rok za prijem ponude (rok se racuna od
dana objave obavjestenja u Sluzbenom glasniku BiH.

- U ograni¢enom postupku sa pretkvalifikacijom — najmanje 18 dana - rok za prijem
zahtjeva za ucesc€e, a ne kraci od 28 dana, rok za dostavljanje ponuda pretkvalifikovanih
ponudaca (od datuma otpreme poziva);

- U ubrzanom ograni¢enom postupku —rokovi su kra¢i ( minimalno 8 dana za prijem
zahtjeva, a 5 dana za ponudu);

Ponudac, koji u Zalbenim postupcima dokaze da mu je povrijedeno pravo u postupku
dodjele ugovora, ima pravo potrazivati od UO odstetu u visini 10% troskova pripreme ponude ili
vrijednosti ponudene cijene (Sta je povoljnije), kao 1 naknadu troSkova postupka (takse,

advokatske usluge 1 sl).

7. Pravna zastita

Kontrola izvrSenja ugovora je jedna od najvaznijih funkcija javnih nabavki, a sa
organizacionog stanovista, predstavlja dio opSteg sistema internih kontrola i1 kontrolnih

postupaka. Ostvarena funkcija kontrole obezbjeduje najmanje to da se dodijeljeni ugovori
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sprovode na nacin kako su ugovoreni (npr.u pogledu cijene, koli¢ine, rokova, kvaliteta 1 dr.),
zatim da se konstantno prati stanje snabdjevenosti ugovorenim robama, uslugama i radovima
(kako vrSenje javne funkcije ne bi bilo ugrozeno), te da se obezbijedi pravovremeno planiranje,
odnosno zapocinjanje novih postupaka javnih nabavki.

Zakon definiSe da je odgovornost za sve preuzete radnje i odluke u postupku javnih
nabavki na strani ugovornih organa. Agencija za javne nabavke obavezna je da pruza tehnicku i
savjetodavnu pomo¢ svim ucesnicima u postupku javnih nabavki, ali miSljenja Agencije nisu
obavezujuc¢a. Sluzbe revizije institucija iz javnog sektora na svim nivoima ukazuju na stalna
krSenja zakonskih 1 podzakonskih akata prilikom realizacije javnih nabavki.

Zloupotrebe pri izvrSenju ugovora predstavljaju takve obrasce ponasanja pri kojima se,
usljed nacina na koji se sprovode dodijeljeni ugovori, prakti¢no obezvreduje Citav prethodno
sprovedeni postupak javne nabavke u kojem je izabran najpovoljniji ponuda¢. Upravo ova
osobina razdvaja zloupotrebe od nedostatka kontrole, jer se kod prvih radi o svjesnom
mijenjanju bitnih elemenata ugovora (cijena, rok isporuke, uslovi u pogledu kvaliteta, koli¢ine 1
sl.), a ne o posljedici lose postavljenog sistema kontrole. Najopasniji primjer takve zloupotrebe
jesu (formalne ili neformalne) izmjene 1 dopune ugovora koje toliko mijenjaju dodijeljeni
ugovor o nabavci da dovode do situacija da izabrani ponuda¢ ne bi ni bio izabran da su
predvidene izmjene ugovora bile dio ponude tog ponudaca (npr. cijena utvrdena izmjenama
ugovora je visa od cijene drugog najpovoljnijeg ponudaca).

Domaci ugovorni organi u velikom procentu vrSe razne vrste zloupotreba prilikom
sprovodenja dodijeljenih ugovora. Analiza revizorskih izvjestaja je pokazala da ugovorni organi
zanemaruju ili mijenjaju uslove/zahtjeve definisane tenderskom dokumentacijom; ne
primjenjuju ugovorene modele zastite javnog interesa uprkos ponasanju dobavljaca (ugovorne
kazne, garancije, penali 1 sl.); pla¢aju ugovorenu cijenu uprkos tome $to dobavljaci nisu izvrsili
svoj dio obaveze; zatim ,,priznaju“ 1 placaju znatne neugovorene radove (npr. gradevinske); vrse
avansne isplate neopravdano visokih iznosa; ugovaraju Stetne klauzule po domace budzete (npr.
obavezuju se na kupovinu pausalno izrazenih koli¢ina, bez obzira na stvarne potrebe); ne

obraCunavaju u ponudama navedene popuste ponudaca i mnoge druge. Koliko je situacija
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ozbiljna pokazuju i primjeri gdje je, u jednom sluc¢aju, mogucée pronac¢i nekoliko ostvarenih
ovakvih rizika.!33

Analiza godis$njih izvjestaja sluzbi za reviziju javnog sektora ukazuje da se u oblasti
javnih nabavki desavaju nepravilnosti u odredenom broju institucija, u ve¢em ili manjem obimu.
NajceS¢a zamjerka je nepostojanje detaljno razradenih planova javnih nabavki, te njihova
dostupnost za javni uvid. Takode, jedna od naj¢es¢ih zamjerki se odnosi na izvrSenje ugovora o
javnim nabavkama (neefikasan sistem interne kontrole i izostavljanje zastitnih klauzula u
sadrzaju ugovora).

Nevladin sektor je u dosadasnjem monitoringu sprovodenja javnih nabavki identifikovao
sljedec¢e obrasce ponaSanja:

Planiranje znac¢ajno visih ili nizih iznosa za javne nabavke, $to ima za posljedicu da se: ili
prevelika sredstva angazuju i ostaju neiskoriStena, ili se naknadno uoce potrebe koje nisu bile
predvidene u vrijeme planiranja, §to namece sprovodenje manje transparentnih pregovarackih
postupaka; pojedine institucije nemaju javno objavljen plan nabavke; diskriminacija kroz
tehniCke specifikacije 1 nastojanje ugovornog organa da u tehnickim specifikacijama ,,prepise
tehnicke karakteristike 1 dimenzije predmeta koji nudi odredeni ponudac; odsustvo sistematskog
1 kontinuiranog pracenja izvrSenja ugovora o javnoj nabavci 1 nepreduzimanje mjera za
kaZnjavanje zbog neuskladenosti sa onim §to je izabrani ponuda¢ ponudio, itd.!84

Posebno je znacajno apostrofirati problem netransparentnosti. Netransparentnost u
javnim nabavkama je jedan od osnovnih rizika koji pogoduju pojavi korupcije jer od stepena
transparentnosti zavisi i mogucénost da se otkriju odredene nepravilnosti ili zloupotrebe u okviru
pojedinih ugovornih organa. Vjerovatnoc¢a otkrivanja je jedan od klju¢nih segmenata koji zavisi
od broja aktera, jer se sa ve¢im brojem ucesnika smanjuje moguénost tajnih dogovora ukljuc¢enih
aktera. Na ovu vjerovatnocu takode uti¢e 1 nain postupka s obzirom na koliinu njegove
transparentnosti. Na aspekt vjerovatnoc¢e otkrivanja potencijalnih koruptivnih djela uti¢e 1 nacin
na koji se vr$i monitoring tenderske dokumentacije (njene uskladenosti sa pravilima definisanim

zakonom) i monitoring sprovodenja ugovora. '8’

183 A. Dragani¢, B. Kovacevié, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. cTp. 38.

184 A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, n.djeno, crp. 9.

185 Ucro mjeno, crp. 21.
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U ovom kontekstu treba navesti da je Kancelarija za reviziju institucija Bosne i
Hercegovine sprovela reviziju u€inka postupaka javnih nabavki u institucijama BiH. Revizija je
izvrSena s ciljem da se utvrdi kasnjenje postupaka javnih nabavki u institucijama BiH u odnosu
na propisane 1 utvrdene rokove, te da se ukaZze na glavne uzroke koji dovode do
neblagovremenog sprovodenja postupaka javnih nabavki u institucijama BiH i na posljedice
takvog stanja.

Revizija je pokazala da institucije BiH ne preduzimaju uvijek adekvatne i blagovremene
aktivnosti kako bi osigurale da se javne nabavke sprovode blagovremeno, zbog cega je u svim
institucijama iz uzorka prisutno kasnjenje pri odredenim javnim nabavkama, §to ima drustvene i
ekonomske posljedice, koje gotovo uvijek, direktno ili indirektno, osje¢aju gradani BiH.

Planovi javnih nabavki u institucijama BiH nisu u funkciji blagovremenog sprovodenja
javnih nabavki. Revizija je pokazala da institucije BiH ni u fazi sprovodenja postupaka javnih
nabavki ne preduzimaju uvijek adekvatne aktivnosti kako bi osigurale primjenu nacela
blagovremenosti. Kasnjenja postupaka javne nabavke se odrazavaju na moguénost institucija da
ostvaruju ciljeve zbog kojih su osnovane, dovode do neopravdanog produzenja ugovora sa
postoje¢im dobavlja¢ima, te u nekim slu¢ajevima do gubitka odobrenih sredstava za nabavku
potrebne robe, usluge ili radova Sto ujedno znaci 1 neefikasno upravljanje budzetskim
sredstvima. Postoje¢i sistem u kojem nisu osigurani mehanizmi kontrole i utvrdivanja
odgovornosti za neblagovremenost omogucuje da institucije budu inertne u pogledu dostizanja
propisanih 1 utvrdenih rokova za zavrSetak javnih nabavki. Ni sistem evidentiranja koji
institucije iz uzorka primjenjuju ne omogucava kvalitetno pra¢enje blagovremenosti sprovedenih
postupaka javnih nabavki.'3¢ Treba naglasiti ¢injenicu da sprovodenje ugovora o javnim
nabavkama nije predmet uredenja ZJN-a, ve¢, prije svega, propisa o obligacionim odnosima,
tehnickih propisa i dr.

Poseban aspekt pravne zastite jeste krivicnopravna zastita integriteta javnih nabavki.
Zakonodavac Republike Srpske je definisao zloupotrebu u postupku javne nabavke kao posebno
krivicno djelo. Isto je ucinio i zakonodavac Brcko distrikta u ¢l. 236a Krivicnog zakona Brcko
distrikta. Ova posebna djela koja su identi¢na u oba krivicna zakona (osim u stavu II koji se

odnosi na kvalifikovani oblik), zakonodavci RS-a i BD-a su svrstali u glavu protiv privrede i

136 [I3Bjemitaj peBu3mje yInHKa - BlIaroBpeMeHOCT MOCTyIaKa jaBHIX HabaBKK y HHCTUTYHjaMa buX, op.cit.
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platnog prometa u kojima su inkriminisali radnje odgovornih osoba u ponudacima koji ucestvuju
u javnoj nabavci. Kada su u pitanju krivicna djela protiv sluzbene duznosti (koja se odnose na
radnje sluzbenih ili odgovornih osoba ugovornih organa u postupcima javnih nabavki),
zakonodavci RS-a 1 BD-a su ucinili i korak dalje u legislativnim rjeSenjima, pa je tako u ¢l. 325.
KZ RS-a odredeno krivi¢no djelo “Nezakonito davanje pogodnosti privrednim subjektima” a u
¢l. 377a KZ BD-a krivi¢no djelo “Nezakonito pogodovanje”, kojima su inkriminisane radnje
pogodovanja sluzbenih ili odgovornih osoba prema ponudacima i to radnje prilagodavanja
uslova javne nabavke ponudacu 1 radnje zakljuenja ugovora suprotno uslovima tenderske
dokumentacije. Na kraju, kada je rije¢ o KZ-u RS-a i KZ-u BDa, koji su u ovom pravcu otisli
korak dalje, treba naglasiti da je zakonodavac RS-a jedini u stavu 4 krivicnog djela Zloupotreba
sluzbenog polozaja ili ovlaséenja iz ¢l. 315. KZ-a RS-a definisao kvalifikovani oblik (najtezi
oblik) istog, kada je zloupotreba izvrSenja pri vrSenju javnih nabavki ili na Stetu sredstava
budzeta RS-a.

S druge strane, zakonodavci BiH i FBiH nemaju posebna krivi¢na djela koja tretiraju
zloupotrebe u postupcima javnih nabavki, niti iste kao kvalifikovani oblik krivicnog djela
zloupotrebe polozaja ili ovlaS¢enja. I krivicno djelo zloupotrebe polozaja ili ovlaS¢enja je opSte
djelo usmjereno protiv sluzbene duznosti ili javne funkcije, 1 kao takvog, poznaju ga gotova sva
kontinentalna evropska zakonodavstva, no isto tako, u anglosaksonskom sistemu, kao drugom
velikom pravnom sistemu ili Skoli, ono je poznato pod nazivom Misuse of public office ili
Misconduct of public office, $to u doslovhom prevodu znaci zloupotreba javnog ureda ili
funkcije. Sustina je ista. Zloupotrebljava se dato javno ovlaséenje s ciljem zadovoljavanja nekih
drugih interesa — svih onih samo ne interesa sluzbe.

Ova pojava ili djelo ima dosta dugu istoriju ili tradiciju po ugledu na delikte protiv
imovine ili tijela, pa se slobodno moZe re¢i da spada u red ve¢ klasi¢nih krivi¢nih djela. Jedno od
krivicnih djela korupcije 1 krivicnih djela protiv sluzbene i druge odgovorne duznosti je i
krivicno djelo zloupotrebe polozaja ili ovlaS¢enja. To je pravo sluzbeno krivi¢no djelo, jer
pocinilac moze biti isklju¢ivo sluzbena ili odgovorna osoba i to svojstvo pocinilaca je posebno
konstitutivno obiljezje zakonskog bi¢a ovog krivicnog djela. 1z navedenog proizlazi da se ovo

djelo mozZe ostvariti jedino u vr§enju sluzbene duznosti, a izvan toga ovo djelo ne postoji.'®’

187" A. Ferhatovi¢, Zloupotreba poloZaja ili oviaséenja; Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu; LV -2012; ctp.
148.

159



Ovim krivicnim djelom inkriminisano je neovlas¢eno i nezakonito koriStenje sluzbene
pozicije i datih ovlas¢enja; izvrSilac postupa suprotno interesima sluzbe koriste¢i protivpravno
mogucnosti koje su mu date u sluzbi, ne radi interesa ili ciljeva sluzbe, ve¢ radi ostvarenja
vlastite koristi ili koristi za drugoga. Dakle, odgovornost javne funkcije ili sluzbe se povija
prema, najcesc¢e egoistickim i nezakonitim, interesima individue kojoj je ta odgovornost data,
Sto, polaze¢i od Sirine spektra funkcija u kojima je ovo moguée, €ini fenomenologiju ovog
kriminaliteta veoma raznolikom i nadasve veoma opasnom po normalno funkcionisanje drustva.

Krivicno djelo zloupotrebe polozaja ili ovlaséenja ima karakter opsSteg krivicnog djela
protiv sluzbene duznosti, iz razloga Sto veéina drugih djela protiv istog objekta predstavlja, u
stvari, poseban oblik tog djela. Stoga se djelo zloupotrebe polozaja ili ovlas¢éenja kvalifikuje kao
djelo supsidijarnog karaktera i primjenjuje kada se inkriminisana radnja sluzbene ili odgovorne
osobe ne moze kvalifikovati kao neko od specijalnih ili posebnih djela.

U pogledu pojavnih oblika korupcije u javnim nabavkama, pored ovog krivi¢nog djela,
najces¢i oblici korupcije se manifestuju kao krivicna djela primanje dara ili drugih oblika koristi,
protivzakonito posredovanje (primanje dara ili drugog oblika koristi radi trgovine uticajem i dr.),
ali ipak u najveCem procentu predmeta preovladava zloupotreba polozaja ili ovlaS¢enja kao
kvalifikacija, upravo zbog svog generalnog opisa i karaktera, radi ¢ega je potrebno ovo krivicno
djelo posebno analizirati.

Radnja izvrSenja, kao genus proximus svakog, pa tako i ovog krivicnog djela, postavljena
je alternativno, s obzirom na kompleksnost 1 Sirinu ovog djela, 1 javlja se kao:

1. iskoriStavanje poloZzaja ili ovlascenja;

2. prekoracenje granica polozaja ili ovlaS¢enja;

3. nevrsenje sluzbene duznosti.

Posljedicu, pored povrede pravilnog i zakonitog vrSenja sluzbene duznosti,
predstavlja:
ostvarivanje ili pribavljanje imovinske koristi;
ostvarivanje ili pribavljanje neimovinske koristi;

nanosenje Stete drugome;

P bdb o=

tezi ili kvalifikovani oblici prethodnih modaliteta.!38

188 A. Tuli¢, M. Porobi¢, S. Golubovi¢, Prirucnik za sudije i tuZioce: Korupcijski rizici u postupcima javnih
nabavki, op.cit., cTp. 44.
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Kriviénim zakonom je ovo krivi¢no djelo propisano kao:

Sluzbena ili odgovorna osoba (u BiH, FBiH, RS i BD) koja iskoriStavanjem svog
sluzbenog polozaja ili ovlaséenja, prekoracivsi granice svojih sluzbenih ovlaséenja, ili ne
obavivsi svoje sluzbene duznosti, pribavi sebi ili drugom kakvu korist, drugome nanese kakvu
Stetu ili teZe povrijedi prava drugog, kaznice se kaznom zatvora od Sest mjeseci do pet godina.

Ako je krivicnim djelom iz stava 1 ovog ¢lana pribavljena imovinska korist koja prelazi
10.000 KM, pocinilac ¢e se kazniti kaznom zatvora od jedne do deset godina.

Pribavljena korist bit ¢e oduzeta.

Kod predmetnog krivi¢nog djela, svojstvo sluzbene ili odgovorne osobe je konstitutivho
obiljezje ovog djela, $to znaci da istog nema bez tog svojstva pocinilaca. Dakle, ovo svojstvo
predstavlja bitan element krivi¢nog djela, te ako se utvrdi u krivicnom postupku da pocinilac
nema trazeno zakonsko svojstvo, donijec¢e se oslobadajuca presuda jer djelo iz optuznice nije
kriviéno djelo. Pocinilac krivicnog djela u krivicnim zakonima u BiH moze biti:

1. sluzbena osoba;!8?
2.odgovorna osoba.!??

Prema odredbama krivi¢nih zakona u BiH, pocinilac je odreden kao sluZzbena osoba koja
vrsi javna ovlaS¢enja 1 duznost u organima uprave u BiH, FBiH, RS-u i BD, od drzavnog,
entitetskog nivoa pa sve do opStinskog; takode, i kao osoba koja vr$i sluzbenu duZnost u
samostalnim upravnim organizacijama ili pravnim licima kojima su data ovlas¢enja da vrSe

poslove od javnog interesa.

18 Cnyx0ena ocoba je uzabpaHu WM MMEHOBAaHU CIY)XOEHUK WM JApyra ciyx0eHa ocoba y opraHuma
3aKOHOZIAaBHE, U3BPIIHE U CYACKE BIACTU U y OPYI'MM OpraHuMMa ymnpase U ciyxkOama 3a ynpaBy Denepanuje,
KaHTOHa, rpasoBa u onhuHa Koje 00aBibajy oxpelheHe ynpaBHe, CTpPYUHE M ApYre IOCIOBE Y OKBUpY NpaBa U
JIy’)KHOCTH BJIaCTH KOja MX je OCHOBaia; oco0a Koja CTAJIHO WJIM MOBPEMEHO BPIIM CIY)XOCHY IYXKHOCT y
HaBEJCHUM OpraHHUMa W THjeluMa; oBiamheHa ocoba y NpUBPEAHOM APYIITBY WM Y JPYroj IpaBHO] ocodn
KOjo] je 3aKOHOM WJIH JAPYTHM TNpPOIHCOM JOHECEHHM Ha OCHOBY 3aKOHAa ITOBjepeHO O0aBJhAEE jaBHHUX
opnamhema, a Koja y OKBHPY THX OBIIACTH 00aBJba oapeheHy QyHKIHjy; Te qpyra ocoda Koja obaBiba onpelheny
ciryx0eHy (pYHKIHNjy Ha OCHOBY OBiamherma N3 3aK0Ha WK APYTOT MPOMHCca JOHECEHOT Ha OCHOBY 3aKOHA.

190 Oarosopra ocoba je ocoba y IpHBPEIHOM APYIITBY WK Y IPYT0j MPAaBHO] OCOOH KOjOj je ¢ 063UpOM Ha HEeHY

Iy’)KHOCT WJIM Ha OCHOBY IOCEOHE OBIJIACTH TOBjepeH ojapel)eHn KpyT MOCiIoBa KOjH Ce€ OZHOCE Ha IPUMjCHY
3aKOHa WJIM MPOTIHCA JOHECEHNX Ha OCHOBY 3aKOHA, WIIM OIMNher akTa MPUBPEIHOT NPYLITBA WX JPYyTre TpaBHE
ocobe y ymnpaBjbalkby M PYKOBamkby MMOBHHOM, WM C€ OJZHOCE Ha PYKOBOhCH:E IPOU3BOAHKOM WM HEKOM
JPyroM NPUBPEIHOM AjeiaTHoIly WiM Ha Hax3op Haj mwuMa. OJroBOpHOM 0COOOM cMaTpa ce U CiryKOeHa
ocoba Kaj cy y IMUTamy pajbe YMjUM je YYHMHHUTEJ/beM O3HaueHa OArOBOpHA 0co0a, a HHCY NpONHUCaHe Kao
KPUBHYHO JIjeJIo ojipeidama riiaBe O KpUBHYHMM JijeJIMMa IPOTUB CIIy)KOCHE U JApyre oAropopHe GpyHKIMje nim
onxpeabaMa 0 KPUBHYHHMM [jelIMa YHjU je YUMHUTEIh CIIykOeHa ocoba IMponucaHuMa y HEKOj ApYroj IiaBu
OBOT 3aKOHA WM JIpyTuM 3akoHoM Dezepaliuje WM KaHTOHa.
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Jasno se vidi namjera zakonodavca da pojmom sluzbena osoba ne obuhvati samo drzavne
sluzbenike ili ¢inovnike, tj. samo osobe zaposlene u administrativnom aparatu, ve¢ i osobe koje
obavljaju sluzbena ili javna ovlas¢enja i u drugim, moze se re¢i vandrzavnim ili vanupravnim
tijelima (pravnim licima) kojima su povjereni poslovi od javnog znacaja. Kao $to je poznato,
obaveza provodenja javne nabavke odnosi se 1 na javna preduzeca i javne ustanove u smislu ¢l.
4. stav 1. tatka b) Zakona o javnim nabavkama BiH. Zakonodavac je definisao, kako je to
citirano, 1 pojam odgovorne osobe. Ovo je veoma bitno s obzirom da se mnogi poslovi
javnopravnog karaktera obavljaju van klasi¢nih drzavnih organa, i Sto skupa ukazuje na Sirok
dijapazon potencijalnih izvrSilaca ovog krivicnog djela koji su involvirani u proces javnih
nabavki.

Polaze¢i od osnovnih pojmova u KZ u kojima je definisan i pojam odgovorne osobe,
ukratko govore¢i, radi se o osobama koje vrSe data ovlaS¢enja u privrednom licu 1 drugom
pravnom licu kojima su na osnovu zakona povjereni poslovi od javnog interesa, te koji takode,
poput sluZbenih osoba iz stava 3. istog ¢lana odlu€uju o pravima i obavezama drugih osoba (npr.
ponudaca). Rije¢ je o poslovima iz domena zdravstvenog osiguranja, socijalnog osiguranja i
raznih oblika fondova gdje najceS¢e odgovorna osoba upravlja imovinom i ima obavezu da
upravlja tom imovinom, donosi odluke i vrsi radnje u skladu sa zakonskim i podzakonskim
aktima, $to predstavlja njenu sluzbenu duznost.

Pravilno poimanje i razlikovanje pojmova sluzbena osoba i1 odgovorna osoba
predstavljaju veoma bitne prve korake u postupku dokazivanja tog svojstva, o ¢emu ¢e u
narednom dijelu biti detaljnije raspravljano. No, polaze¢i od zakonskih odrednica ovih pojmova,
uvida se da isti imaju viSe kohezionih ili vezivnih elemenata, zbog ¢ega su u praksi Ceste greske
da se pocinilac okarakteriSe u predmetu kao sluzbena osoba tamo gdje je on odgovorna osoba i
vice versa. lako oba pojma imaju zajednicki cilj, a to je odredivanje svojstva pocinioca kao
konstitutivnog elementa djela, pri njihovom prakticnom razlikovanju treba polaziti od navedenih
stavova i1 datih definicija u krivicnim zakonima, pri ¢emu sudska praksa u pogledu ovog
elementa daje prakticna pojasnjenja i tumacenja.

Dobra smjernica u tom procesu jeste analiza pravnog subjekta ili organizacione jedinice

u kojoj pocinilac djeluje ili radi/vrsi duznost ili ovla¢enja.'”! Veoma je zanimljiva pravna figura

1 A. Tuli¢, M. Porobi¢, S. Golubovi¢, Prirucnik za sudije i tuZioce: Korupcijski rizici u postupcima javnih
nabavki, op.cit. ctp. 47.

162



faktickog organa druStva, koja se u praksi pojavljuje veoma cesto kada pojedinci formalne
pozicije ili ovlaS¢enja (direktora, ¢lana uprave, punomocénika) prepustaju drugima, dok oni “iz
sjenke” figuriraju i preduzimaju sve fakticke radnje, otkud je i sam naziv ove figure. Nerijetko u
takvim sluc¢ajevima formalno postavljeni organ figurira kao tzv. “slamnati covjek” (strobmann,
homme de paille), dok fakticki organ “vuce sve konce”, pri ¢emu je nejasno iz kojih motiva nije
i formalno postavljen (moze biti da mu je zabranjena djelatnost, da unaprijed ho¢e da izbjegne
odgovornost i sl.); npr. odlucujuéi uticaj na odabir ponudaca vrsi “osoba iz sjenke”, koja
najces¢e u okvirima istog interesnog udruzivanja, iako nema formalno nikakvu konekciju sa
ugovornim organom, ipak posjeduje odlucujuéi uticaj na izbor ponudaca u javnoj nabavci robe
ili usluge.!'??

Zakonskim opisima ovog krivicnog djela u nasim krivicnim zakonima proizlazi da se

radnja ovog krivicnog djela manifestuje u tri modaliteta:
1. iskorisStavanje sluzbenog polozaja ili ovlasS¢enja;
2. prekoraenje granica sluzbenog ovlascéenja;
3. nevrSenje sluzbene duznosti.

IskoriStavanje sluzbenog poloZaja ili ovlas¢enja postoji kada sluzbena osoba preduzima
radnje koje su formalno u granicama njenog ovlasc¢enja, ali su one protivpravne u materijalnom
smislu, jer su suprotne interesima i zadacima sluzbe. U svom postupanju ucinilac interese i
ciljeve sluzbe zanemaruje i zamjenjuje ih svojim, ili interesima neke druge osobe.!?3

U ovakvoj situaciji, iako osoba djeluje u okviru svoje sluzbene duznosti, ona istu
zloupotrebljava. Sluzbena osoba ugovornog organa ne vodi se interesom institucije, preduzeca ili
organa kojeg predstavlja (da za isto ucini ustede, ili pribavi robu ili uslugu u interesu organa ili
javnog posla), ve¢ se vodi interesom da odredena pravna osoba s kojom je obi¢no interesno
povezana, dobije odredeni ugovor javne nabavke, 1 to, u pravilu, one prirode 1 elemenata tog
ugovora koje toj osobi pribavljaju vecu korist od uobicajene (trziSne) na Stetu ugovornog organa.

Prekoracenje granica sluzbenog polozaja ili ovlas¢enja jeste drugi oblik radnje
predmetnog kriviénog djela. Ono postoji kada sluzbena ili odgovorna osoba prekoraci granice

svog stvarnog ovlas¢enja, odnosno svoje stvarne nadleznosti. PoCinilac djela u ovoj situaciji

192 C. Muller, Gugenberg/K. Bieneck; Wirtschafiscmpafrecht; Aufl age; Koln 2006, ctp. 835.

193 N. Srzenti¢, A. Staji¢, Lj. Lazarevi¢, Krivicno pravo Jugoslavije, Opsti deo; Savremena administracija; Beograd,
ctp. 141
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prelazi granice svojih sluzbenih ovlas¢enja, s obzirom da preduzima sluzbenu radnju koja
pripada nadleznosti druge sluzbene osobe, ili pripada potpuno drugoj sluzbi. Djelo ¢e postojati i
kada sluzbena osoba postupa bez prethodnog odobrenja ili saglasnosti druge sluzbene osobe, a
koja je u datom slucaju bila neophodna. Za postojanje ovog vida zloupotrebe potrebno je utvrditi
granice ovlaséenja sluzbene osobe, za Sto su mjerodavni propisi koji se odnose na tu sluzbu.
Moraju se dovesti u vezu odredbe Zakona u pogledu ovlas¢enja komisije i drugih organa u
provodenju javne nabavke sa odredbama internih propisa ugovornog organa kako bi se utvrdio
okvir i podjela stvarnih i funkcionalnih nadleznosti u provodenju javne nabavke.!%*

Nevrsenje sluzbene duznosti postoji onda kada sluzbena osoba propusti da vrsi svoju
sluzbenu duznost, odnosno kada propusta ono ¢injenje na koje je obavezano svojim sluzbenim
polozajem ili ovlas¢enjem. Radi se o manjkavom izvrSenju obaveza, propustanju preduzimanja
onih radnji koje su u interesu same sluzbe i na Cije izvrSavanje je sluzbena osoba obavezana
zakonom, podzakonskim aktima, datim ovlas¢enjem, pa i samim interesom sluzbe, $to znac¢i da u
odredenim situacijama ne mora postojati formalna obaveza na Cinjenje da bi se radilo o
propustanju odredene obaveze. Dakle, pocinilac djela propusta uciniti nesto Sto je inace duzan
uciniti, Sto spada u njegovu kompetenciju, odbija uraditi nesto $to je duzan uraditi, ne ureduje
gdje bi trebalo ocigledno odmah da intervenise, odugovlaci s preduzimanjem ili izvrSenjem neke
svoje sluzbene obaveze. Medutim, bitno je ista¢i da se ovaj modus radnje krivicnog djela moze
izvrsiti 1 formalnim ¢injenjem. To je sluc¢aj onda kada sluzbena osoba vrs$i odredenu duznost, ali
na takav nacin 1 s takvim motivom da se tom radnjom ne moze posti¢i Zeljeni sluzbeni cilj, Sto
izjednacava taj efekt s efektom klasi¢nog necinjenja, pasivnog drzanja.!®>

Posljedica ovog krivicnog djela se pojavljuje u slijede¢im alternativno postavljenim
oblicima:

1. pribavljanje sebi ili drugom kakve koristi;

2. nanos$enje drugom kakve Stete;

3. teza povreda prava drugog.

Kao §to se vidi u samim tekstovima nasih kriviénih zakona, posljedica ovog krivicnog

djela je postavljena alternativno, Sto znali da se moZe ostvariti svaka od navedenih radnji

194 Op.cit.

195 F. Baci¢ Z. Separovi¢, Krivicno pravo, posebni dio; peto izmijenjeno i dopunjeno izdanje; Informator; Zagreb;
1997, ctp. 369
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ponaosob, ali isto tako mogu biti kombinovana dva ili ¢ak sva tri oblika zajedno, prema istom ili
razli¢itim aktivnim ili pasivnim subjektima. Posljedica u navedenim oblicima predstavlja bitan
element ovog krivicnog djela, §to znaci da je zloupotreba polozaja ili ovlaS¢enja materijalno

kriviéno djelo koje je dovrSeno ostvarenjem jednog od navedenih oblika posljedice.

8. Uskladenost zakona o javnim nabavkama BiH sa pravom EU

Dodjela javnih ugovora od strane, ili u ime nadleznih organa drzava clanica mora da
bude u skladu s nacelima UFEU-e, pogotovo s nacelom slobodnog kretanja robe, slobode
poslovnog nastana i1 slobode pruzanja usluga, kao 1 s nacelima koja iz toga proizlaze, poput
nacela jednakog postupanja, zabrane diskriminacije, medusobnog priznavanja, proporcionalnosti
1 transparentnosti. Medutim, u slucaju javnih ugovora iznad odredene vrijednosti, trebalo bi
sastaviti odredbe za koordinaciju postupaka nacionalne nabavke kako bi se osiguralo da ta
nacela ostvaruju prakti¢ni efekat, te da se pri javnoj nabavci podstice trziSna konkurencija.

Globalno, procjene obima javnih nabavki se kreéu u iznosu od 12 do 20 procenata
sveukupnih javnih izdataka prema podacima OECD-a. U zemljama kao Sto je Bosna i
Hercegovina, gdje je javna potros$nja visa od polovine bruto druStvenog proizvoda, a obim javnih
nabavki je na nivou od 25 do 30 procenata sveukupnih javnih izdataka, javne nabavke
predstavljaju veoma bitan segment koji se treba regulisati. Medutim, prethodne analize ukazuju
da sistem javnih nabavki BiH nije unaprijeden ZJN-om i da jo§ uvijek postoji potreba za
njegovim konkretnijim normiranjem, posebno sa stanovista praktiénih problema primjene
Zakona, na koje ukazuju poslodavci, mala i srednja preduzeca, te nevladine organizacije.
Takode, potrebna je i stalna harmonizacija sa nacelima i procedurama sistema javnih nabavki
Evropske unije, te uvodenje efikasnijih mehanizama kontrole cjelokupnog sistema javnih
nabavki. !

Direktive 1 evropski standardi nalazu revidiranje 1 unapredenje aktuelnog organizacionog
11 legislativnog okvira kako bi se povecala djelotvornost javne potroSnje, a pogotovo kako bi se
olakSalo uceS¢e malih i1 srednjih preduzec¢a u javnoj nabavci, te kako bi se dobavljac¢ima
omogucilo da bolje iskoriste javnu nabavku pri postizanju zajednickih drustvenih ciljeva.

Takode postoji potreba za pojaSnjenjem osnovnih pojmova i koncepata kako bi se osigurala

196 A. Dragani¢, B. Kovacevi¢, Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama, Dometi Expost monitoringa,
op.cit. cTp. 9.
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pravna bezbjednost 1 uzeli u obzir odredeni aspekti povezane, dobro utvrdene sudske prakse
Suda EU.

Javni narucioci trebalo bi da koriste sva sredstva koja su im na raspolaganju u okviru
nacionalnog prava kako bi se sprijecilo narusavanje postupaka javne nabavke koje proizlazi iz
sukoba interesa. To bi moglo ukljucivati postupke za utvrdivanje, sprecavanje i uklanjanje
sukoba interesa.

Prema Direktivi 2014/24/EU, ponude koje nisu u skladu s tenderskom dokumentacijom,
koje su primljene nakon roka za predaju, kada postoji dokaz za tajni sporazum ili korupciju, ili
za koje su javni narucitelji ustanovili da su izuzetno niske vrijednosti, smatraju se nepravilnim
ponudama.

Pojam kriterijuma za dodjelu ima centralno mjesto u ovoj Direktivi. Stoga je vazno da se
relevantne odredbe predstave na §to je mogucée jednostavniji nacin. To se moze postici
koriStenjem terminologije ,,ekonomski najpovoljnija ponuda” kao glavni koncept, buduc¢i da bi
sve pobjednicke ponude u kona¢nom trebalo da budu odabrane u skladu s onim §to pojedini
javni narucilac smatra da je ekonomski najpovoljnije rjeSenje izmedu ponudenih. Kako bi se
izbjegla zamjena s kriterijumom dodjele koji je trenutno poznat kao ,,ekonomski najpovoljnija
ponuda” u Direktivama 2004/17/EZ 1 2004/18/EZ, za taj bi koncept trebalo koristiti razli¢itu
terminologiju, ,,najbolja razmjera izmedu cijene i kvaliteta”. Stoga bi ga trebalo tumaciti u
skladu sa sudskom praksom u vezi s tim direktivama, osim kada ova Direktiva navodi jasno
znacajno razliito rjesSenje.

Direktive EU o javnim nabavkama iz 2014. godine, upravo pitanjima sukoba interesa
(integriteta) 1 korupcije daju poseban znacaj. Zbog obaveze BiH da novim zakonom uskladi
regulativu sa standardima EU-a, ugovorni organi su podijeljeni u dvije grupe koje ¢ine takozvani
klasi¢ni javni organi, u koje spadaju organi uprave na svim nivoima vlasti, te sektorski organi,
koji djeluju u oblasti energetike, prometa, postanskih usluga, vodosnabdijevanja, te privredna
drustva koja na osnovu ekskluzivnih prava obavljaju jednu ili viSe djelatnosti od javnog interesa.
Institucije nadlezne za prac¢enje primjene zakona o javnim nabavkama i podzakonskih akata su
Agencija za javne nabavke BiH 1 Ured za razmatranje zalbi. Agencija za javne nabavke
zaduzena je za izradu nacrta zakona 1 zakonskih amandmana, kao i nacrta podzakonskih akata i
modela dokumentacije, izradu godis$njih izvjeStaja o provodenju postupaka javnih nabavki,

pruzanje savjetodavne i tehnicke podrSke akterima u procesu javnih nabavki, te za organizovanje
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obuka. Ured za razmatranje zalbi je samostalna, nezavisna institucija, ¢ije ¢lanove imenuje
Parlament BiH, a ¢iji je zadatak rjeSavanje Zalbi ponudaca u postupcima javnih nabavki.

Direktiva definiSe sukob interesa kao situaciju u kojoj osobe koje su ukljucene, ili mogu
da utic¢u na postupak dodjele ugovora od strane ugovornog organa, imaju direktan ili indirektan
finansijski, ekonomski ili drugi liéni interes koji moZe ugroziti nepristrasnost i nezavisnost
postupka, te nalaze drzavama c¢lanicama da preuzmu korake da sprijece, identifikuju i rijeSe
sukobe interesa.

Direktiva dalje prepoznaje proces prethodnih (tehnickih) konsultacija kao posebno
rizian za pojavu korupcije. Naime, u okviru priprema poziva za tendere, ugovorni organi mogu
biti u situaciji da moraju prethodno da konsultuju kompanije koje imaju relevantne informacije i
ekspertizu. Takve konsultacije mogu dovesti do situacija koje favorizuju konsultovane
kompanije u odnosu na ostale potencijalne ucCesnike u postupcima, ¢ime se narusava
konkurencija. Stoga Direktiva odreduje sljedec¢e mjere vezane za prethodne konsultacije:

1. Ugovorni organi moraju preuzeti neophodne korake kako bi obezbijedili da ucesce
kompanija koje su prethodno konsultovane ne uti¢e na konkurenciju u okviru
tenderske procedure, te da ne dovede postupak u pitanje;

2. Svaka informacija u ¢ijem je kreiranju odredena kompanija ucestvovala kao rezultat
prethodnih konsultacija, mora biti poslata ostalim kompanijama, ucesnicama na
tenderu;

3. Medutim, ova kompanija moze biti iskljuc¢ena iz takmicenja samo u krajnjem slucaju 1
to ako se ni na koji drugi na¢in ne moze garantovati jednak tretman svih kompanija
ucesnica na tenderu.

S obzirom na to da Zakon o javnim nabavkama Srbije nije na adekvatan nacin uskladen
sa odredbom o preciziranju mjeSovitith narudzbi, pogotovo o odredivanju osnovnog dijela
ugovora, a s obzirom na to da Direktiva daje jasne smjernice o tome na koji nacin je potrebno
tretirati mjeSovite ugovore, neophodno je da postojea odredba Zakona koja se odnosi na
mjeSovite nabavke bude dopunjena u skladu sa Direktivom, i to sa posebnom odredbom koja ¢e
odredivati nacin na koji narucioci treba da utvrde da li je predmet ugovora objektivno djeljiv ili
ne, a koji nacin mora da bude zasnovan na relevantnoj sudskoj praksi Suda pravde Evropske

unije 1 to za svaki pojedinacni slu€aj. Takode, taj nain utvrdivanja da li je predmet ugovora
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deljiv ili ne mora da bude zasnovan na objektivnim dokazima, koji mogu biti tehnicke i
ekonomske prirode, kojima se opravdava potreba zakljuéivanja jednog ugovora.'®’

Jedno od nacela OECD jeste i transparentnost koja se posmatra kroz dva segmenta:

1. Obezbijediti adekvatan stepen transparentnosti tokom cijelog postupka javne nabavke u
cilju promocije jednakog tretmana i nediskriminacije potencijalnih ponudaca.

2. Maksimalizovati transparentnost u okviru otvorenog postupka i preduzeti preventivne
mjere s ciljem unapredenja integriteta u slucajevima koji ne potpadaju pod otvoreni
postupak.

Kao §to je ve¢ navedeno, netransparentnost u javnim nabavkama je jedan od osnovnih
rizika koji pogoduju pojavi korupcije jer od stepena transparentnosti zavisi i moguénost da se
otkriju odredene nepravilnosti ili zloupotrebe u okviru pojedinih ugovornih organa.
Vjerovatnoca otkrivanja je jedan od klju¢nih segmenata koji zavisi od broja aktera, jer se sa
veéim brojem ucesnika smanjuje mogucénost tajnih dogovora ukljucenih aktera. Na ovu
vjerovatnocu takode utice i na€in postupka s obzirom na koli¢inu njegove transparentnosti. Na
aspekt vjerovatnoée otkrivanja potencijalnih koruptivnih djela uti¢e i na¢in na koji se vrsi
monitoring tenderske dokumentacije (njene uskladenosti sa pravilima definisanim zakonom) i
monitoring sprovodenja ugovora.

Kada je u pitanju sukob interesa koji se mozZe pojaviti tokom javnih nabavki, ¢ini se da
on nije uskladen normativno sa direktivom. Direktiva definiSe sukob interesa kao situaciju u
kojoj osobe koje su ukljucene, ili mogu da utiCu na postupak dodjele ugovora od strane
ugovornog organa, imaju direktan ili indirektan finansijski, ekonomski ili drugi li¢ni interes koji
moze ugroziti nepristrasnost 1 nezavisnost postupka, te nalaze drzavama ¢lanicama da preuzmu
korake da sprijece, identifikuju i rijeSe sukobe interesa. Iako sukob interesa nije na ovakav nacin
predstavljen u Zakonu, ¢injenica je da na ovaj postupak javnih nabavki treba primjenjivati i

druge odredbe, pa i sam zakon o sukobu interesa.!”® Naredni problem je taj $to je sukob interesa

Y7 [Ipobnemu y npumenu 3akona o jagnum Habaskama u npeorosu cpalianckoe Opyumeda 3a usmene u ynanpehermwe
nocmojehux pewersa, op.cit. ctp. 10.

198 Tako ce 3amaka Ja aKkTyelIHHM 3aKOH O jaBHMM HaOaBkama BuX, Kao IITO je MOMHILAHO y HU3BjeliTajuma

Transparency International y buX, He TpeTrpa aJeKBaTHO NHUTamka Cyko0a HHTEpeca, 003UPOM J1a CE Y BEIIUKO)]
Mjepu TO3MBa Ha ocraie Baxkehe mpommce o cykoOy mHTepeca y bocam u Xepuerosunu. MelyTtum, oBa je
peryiariBa OpojHa, KOMIUIMKOBaHA, HeycarJiallleHa W HEYYMHKOBHTA, a TOCTOjeé W Jajbe IOjeINHE jaBHE
¢byHKIMje Koje K HUcy oOyxBaheHe nponycuMa, WiK Cy IaK HeaJeKBaTHO TPETUPaHe y CMUCITY ITPEeBEHIUje U
peryimcama cykoba MHTepeca. Y TakBUM OKoiJHocTuMa, (hopmynanuja 3JH Kojom ce eBeHTyalHe CUTyaluje
cykoba MHTepeca ydecHHKa y jaBHMM Ha0aBKama pjeliaBajy y ckiany ca nocrojehum mpomucuma y buX, je
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eksplicitno definisan samo za rukovodioce, te ¢lanove upravnih i nadzornih odbora ugovornih
organa i to prilicno fleksibilno, s obzirom da im je dopusteno vlasnistvo u kapitalu odredenog
privrednog subjekta do20%, a da se to ne smatra sukobom interesa. Zakon i podzakonski akt, u
dijelu koji se tice uspostave 1 rada Komisije za nabavke, malo preciznije definiSu sukob interesa
1 zabrane za lica koja ucestvuju u radu komisije, ali prethodne manjkavosti i dalje stoje.

Direktiva dalje prepoznaje proces prethodnih (tehnickih) konsultacija kao posebno
rizian za pojavu korupcije. Naime, u okviru priprema poziva za tendere, ugovorni organi mogu
biti u situaciji da moraju prethodno da konsultuju kompanije koje imaju relevantne informacije 1
ekspertizu. Takve konsultacije mogu dovesti do situacija koje favorizuju konsultovane
kompanije u odnosu na ostale potencijalne ucesnike u postupcima, €ime se narusava
konkurencija. Stoga Direktiva odreduje sljedec¢e mjere vezane za prethodne konsultacije:

- Ugovorni organi moraju preuzeti neophodne korake kako bi obezbijedili da ucesce
kompanija koje su prethodno konsultovane ne utice na konkurenciju u okviru tenderske
procedure, te da ne dovede postupak u pitanje;

- Svaka informacija u ¢ijem je kreiranju odredena kompanija ucestvovala, kao rezultat
prethodnih konsultacija mora biti poslata ostalim kompanijama, ucesnicama na tenderu;
Medutim, ova kompanija moze biti iskljucena iz takmicenja samo u krajnjem slucaju i to

ako se ni na koji drugi nacin ne moZe garantovati jednak tretman svih kompanija ucesnica na
tenderu.

Sukob interesa, ako ga nije moguce ukloniti drugim, manje drasticnim mjerama,
predstavlja 1 osnov za iskljucenje privrednih subjekata iz postupaka javnih nabavki. Generalno,
osnove za isklju¢enje iz postupka javnih nabavki su osnaZene i proSirene. Pored osude za
prevare i korupciju, razlozi za iskljucenje ukljucuju:

1. Situacije u kojima kompanije neopravdano uti¢u na proces donosenja odluka koji vodi do
sklapanja ugovora;

2. Lazne izjave u vezi sa procedurom za dodjelu javnog ugovora, bilo da se one odnose na
odsustvo osnova za iskljuCenje, posjedovanje profesionalnih, tehnickih i finansijskih
kapaciteta ili izostanak slanja neophodnih sertifikata;

3. Sporazumno naruSavanje konkurencije, itd.

HeaJeKBaTHa U HenocratHa. Sukob interesa i korupcija u javnim nabavkama, Tl BiH, Fond otvoreno drustvo,
Sarajevo, 2019, ctp. 4.
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U ovom kontekstu je bitno pomenuti i nuZznost regulianja tzv pantoflaze, odnosno
restrikcije prelaska na odredene funkcije u javnom i privatnom sektoru, po prestanku javne
funkcije, s ciljem sprecavanja zloupotrebe koriStenja prethodno stecenih kontakata, znanja i
povlas¢enih informacija u privatne svrhe. Ove restrikcije, u zavisnosti od funkcije, obi¢no traju
od 6 mjeseci do 5 godina (tzv. ,,cooling off* period) i pominju se u nizu medunarodnih
dokumenata koji reguliSu ovu oblast, uklju¢ujuéi i one koje je BiH obavezna inkorporirati u

svoje zakonodavstvo.
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Rezime

Javna sredstva se u svakoj drzavi, pa i u drzavama c¢lanicama Evropske unije, troSe za
ostvarivanje zajedni¢kog opSteg interesa. Jedna od najvecih stavki utroska javnih sredstava jeste
utroSak kupovine robe, usluga i radova kojima organi vlasti putem javnih nabavki ostvaruju
javni interes iz svoje nadleZnosti. Prema podacima Generalne direkcije za unutrasnje trZiste,
industriju, preduzetnis$tvo i mala i srednja preduzeca, Evropske komisije u drzavama c¢lanicama
EU svake godine se zakljuci preko 250.000 ugovora o javnim nabavkama u vrijednosti od oko

dvije hiljade miljjardi evra, Sto ¢ini oko 14% BDP Evropske unije.

Uzimajuéi u obzir ovoliku potro$nju javnih sredstava ocigledan je uticaj javnih nabavki
na evropsku ekonomiju, ¢ime se u srediSte interesa drzava Clanica stavlja odgovornost javne
uprave da pazljivo planiraju i izvrSavaju politiku vlada svojih drzava na svim nivoima. Polazeci
od ciljeva svake vlade da ispuni svoj politicki program, omoguci ekonomski 1 privredni rast i
zivotni standard gradana, sve kroz vladavinu prava, izvrSavanje zadatih ciljeva zavisi i od na¢ina

na koji se troSe raspoloZivi resursi.

UtroSak javnih sredstava ne smije da ima za cilj samo obezbjedenje odredenih zadatih
ciljeva u ekonomskoj politici vlade, ve¢ da se istim omogu¢i i dugorocni odrzivi rast privrede,

prihoda, te stvori 1 ocuva socjalna kohezija.

Imajuéi sve ovo u vidu, a naro¢ito nakon ekonomske krize 2009. godine, Evropska
komisija pokrenula je novu desetogodiSnju ekonomsku strategiju, zvanu ,,Evropa 2020, koja je
donesena 3. marta 2010. godine. Strategijom je kao cilj utvrdeno jacanje evropske ekonomije i
promovisanje pametnog, odrzivog i ukljucivog rasta, koji bi pocivali na zajedni¢koj vecoj
saradnji 1 koordinaciji izmedu nacionalnih i evropskih institucija. Ovo iz razloga §to je kao
slabost dotadas$nje ekonomske politike EU identifikovana "Lisabonska strategija", te se novom

nastojalo prevazici sve slabosti prethodne strategije.

Javna nabavka jedan je od trziSnih instrumenata koji se koristio i jo§S se koristi za
postizanje pune impelmentacije Strategije Evropa 2020 za pametan, odrziv i ukljuciv rast, sa
ciljem da se poboljSaju uslovi za inovaciju poslovanja, osigura najefikasnije koriStenje javnih

sredstava, a sve kroz konstantno odrZavanje otvorenih trziSta javnih nabavki Sirom EU.
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Pravno regulisanje javnih nabavki je sloZeno pitanje koje moze biti analizirano kao
teorijsko i prakti¢no pitanje u pravnom i ekonomskom smislu. U ekonomskom smislu, nabavke
predstavljaju strateski instrument ekonomske politike kojim se uti¢e na troSenje javnih sredstava.

U Evropskoj uniji je to vrlo osjetljivo pitanje jer su u pitanju sredstva drzavljana drzava Clanica.

Pravnom regulativom omogucava se troSenje javnih sredstava na zakonit 1 kontrolisan
nacin, kao i mogucnost da se sankcioniSu povrede. Pravni propisi o javnim nabavkama moraju
biti djelotvorni i njihova primjena u praksi treba da omoguci jednostavnu, brzu i ekonomi¢nu

provedbu javnih nabavki kojima se ostvaruje zajednicki opsti interes.

U radu je izvrSena analiza propisa i pravila primarnih i sekundarnih izvora evropskog
prava koja reguliSu javne nabavke, analiza pravnih instituta kao $to je javno-privatno partnerstvo
(JPP), pravo konkurencije i nacCelo autonomija volje ugovornih strana kod zakljucivanja
ugovora. Na osnovu analize elemenata, karakteristika i pravne prirode ovog ugovora ugovor o
javnim nabavkama je definisan kao ugovor mjesovite pravne prirode, koji kao takav mora da
zadovolji osnovne zahtjeve ugovornog privrednog ili obligacionog prava u pogledu nastanka,

pravnog dejstva i1 prestanka, ali 1 zahtjeve javnog prava.

Kako se kao osnovni bitni element ovih ugovora javlja organ vlasti kao jedna ugovorna
strana, te postojanje ogranicene autonomije volje obje strane, bilo je bitno razjasniti sam pojam
javnog ugovora i identifikovati karakteristike javnog ugovora u ugovoru o javnim nabavkama. U
odnosu na klasi¢ne obligacione ugovore, upravne ugovore karakteriSe posebno svojstvo

stranaka, nacin zaklju€ivanja, predmet, svrha i kauza, tok izvrSenja i1 pravna zastita.

Stranke (ugovorne strane) kod upravnih ugovora su upravni organ i privatno lice.
Upravni ugovori djeluju erga omnes, za razliku od gradanskih ugovora koji djeluju inter partes.
Cilj upravnih ugovora je postizanje javne svrhe. Upravni organ ima obavezu da osigura
ostvarivanje nadleznosti prenesenih na odredene javne subjekte, uz ovlaséenje za vrSenje javne
sluzbe. Upravo iz ovih nadleznosti proizilazi nejednakost strana u ugovoru, a ta nejednakost

ogleda se 1 u obimu autonomije volje ugovornih strana.

Pored pravnog aspekta, u radu su analizirana nacela na kojima pocivaju javne nabavke i
to osnovna nacela koji su sadrzani u UFEU-u i u direktivama o javnim nabavkama. Pored

navedenog, analizirana je i primjena pravila konkurencije.
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U drugom poglavlju rada izvrSena je analiza uticaja javnih nabavki na ekonomiju drzave,
njihov uticaj na trSite, kao 1 osvrt na razliku javnog i privatnog trzista. Analizom nacela javnih
nabavki i1 izvora prava pojasnjen je nacin djelovanja javnih nabavki na jedinstvenom trzistu EU

kao 1 njihova primjena unutra drzava Clanica.

Odredivanje ugovora kao gradanskopravnog ili javnopravnog odnosa, te sam pojam
javnog posla nabavke, razjasnjeni su u ovim poglavljima kroz subjektivni, objektivni 1 mjesSoviti
pristup. Polaze¢i od subjakata u ovom ugovornom odnosu (subjektivni metod), vidljivo je da
evropski zakonodavac kod definisanja javnih nabavki polazi od mjere ili svrhe zakljucenog
posla, a ne od svojstva koja imaju ugovorne strane. Tako posmatrane, javne nabavke se mogu
privremeno odrediti i kao one koje nisu privatne i koje sluze zadovoljenju opstih javnih interesa.
Kod objektivnog pristupa, osnov za odredivanje pravne prirode ovih ugovora, uzima se sam
interes za zakljucenje ugovora. Ovdje postoji ocigledno zadovoljenje javnog interesa, ne
privatnog kao u gradanskopravnim ugovornim odnosima. Praksa je pokazala da je mogu¢ i
kombinovani pristup, gdje se polazi od svojstva narucioca, javnog organa i zadovoljenja javnog

interesa.

Postoje¢i propisi ureduju postupak javne nabavke, kombinujuéi garanciju odbrane
javnog interesa, slobodnu konkurenciju, javnost, transparentnost, jednakost i nediskriminaciju i
omogucavajuéi javnim vlastima da nabavku koriste kao podrsku drustvenim ciljevima. Iz tog
razloga, bitno je bilo izdvojiti 1 osnovna nacela 1 njihov znacaj za provodenje javnih nabavki na

nacin na koji je zakonodavac predvidio u direktivama.

Nacela javnih nabavki EU nalaze se u primarnim izvorima (Ugovorima o osnivanju EU),
a u nacionalnim propisima u odnosnim zakonima. U skladu sa navedenim, postoje nacela
postupanja na ekonomican i efikasan nacin, obezbjedenja konkurencije, jednakog polozaja svih
privrednih subjekata, bez diskriminacije i1 postupanja na transparentan 1 proporcionalan nacin. Iz
ovoga su izvedena nacela ekonomicnosti 1 djelotvornosti, konkurencije, jednakog postupanja,
nediskriminacije, transparentnosti i proporcionalnosti. Vrlo bitno je naglasiti da su ova nacela

kao takva definisana kroz sudsku praksu, te se tako i tumace.

Nacelo ekonomicnosti i1 djelotvornosti (efikasnosti) ¢ijom primjenom se obezbjeduje

racionalno i ekonomic¢no troSenje sredstava koja su namjenjena za javne nabavke i nacelo
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obezbjedivanja konkurencije 1 zabrane diskriminacije kojim se obezbjeduje Sto veca
konkurencija ponudaca dobara i usluga odnosno kupaca istih, su dva nacela koja su sustinska za
nacin ostvarivanja cilja javnih nabavki, kako u uzem smislu ostvarenja odredenog opsteg

interesa, tako 1 u Sirem kojim se razvija trziSna ekonomija na javnom trzistu.

Nacelo transparentnosti postupka javne nabavke je jedno od najznacajnih nacela u
postupanju javnog sektora, jer putem transparentnih javnih nabavki gradanima se omogucava
pracenje izvrSenja javnih interesa zadatih u politickim programima i nacin troSenja sredstava
odredenih za izvrSavanje tih zadataka. Javno (transparentno) troSenje javnih sredstava
obezbjedice 1 ve¢u konkurenciju i omoguciti bolje ponude, kao 1 zastitu nezadovoljnih ponudaca.

Pravila javnih nabavki nalazu postovanje ovog nacela kroz sve faze postupka javne nabavke.

Nacela jednakog postupanja, proporcionalnosti i pravic¢nosti su nacela koja se prozimaju
medusobno 1 prije svega uticu na javne organe da u postupcima javnih nabavki prema
ekonomskim subjektima jednako i bez diskriminacije postupaju i djeluju na transparentan i

proporcionalan nacin.

Sudska praksa je 1 prije donosSenja direktiva iz 2004. i trenutno vazecih iz 2014. godine u
brojnim presudama zauzela stanoviSte da se nacela iz Ugovora (UFEU) moraju poStovati u
postupcima javnih nabavki i da zbog krSenja istih od strane javnih organa oSteceni ekonomski

subjekti u ovim postupcima imaju pravo na zastitu i naknadu Stete.

Pored navedenog, u drugom poglavlju su analizarani izvori prava, primarni i sekundarni,
u EU u ovoj oblasti. Pored samog Ugovora kojim su postavljena osnovna nacela koja moraju biti
postovana, kao §to su zabrana diskriminacije izmedu dobavljaa po osnovu drzavljanstva,
garantovanje slobodnog prometa robe, sloboda preduzetniStva 1 sloboda vrSenja usluga, EU je
jos 70-tih donijela direktive kojim je regulisala jednim djelom javne nabavke, te tokom vremena
iste mjenjala i donosila nove. Prva manje-vise obuhvatnija regulativa donesena je 2004. godine i
to 2004/18/EZ za postupake za dodjelu javnih radova, nabavku dobara i vrSenje usluga, i
Direktiva broj 2004/17/EZ o koordinaciji postupaka nabavke tijela koja operiSu u sektoru vode,
energije, tarsnporta 1 poStanskih usluga. Ove direktive su zamjenjene direktivama iz 2014.
godine, i to Direktivom 2014/24/EU (opsta direktiva), Direktivom broj 2014/25/EU (direktiva o

komunalnim uslugama), i Direktivom broj 2014/23/EU o dodjeli ugovora o koncesiji. Znacaj
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donoSenja ovih direktiva iz 2014. godine je nastanak obaveza drZava ¢lanica da iste transponuju
u nacionalna zakonodavstva, jer slabost ranijih direktiva upravo je bilo nedovoljna primjena od

strane drzava ¢lanica na nacionalnom nivou.

Regulativa iz 2014. godine je znacajna i u pogledu inkorporiranja sudske prakse u njene
odredbe, je je sudska praksa do donoSenja ovih direktiva u stvari predstavljala okvir na koji su
postupali javni organi. Iz tog razloga bilo je potrebno i osvrnuti se posebno na sudsku praksu kao

izvor prava.

Za razumijevanje pravne prirode i1 posla javne nabavke, bitno je razumijeti domasaj
primjene direktiva, odnosno njene izuzetke od primjene. Zakonodavac se ocigledno rukovodio
postojanjem odredenih svojstava subjekata u ovim ugovorima, nekim specificnostima koje
odredeni poslovi zahtjevaju, kao Sto su pravni poslovi zastupanja i arbitraze koji predstavljaju
licne obligacije (intuitu personae), hitni rokovi za djelovanje (kreditna zaduZenja) ili

postojanjem ve¢ zakljucenih medunarodnih pravila.

Kao izuzetke, direktive izdvajaju subvencionisane ugovore, zatim ugovor za javne
nabavke za odbranu i bezbjednost, rukovodeci se zastitom bezbjednosnih interesa svake drzave
¢lanice ponaosob, mada je bitno naglasiti da nabavka svih onih dobara i1 usluga kao osnovnih
potrepstina za svakodnevno funkcionisanje vojske ili policije ne moze da se iskljuci iz primjene
ovih direktiva. Sudska praksa je pokazala da je na strani javnih organa da dokazuju da konkretna
nabavka moze da se iskljuci iz primjene ovih pravila. Posebno izuzece odnosi se i na javne
nabavke unutar kuce (in house), gdje se u stvari kao ugovorne strane javljaju javni organi ili

javni organi i pravna lica koja kontroliSu javni organi.

U tre¢em 1 Cetvrtom poglavlju izvrSena je analiza predmetnih ugovora, u smislu njegovih
karakteristika, bitnih elemenata, strana u ugovoru, forme ugovora, te cause i consideration, kao 1
analiza vrsta ugovora koji se dijele na osnovu glavnog predmeta. Ono $to je jasno i precizno u
ovim ugovorima jeste svojstvo obaveznog subjekta, odnosno uslov da se na ugovor primjenjuju
pravila javnih nabavki jeste javni organ kao jedna od strana u ugovoru. Obavezna je i pisana
forma ugovora. Medutim, sama causa i consideration ovih ugovora je nedefinisana u pravnoj

regulativi EU, 1 nju je viSe definisao Sud kroz praksu, kao novcani interes.
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Prema rjeSenjima iz direktiva izdvajaju se viSe vrsta ugovora o javnim nabavkama i to
ugovor o javnoj nabavci dobara, ugovor o javnim radovima i ugovor o javnim uslugama. Kao
modalitet ovih ugovora, javljaju se ugovori o koncesiji i konkurs za dizajn. Sem nekih manjih
izmjena prva tri ugovora su i u direktivama iz 2014. godine regulisana na isti nacin kao u
direktivama iz 2004. godine. Ali, bitna novina jeste ugovor o koncesiji, koji se prvi put stavlja u
okvir pravila o javnim nabavkama. Za potpuno razumijevanje ovih ugovora, u smislu
odredivanja predmeta i primjene direktiva, bitno je razumijevanje postojanja operativnog rizika
kao bitnog elementa ovih ugovora, odnosno tzv. prenos rizika na koncesionara. Bez ovog

elementa ne moze se govoriti o ugovoru o koncesijama.

U glavi petoj analizirani su postupci koje javni organ moze da provede u zavisnosti od
specificnosti koje namece bilo vrsta nabavke, odredene specifi¢nosti predmeta nabavke ili
svojstva koje ima ekonomski subjekat kao izvoda¢ radova. Glava peta sadrzi i analizu rokova,
kriterijjuma za odlucivanje, pravila za iskljuenje iz postupka, te moguénost modifikacije

ugovora u toku trajanja istog.

Direktive propisuju nekoliko postupaka i1 to otvoreni postupak, ogranieni postupak,
konkurentski dijalog, konkurentski postupak sa pregovorima, inovacijsko partnerstvo,
elektronska aukcija i konkurs za dizajn. Uzevs$i u obzir Strategiju 2020, zakonodavac je kao
novinu u odnosu na direktive iz 2004. godine, uveo nekoliko novih postupaka, kao $to su
inovacijsko partnerstvo, konkurentski postupak sa pregovorima, elektronska aukcija i konkurs za
dizajn, a sve u cilju da se na javnom trziStu razvijaju inovacije koje ¢e omoguciti ne samo
ekonomski rast, ve¢ i brigu o ekologiji, zaStiti Zivotne sredine, razvoj preduzeca koji

zaposljavaju socijalne kategorije gradana i sl.

Bitna je moguénost modifikacije ugovora tokom trajanja istih, jer upravo se tu vide
prerogative moci jedne ugovorne strane, koja za sebe zadrzava postojanje klauzule ex orbitante.
Ali javni organ upravo i nije ugovorna strana poput ostalih, jer ima na raspolaganju pretjerane
prerogative, odnosno klauzulu ex orbitante koja mu omogucava da, osim bilo kojeg ugovornog
uslova, kontroliSe ili utice na zivot ugovora usmjeravanjem izvrSenja ili modifikovanjem
njegovih uslova. Ova klauzula nalazi svoju osnovu u zadovoljavanju opsSteg interesa. Medutim,

praksa, tacnije sudska praksa, pokazuje da se njihova primjena moze pokazati problemati¢nom.
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To je prije svega slucaj kada javni organ nasilno priziva opsti interes ili ne poStuje potrebne

formalne i1 proceduralne zahtjeve (formalno upozorenje, motivacija, kontradiktornost...).

U glavi Sestoj, koja je naslovljena kao pravna zastita, analizirani su svi dostupni pravni
lijekovi koje stoje na raspolaganju ekonomskom subjektu koji smatra da je osteéen u postupcima
javnih nabavki. Pravna zaStita regulisana je Direktivom o pravnim lijekovima za javni sektor
(Direktiva 89/665 / EEZ) i1 Direktivom o pravnim lijekovima za komunalni sektor (Direktiva
92/13 / EEZ), koje su izmjenjene Direktivom broj 2007/66 / EZ. Odreden nivo zastite regulisan
je pred organima EU, dok je drugi nivo zastite obezbjeden pred nacionalnim organima koji su

nadlezni za reviziju postupaka javnih nabavki.

Organi koji su nadlezni da rjeSavaju po zalbama oStecenih ponudac¢a su Evropska
komisija, kojoj se ponudaci mogu zaliti zbog krSenja pravila o nabavkama 1 nacela Ugovora o
EU 1 uloziti prigovor za dodjelu ugovora (prigovor u prvom stepenu za javne nabavke koje
provode institucije EU), Evropski ombudsman (kome se mogu zaliti zbog nepravilnosti u
postupcima javnih nabavki koje provode institucije i organi EU, Osnovni (Opsti) sud Suda EU
(kome se mogu zaliti na postupak nabavke koje su provele institucije EU) i Evropska kancelarija
za borbu protiv prevara (OLAF), koja istrazuje prevare protiv budzeta EU-a, korupciju i ozbiljne

neprimjerene radnje u evropskim institucijama.

Analiza pravnih lijekova koji su dostupni oSte¢enim ponudacima zbog odredenih
nepravilnosti u postupcima javnih nabavki ukazuje da je evropski zakonodavac naro€itu paznju
posvetio predugovornim lijekovima, jer u sustini postugovorni lijekovi sem eventualne naknade
Stete rijetko mogu omogucditi drugi vid obesteCenja. Privremena mjera, period mirovanja te
automatska suspenzija, kao predugovorni lijekovi omogucavaju prekid postupka dok se ne
ispitaju navodi prigovora da je doslo do krSenja pravila javnih nabavki, i oni su predvideni da
kao krajnji rezultat omoguce oSte¢enom ponudacu da se ili vrate u postupak ili budu izabrani kao

najpovoljniji ponudaci.

Odluka o neefikasnosti kao pravni lijek kojim se raskida ugovor zbog krSenja pravila
javnih nabavki je inovacija pravne regulative iz 2014. godine, u odnosu na direktive iz 2004.
godine. Iako je uvedena kao postugovorni lijek, praksa je pokazala da se ugovorni organ tesko

odlucuje da donese ovakvu odluku, pravdaju¢i se opStim interesom. Na kraju, oSte¢enim
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ponudacima ostaje samo naknada Stete. Ovdje se moZe postaviti pitanje opravdanosti naknade
Stete koju na kraju plac¢aju gradani putem javnih sredstava, a za krSenje pravila zaposlenih u

nekom javnom organu.

Iako je EU obezbjedila pravnu zastitu donoSenjem posebnih direktiva, sudska praksa je
zauzela stav da i1 sama Povelja o osnovnim pravima EU omogucava zaStitu ucesnicima

postupaka javnih nabavki, i to kroz pravo na dobru upravu i pravo na efikasan pravni lijek.

U glavi sedmoj izvrSena je analiza pravnih aspekata zakona o javnim nabavkama BiH i
njegova uskladenost sa direktivama EU. Iako je obaveza BiH da u skladu sa Sporazumom o
stabilizaciji 1 pridruzivanju usaglasi pravila javnih nabavki sa direktivama EU, BiH nije u
potpunosti izvrsila uskladivanje. Prije svega, nisu propisani svi postupci koje propisuje EU,
manjakavost se vidi 1 u pogledu kriterijuma, gdje je i dalje cijena ona koja uti¢e na izbor
najpovoljnijeg ponudaca. U ovoj glavi izvrSena je analiza postupaka, izuzeci od primjene, te

pravna zastita. Na kraju osvrt je dat na samu uskladenost sa direktivama EU.

Na kraju, moZe se zaklju€iti da se pravo o nabavkama u EU smatra dijelom prava o
unutra$njem trzistu Evropske unije, i svoje temelje crpi u ¢lanovima o slobodnom kretanju robe,
o slobodi poslovnog nastanjivanja 1 slobodnom kretanju usluga u UFEU-u. Sam Ugovor ne

propisuje posebne odredbe o javnim nabavkama.

Stvaranje jedinstvenog trziSta, kao osnovnog cilja EU, uticalo je i na potrebu da se javne
nabavke kao veliko javno trZiSte reguliSe na jedinstven nacin sa obavezom da se EU regulativa u
potpunosti transponuje u nacionalna zakonodavstva i da se u praksi primjenjuje. Analizom
predmetnih direktiva, vidljivo je da je namjera zakonodavca bila regulisanje ugovaranja u
javnom sektoru, koje bi pocivalo na nacelima slobode pristupa tenderima, javnosti i
transparentnosti postupaka i nediskriminacije i jednakog postupanja izmedu ponudaca. Postujuci
ovakva pravila javni sektor bi osigurao efikasno koriStenje sredstava namijenjenih za izvodenje
radova, nabavku dobara i ugovaranje usluga, zastitu slobodne konkurencije i izbor ekonomski
najpovoljnije ponude. Problem u primjeni je mogu¢ zbog brojnih izuzetaka, i1 previse
diskrecionih moguénosti organa da odredene ugovore izuzmu iz primjene kako bi zastitili
nacionalne ponudace, $to je upravo ono §to je evropski zakonodavac htio onemoguciti. lako su

koncesije regulisane posebnom direktivom, brojni izuzeci najces¢e omogucéavaju da drzave
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¢lanice veliki broj nabavki ne podvedu pod primjenu Direktive. BiH nije izvrSila u potpunosti

uskladivanje zakonskih rjeSenja sa direktivama EU.
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