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Pravna priroda ugovora o javnoj nabavi koja nije uredena
Zakonom o javnoj nabavi ovisi o odgovoru na pitanje pri-
pada li ugovor o javnoj nabavi rezimu upravnih ugovora i/ili
rezimu gradanskog prava. U hrvatskoj pravnoj teoriji po-
sebno se aktualizira ta problematika zato §to su se pojavili
ugovori o javnoj nabavi kao javnopravni ugovori. Postoji
potreba za posebnim uredenjem javnopravnih ugovora jer
tijela javne vlasti stupaju u pravne odnose s drugim subjek-
tima odnosno zasnivaju pravni odnos i putem ugovora (ne
samo putem upravnog akta), $to je sve Ce3éi fenomen u
mnogim modernim drZavama. S obzirom na to da je pravna
regulacija ugovora o javnoj nabavi vrlo korisna za rjeSavanje
dilema i otvorenih pitanja vezanih uz ugovor o javnoj naba-
vi koji se sklapa u postupku javne nabave nakon izvr$nosti
odluke o odabiru, koja predstavlja autoritativnu i konkret-
nu odluku naruditelja s neposrednim pravnim u&inkom, u
radu se pokusava rijesiti dilema pravne prirode ugovora o
javnoj nabavi i pokazati da je postojeéa regulacija ugovora
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o javnoj nabavi bli7a rezimu gradanskog (privatnog) prava
negoli reZimu upravnog (javnog) prava.

Klju¢ne rijeci: ugovor o javnoj nabavi, odluka o odabiru, Hr-
vatska, Zakon o opéem upravnom postupku, ugovor gra-
danskog prava, upravni ugovor

1. Uvod

Javna nabava je postupak nabave robe, radova ili usluga koji prethodi skla-
panju ugovora o javnoj nabavi. U hrvatskom pravnom sustavu postupci
sklapanja ugovora o javnoj nabavi uredeni su Zakonom o javnoj naba-
vi koji je u primjeni od 1. sije¢nja 2012. (ZJN). Zakon nije uveo neke
sistemske novine u pogledu definiranja odnosno pojmovnog odredenja
ugovora o javnoj nabavi niti je preciznije uredio pravnu prirodu ugovora
o javnoj nabavi, iako se to o&ekivalo jer je institut upravnih ugovora koji
je u Hrvatskoj ureden Zakonom o opéem upravnom postupku (ZUP) bio
pravno-normativno poznat hrvatskom zakonodavcu u vrijeme pripreme i
donogenja vazeéeg Z]N-a.

U pravnoj teoriji i praksi Cesto se postavlja pitanje za$to odluka o odabiru
kao upravni akt nije dovoljna za zasnivanje obveznopravnog odnosa u jav-
noj nabavi, ve¢ mora biti popradena ugovorom.

Postoje razli¢ite definicije upravnog akta. Tako Borkovié (1995: 327) isti-
e vaznost teorijske obrade instituta upravnog akta koja nije samo praktic-
no-pravne prirode, ne proizlazi dakle samo iz toga $to se putem upravnog
akta u upravnoj djelatnosti apstraktna pravna norma primjenjuje na kon-
kretni druStveni odnos, ¢ime se oZivotvoruje njezina izreka, ve¢ ima i svoje
daleko $ire dimenzije. Sam termin nastao je u Francuskoj (acte administra-
tif) pocetkom 19. stoljeca (do tada se rije¢ akt upotrebljavala samo kod
sudstva). Njegova pojava posljedica je potrebe da se u upravnoj djelatnosti
stvori odredeni pravni instrument kojim ée se, sli¢no presudi u sudskoj
djelatnosti, primjenjivati pravno pravilo na konkretan slu¢aj. S teorijskog
aspekta upravni akt predstavlja autoritativno i jednostrano odlu¢enje ko-
jim se posebno u podru¢ju upravnog djelovanja odluduje o subjektivnim
pravima, obvezama ili pravnim interesima pojedinih subjekata (Borkovi¢,
ibid.). Ivan&evi¢ (1983: 234) zaobilazi definiranje upravnog akta, ali izlaze
njegove bitne karakteristike. Upravni se akt stavlja u opreku prema aktu
uprave kojim je obuhvadena svaka vrsta akata koje organi uprave donose
u ostvarivanju svoje funkcije.
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Jedna od bitnih znaajki upravnog akta njegova je obveznost. Ta obveznost
znadi da dispozitiv (izreka) upravnog akta obvezuje one prema kojima dje-
luje na na¢in da su ti subjekti duZni postovati izreku akta kojom se odlucuje
o konkretnim pravima i du7nostima (Borkovi¢, 1995.). To zato $to se dispo-
zitivom upravnog akta odlu¢uje o stvari koja je predmet nabave.

Isto je i u postupku javne nabave. Naime, da bi odabrani ponuditelj mo-
gao izvriiti odredeni predmet nabave, potrebno je provesti u Zivot dispo-
zitiv donesene odluke o odabiru. Rijec je o jednostranom aktu narucitelja
koji sam za sebe nije dovoljan da bi se zasnovao (nastao) gradanskopravni
odnos izmedu narulitelja i odabranog ponuditelja. Jednostranost je bitna
znacajka upravnog akta te je sadrZaj samog akta stvar njegova donosio-
ca (Borkovi¢, 1995: 329). Odabrani ponuditelj odlukom o odabiru stjece
pravo izvisiti predmet nabave, a naruéitelj odlukom o odabiru inicira pos-
tanak ugovora o javnoj nabavi.

Ugovor o javnoj nabavi naplatni je ugovor sklopljen u pisanom obliku iz-
medu jednog ili vise ponuditelja i jednog ili vise naru&itelja, &iji je pred-
met izvodenje radova, isporuka robe ili pruzanje usluge. Ugovor o javnoj
nabavi je javnopravni ugovor na koji se primjenjuju norme gradanskog
prava. To je osobito prisutno u pitanjima sudske zastite prava iz ugo-
vornog odnosa. Jedina razlika izmedu ugovora o javnoj nabavi i ugovora
gradanskopravne prirode je u tome §to se kod ugovora o javnoj nabavi
mijenjanje bilo koje ugovorne strane smatra bitnom izmjenom ugovora,
a kod ugovora gradanskopravne prirode promjena subjekta na bilo kojoj
strani ne utjede na promjenu identiteta obveznopravnog odnosa (sli¢no v.

Pejakovié, 2013: 41).

2. Nastanak ugovora o javnoj nabavi

2.1. Zasto odluka o odabiru nije dostatna za zasnivanje
pravnog odnosa izmedu javnog narulitelja i
odabranog ponuditelja

U postupku javne nabave izvrSenje odluke o odabiru je posljednja faza;
postupak javne nabave zavriava izvrino$éu odluke o odabiru, nakon &ega
slijedi sklapanje ugovora o javnoj nabavi.!

1 U pravnoj teoriji navode se razlike u pojedinim sustavima u vezi s podjeljivanjem iz-
vrine snage upravnom aktu. Tako u Francuskoj uprava sama podjeljuje izvr$nu snagu uprav-
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Vazeéim Z]JN-om odredeno je da se na odgovornost ugovornih strana za
ispunjenje obveza iz ugovora o javnoj nabavi uz odredbe tog Zakona odgo-
varajuée primjenjuju i odredbe Zakona o obveznim odnosima (NN 35/05,
41/08, 125/11; ZOO). Time je zakonodavac izvrSenje ugovora stavio u re-
7im gradanskog prava.? Rije¢ je o ugovoru koji po svojim karakteristikama
i tipologiji odgovara obveznopravnim ili obligacijskim ugovorima u ob-
veznom pravu. Reguliranjem na takav nadin zakonodavac je odstupio od
koncepcije upravnih ugovora, tj. nije ni ovim izmjenama ZJN-a precizirao
pravni reZim ugovora o javnoj nabavi, iako se to olekivalo s obzirom na
to da je u Hrvatskoj provedena opéa pravna regulacija upravnih ugovora
donogenjem i stupanjem na snagu vazeéeg ZUP-a.

Prema sadainjem zakonskom uredenju sadr7aj ugovora o javnoj naba-
vi nije precizno odreden. Upravo zbog toga neki autori smatraju da su
ugovori o javnoj nabavi mjeSovite prirode, dakle imaju odredena obiljezja
upravnih ugovora i odredena obilje7ja ugovora gradanskog prava (Perda,
Pi¢uljan, 2009.).

U praksi se Cesto namedée pitanje zasto odluka o odabiru kojom zavrsava
postupak javne nabave nije dostatna za zasnivanje pravnog odnosa izme-
du javnog naru&itelja i odabranog ponuditelja, ve¢ mora biti popradena
ugovorom.

Clankom 20. ZOO-a odredeno je da obveze izmedu ostalog nastaju na
osnovi pravnih poslova, a takoder mogu nastati na osnovi odluke suda ili
druge javne vlasti. Ugovorom o javnoj nabavi odabrani ponuditelj preuzi-
ma obvezu izvrienja predmeta nabave, a odlukom o odabiru stje¢e pra-
vo na izvrienje predmeta nabave. U podrudju javne nabave odlukom o
odabiru naruéitelj inicira postanak ugovora (razvidno iz odredbe &l. 99/2.
Z]JN-a), a odluka mora sadr7avati najmanje bitne sastojke (essentialia ne-
gotii) buduéeg ugovora o javnoj nabavi. Odluka o odabiru pravna je osno-
va odnosno bitna pretpostavka za koju se vezuje nastanak, promjena ili
prestanak ugovora o javnoj nabavi na koji se primjenjuju odredbe ZOO-a
kojima se ureduju osnove obveznih odnosa te ugovorni obvezni odnosi.
Odluka o odabiru donesena u postupku javne nabave odgovara institutu
prihvata ponude u obveznom (gradanskom) pravu. U obveznom pravu

nom aktu tako da je izvrinost opéa odlika upravnog akta. U ameri¢kom sustavu, ako nema
posebnog zakonskog teksta koji daje obveznu izvrinost upravnom aktu, donosilac takvog
akta mora traZiti od suda donosenje presude kojom ¢ée narediti izvrienje tog akta. U hrvat-
skom pravu u postupku javne nabave izvrinost je odredena zakonskom normom.

2 Razlika izmedu privatnog i gradanskog prava nastala je specijalizacijom i odvaja-
njem iz prijasnjeg korpusa privatnog prava na pojedine grane prava (Slakoper et al., 2009.).
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prihvat ponude pozitivno je ocitovanje volje one strane kojoj je poslana
ponuda, a ponuda koja zapo&inje svoj pravni Zivot kao jednostrani akt pre-
tvara se u jednostrani pravni posao onog trenutka kad stigne prihvatiocu
(Vedris, Klari¢, 1989.).

Zaklju¢no, u postupku javne nabave ugovor o javnoj nabavi mora se sklo-
piti radi ostvarenja sigurnosti pravnog odnosa izmedu naru&itelja i odab-
ranog ponuditelja. Donosenje odluke o odabiru nije dostatno za nastanak
ugovornog odnosa, jer narucitelj donofenjem odluke o odabiru, koja je
upravni 1 jednostrani akt naruditelja, prihva¢a ponudu odabranog ponudi-
telja, a ona postaje jednostrani pravni posao tek kada je dostavljena odab-
ranom ponuditelju (i svim ponuditeljima) koji su sudjelovali u postupku
javne nabave na zakonom propisani i dokaziv na&in.

Pri tome je vazno naglasiti da prihvat mora sadr7ajno odgovarati ponudi,
a ponuditelj je vezan ponudom do isteka roka koji je naznacio u ponudi.
U postupku javne nabave, ako istekne rok valjanosti ponude, ugovorni
odnos nastaje tek pisanom izjavom ponuditelja o prihvatu ugovora. Ako
ugovor nastaje ocitovanjem volje dviju stranaka, tada je razumljivo da
se ta dva oditovanja volje moraju na neki nacin sastati, spojiti, jer samo
onda kad se sjedine, stvaraju cjelinu koja se zove ugovor (Vedris, Klarig,

1989.).

Sklapanjem ugovora o javnoj nabavi naruditelj kao sudionik ugovora du-
7an je pridrzavati se obveza prihvadenih ugovorom ba$ kao i odabrani
ponuditelj te se 1 na njega proteZe nacelo pacta sunt servanda. Prema tom
nacelu, sklopljeni ugovor predstavlja zakon za ugovorne strane, koje su
duZne ispuniti svoje obveze na nadin odreden ugovorom i odgovorne su
za ispunjenje tih obveza. Ugovorne strane ne mogu jednostrano mijenjati
ugovorne odredbe niti odustati od ispunjenja ugovora.

3. Pojam i sklapanje ugovora o javnoj nabavi
3.1. Vrste ugovora o javnoj nabavi

Ugovor o javnoj nabavi naplatni je ugovor sklopljen u pisanom obliku iz-
medu jednog ili vise ponuditelja i jednog ili vi$e naruditelja i &iji je pred-
met nabave izvodenje radova, isporuka robe ili pruzanje usluge. Ugovor
o javnoj nabavi sadrZajno ovisi o odluci o odabiru, pa stoga naruditelj ne
smije sklopiti ugovor o javnoj nabavi niti pristupiti njegovu izvrenju prije
izvr$nosti odluke o odabiru. Odluka o odabiru sastavni je dio ugovora o
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javnoj nabavi. Kod ugovora o javnoj nabavi dolazi do izrazaja stranacka
dispozitivnost glede postanka i sadr7aja ugovora.

ZJN ne propisuje detaljno sklapanje ugovora o javnoj nabavi, ne odre-
duje sadr7aj tog ugovora, a niti njegov pravni rezim. Sadr7ajno, predmet
ugovora mogu biti radovi, usluge i roba (&l. 2. t. 24., &l. 25.127. Z]N-a).
Predmet ugovora o javnim radovima je izvodenje radova ili projektiranje
i izvodenje radova koji se odnose na jednu ili vise djelatnosti navedenih u
Dodatku I. Zakona, ili ako je rije¢ o poslu,® realizacija bilo kakvim sred-
stvima posla koji odgovara zahtjevima $to ih je naveo naru&itelj. Predmet
ugovora o javnim uslugama su usluge iz Dodatka II. A ili usluge u smislu
Dodatka II. B Z]N-a. Predmet ugovora o javnoj nabavi robe je kupnja
robe, najam robe, zakup robe, leasing s opcijome kupnje robe ili bez nje.
Tim se ugovorom smatra ugovor o javnoj nabavi &iji je predmet isporuka
robe, a koji kao sporedne ukljucuje i poslove postavljanja i instalacije.

Ugovor o javnoj nabavi sadr7ajno ovisi o odluci o odabiru, $to je razvidno
iz odredbe &l. 105/1. Z]N-a kojom je odredeno da ugovor mora biti u skla-
du s uvjetima odredenima u dokumentaciji za nadmetanje i odabranom
ponudom. Ovaj propis prisilne je naravi, jer je u slu¢aju sklapanja ugovora
o javnoj nabavi koji nije u skladu s uvjetima odredenima u dokumentaciji
za nadmetanje i odabranom ponudom propisana prekr$ajna odgovornost
naruditelja. Na odgovornost ugovornih strana za ispunjenje obveza iz ugo-
vora o javnoj nabavi osim ZJN-a primjenjuju se odgovarajuée odredbe
ZOO0-a.

Postojanost ugovora o javnoj nabavi implicira uredenost odnosa izmedu
narulitelja i odabranog ponuditelja opéim normama gradanskog prava.
Stovige, stranke ugovora o javnoj nabavi mogu u njegov sadrzaj unijeti i
neke druge odredbe koje nisu sadr7ane u dokumentaciji za nadmetanje i
odabranoj ponudi, primjerice odredbe o raskidu, rjeSavanju sporova, kao
i neke druge posebnosti propisane posebnim zakonima koje su bitne za
samo izvrSenje ugovora o javnoj nabavi kako bi se ostvarila svrha i cilj
predmeta nabave. Dakle, svrha sklapanja ugovora o javnoj nabavi je stvo-
riti pravnu sigurnost da ¢e ugovorne strane izvr§iti svoja prava i obveze iz
ugovora.

Kada je rije¢ o izvr$enju ugovora, zakonodavac je prvi put uveo odredbe

koje se odnose na izvrienje te je propisao da ugovorne strane izvrSavaju
ugovor o javnoj nabavi u skladu s uvjetima odredenim u dokumentaciji za

3" Pojam »posao« u smislu Z]N-a zna&i rezultat gradnje ili gradevinskih radova uzetih
u cjelini koji je sam po sebi dovoljan da ispuni gospodarsku ili tehni¢ku funkeiju.
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nadmetanje i odabranom ponudom (&l. 105.). To znaéi da zakonodavac u
sferu odgovornosti naruditelja stavlja kontrolu izvrienja skloplienog ugo-
vora o javnoj nabavi.

4. Pravna priroda ugovora o javnoj nabavi

Postavlja se pitanje kakva je pravna priroda ugovora o javnoj nabavi, tj. je li
ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor ili gradanskopravni ugovor, odnos-
no mo¥e li ga se podvesti pod re7im upravnog prava ili gradanskog prava,
s obzirom na to da hrvatski zakonodavac nije propisao pravnu prirodu tih
ugovora.

Njema&ko pravo ne poznaje upravni ugovor, nego javnopravni ugovor na
koji se primjenjuje javno pravo, dok se opéa nacela privatnog prava, sud-
ska praksa i pravna pravila na njih primjenjuju supsidijarno. U Francuskoj
je zakonodavac ugovore u nekim slu¢ajevima, primjerice ugovore o javnim
radovima, pravnom normom odredio kao upravne ugovore (Aviani, Per-
da, 2011: 478). Hrvatski zakonodavac se pri uredivanju pitanja upravnih
ugovora vodio primjerima iz francuskog prava i dobrim rje$enjima iz nje-
ma&kog pravnog sustava.

U hrvatskoj pravnoj teoriji pojedini autori, poput Ljubanovi¢a (2010:
37-52), smatraju da je ugovor o javnoj nabavi prema nekim karakteris-
tikama upravni ugovor. Ipak, obilje7ja ugovora o javnoj nabavi valja us-
porediti s obiljeZjima upravnih ugovora reguliranih ZUP-om. U pravnoj
teoriji ve¢ se dosta pisalo o upravnim ugovorima (Pirnat, 2009: 111-122;
Rajko, 2010: 26-35; Borkovi¢, 1995: 417-434; Aviani, Perda, 2011:
475-486).

U Zestom dijelu ZUP-a iz 2009. ureden je institut upravnog ugovora, tj.
uredeni su uvjeti za sklapanje i predmet upravnog ugovora, nistetnost
upravnog ugovora, izmjena upravnog ugovora zbog promijenjenih okol-
nosti, raskid upravnog ugovora te prigovor na upravni ugovor (&l. 150.—
154.). Odredbom ¢&l. 150/1. ZUP-a propisano je da ¢e javnopravno tijelo i
stranka sklopiti upravni ugovor o izvrienju prava i obveza utvrdenih u rje-
Senju kojim je rijeSena upravna stvar ako je zakonom propisano sklapanje
takvog ugovora. Strogo gramaticki tumacedéi, ako posebnim zakonom nije
propisano sklapanje upravnih ugovora, oni se ne bi smjeli sklopiti.

Stranke tog ugovora su javnopravno tijelo i privatna osoba. Upravni ugo-
vori ne mogu se sklopiti prije nego $to je doneseno rjeSenje, tj. upravni akt
kojim je rije$ena upravna stvar, u kojem su utvrdena prava i obveze. Dak-
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le, takvi ugovori sklapaju se s ciljem uredenja izvriavanja prava i obveza iz
rjiedenja (Perda, Pi¢uljan, 2009: 112).

Ako se usporede odredbe Z]N-a koje ureduju donosenje odluke o odabiru
i u¢inak odluke o odabiru (&l. 96.-99. ZJN-a) s odredbama ZUP-a, mo7e
se uotiti da pravni reZim ugovora o javnoj nabavi nije posebno utvrden,
iako se to o&ekivalo s obzirom na to da su u vrijeme donoSenja ZJN-a
upravni ugovori bili poznati u hrvatskom pravnom sustavu.

Sli¢no misljenje imaju Pi¢uljan et al. (2007: 176), prema kojima, da bi
upravni ugovor kao institut zaZivio u upravnoj praksi, pored opéih odre-
daba koje se ureduju ZUP-om, posebnim propisima treba predvidjeti mo-
guénost sklapanja takvih ugovora u situacijama u kojima je takva koordi-
nacija izmedu gradana i uprave primjerenija od donoSenja jednostrane
odluke nekog tijela javne vlasti. Postoji i misljenje da je nuZnost izricitog
zakonskog propisivanja da je neki ugovor upravni ugovor nepotrebno in-
zistiranje na formalizmu (Siki¢, Stanici¢, 2011: 437).

Sklapanjem upravnog ugovora dvije strane stupaju u upravnopravni odnos
u kojem javnopravno tijelo kao nositelj autoriteta javne vlasti ima vaZnije
mjesto i jadi pravni polo7aj (Ljubanovi¢, 2010: 39).

Smatram stoga da ugovor o javnoj nabavi ima u cijelosti obiljeZja ugovora
gradanskog prava i pripada reZimu gradanskog prava. U prilog odstupanja
od koncepcije upravnih ugovora govore sljedeéi argumenti. ZJN je propi-
sao da se na odgovornost ugovornih strana za ispunjenje obveza iz ugovo-
ra o javnoj nabavi osim tog Zakona primjenjuju odredbe ZOO-a. Time je
zakonodavac izvriavanje ugovora o javnoj nabavi stavio u rezim gradan-
skog prava, pa je takvim normiranjem odstupio od koncepcije upravnih
ugovora.

S tim u vezi valja istaknuti da se na ugovor o javnoj nabavi medu osta-
lim nagelima primjenjuje temeljno naelo obveznog prava da su sudionici
u obveznom odnosu ravnopravni, 3to nije slu¢aj kod upravnih ugovora,
te da su duzni suradivati radi potpunog i urednog ispunjenja obveza i
ostvarivanja prava u tim odnosima. Drugim rije¢ima, kod ugovora o javnoj
nabavi nema subordinacije narucitelja naspram odabranog ponuditelja s
kojim je sklopljen ugovor. Njihov odnos je koordiniran. Nadalje, rje3ava-
nje sporova nastalih po ugovoru o javnoj nabavi u nadleZnosti je sudova
opée nadleZnosti, a ne upravnih sudova. Takoder, za naknadu $tete zbog
povrede ZJN-a nadle?ni su redovni sudovi prema opéim propisima o nak-
nadi Stete. Na kraju, ugovor o javnoj nabavi mo7e prestati iz razloga koje
predvida ZOO (protek vremena, nemoguénost ispunjenja, raskid ugovora
— na osnovi stranacke volje i zakona).
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Zaklju¢no se moze ustvrditi da se na ugovor o javnoj nabavi primjenjuju
norme koje vrijede za gradanskopravne ugovore, bez obzira na to tko su
njegove stranke.

ZJN je prvi put uveo odredbe o izmjenama ugovora o javnoj nabavi, od-
nosno §to se smatra bitnim, a $to nebitnim izmjenama ugovora o javnoj
nabavi. Stranke ugovora o javnoj nabavi su naruditelj (jedan ili vise njih)
i odabrani ponuditelj (jedan ili vise njih). Kod ugovora o javnoj nabavi,
za razliku od gradanskopravnih ugovora, mijenjanje narucitelja znacilo bi
bitnu izmjenu ugovora. No, §to se ti¢e izmjene na strani odabranog po-
nuditelja, stav je Europskog suda da je rije¢ o bitnoj izmjeni. Ali, ako je
ta izmjena predvidena u dokumentaciji za nadmetanje, stav je Suda da to
ne bi bila bitna izmjena. Takva izmjena utjecala bi na promjenu identiteta
ugovora o javnoj nabavi (v. Pejakovi¢, 2013.). Suprotno, kod gradansko-
pravnog ugovora promjena subjekta ne utjede na promjenu identiteta ob-
veznopravnog odnosa. No, ta bitna razlika ne utjede na to da se ugovor o
javnoj nabavi ne bi mogao podvesti pod re7im gradanskopravnog ugovora.

Neki autori (Perda, Pi¢uljan, 2009: 128) smatraju da ugovori o javnoj
nabavi prema sada¥njem zakonskom uredenju imaju odredena obiljezja
upravnih ugovora, medutim i odredena obilje7ja ugovora gradanskog pra-
va. Suprotno tome, Pejakovi¢ (2013: 46) smatra da se ugovori o javnoj
nabavi tretiraju kao posebna vrsta ugovora gradanskog prava te da je za-
konodavac izvr§avanje ugovora o javnoj nabavi stavio pod reZim gradan-
skog prava i time znacajno odstupio od koncepcije upravnih ugovora. Ona
stoga predlaze da se radi sprjetavanja zlouporaba koje se mogu pojaviti
prilikom izmjene ugovora, kao druga moguénost predvidi da se izmjena-
ma ugovora o javnoj nabavi de lege ferenda prizna karakter upravnih akata.
Time bi bilo zajam&eno pravo na 7albu, a i upravnosudska kontrola zako-
nitosti akata kojima se mijenjaju ugovori o javnoj nabavi.

5. Zakljucak

U postupku javne nabave da bi odabrani ponuditelj mogao izvrsiti odre-
deni predmet nabave, potrebno je provesti u Zivot dispozitiv donesene
odluke o odabiru. Rije¢ je o jednostranom upravnom aktu narucitelja koji
sam za sebe nije dovoljan da bi se zasnovao gradanskopravni odnos iz-
medu narucitelja i odabranog ponuditelja. Narucitelj odlukom o odabiru
inicira postanak ugovora o javnoj nabavi. Prema ZJN-u, izvrino$¢u odluke
o odabiru nastaje ugovor o javnoj nabavi, a odluka koja implicira sklapanje
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ugovora mora sadrZavati najmanje bitne sastojke (essentialia negotii) budu-
éeg ugovora o javnoj nabavi.

Ugovor o javnoj nabavi je konsezualni, dvostrano obvezni, naplatni i ob-
vezujuéi (onerozni) ugovor koji nastaje suglasno$¢u volja najmanje dviju
strana (odabranog ponuditelja i naruditelja) izrazenih u pisanom obliku.
Ugovor je sklopljen kad su se ugovorne strane suglasile o bitnim sastojci-
ma ugovora. Kod ugovora o javnoj nabavi to su predmet ugovora i cijena.
U prilog ocjeni da je ugovor o javnoj nabavi ugovor gradanskopravne na-
ravi govori viSe argumenata. Na odgovornost ugovornih strana ugovora o
javnoj nabavi osim ZJN-a primjenjuju se i odredbe ZOO-a. Kod ugovora o
javnoj nabavi nema subordinacije naruditelja naspram odabranog ponudi-
telja s kojim je sklopljen ugovor. Njihov odnos je koordiniran. Strankama
ugovora o javnoj nabavi (naru¢itelju i odabranom ponuditelju) daje se slo-
boda uredivanja njihova odnosa. Rjefavanje sporova nastalih po ugovoru
o javnoj nabavi u nadleZnosti je sudova opée nadleznosti, a ne upravnog
sudstva. Za naknadu $tete zbog povrede ZJN-a nadle7ni su redovni sudovi
prema opéim propisima o naknadi Stete. Ugovor o javnoj nabavi moze
prestati iz razloga koje predvida ZOO (protek vremena, nemoguénost is-
punjenja, raskid ugovora — na osnovi stranacke volje i zakona). Na ugovor
o javnoj nabavi primjenjuju se temeljna nacela obveznopravnih odnosa.
Tako, primjerice, sudionici u ugovoru o javnoj nabavi (naruditelj i odab-
rani ponuditelj) ravnopravni su. U zasnivanju obveznopravnog odnosa oni
polaze od temeljnog nacela, a to je da za zasnivanje tog odnosa vrijedi
jednaka vrijednost uzajamnog davanja kao i duZnost izvriavanja svojih ob-
veza, uklju¢ivo i odgovornost za ispunjenje preuzete obveze. Takoder, u
izvr§avanju obveza i ostvarivanju prava duzni su postupati s paZznjom koja
se u pravnom prometu zahtijeva u odgovarajuéoj vrsti obveznih odnosa,
prema pravilima struke i obi¢ajima (paZnja dobrog stru¢njaka).

S obzirom na navedeno moze se zakljuditi da ugovor o javnoj nabavi ne
pripada kategoriji upravnih ugovora. Neki autori smatraju da bi budu¢i
normativni zahvati u sustav javne nabave trebali biti usmjereni na izmjenu
odnosno dopunu odredbi ZJN-a tako da inkorporiraju pojam upravnog
ugovora i preciznije odrede sadr7aj ugovora o javnoj nabavi (v. Perda,
Pi¢uljan, 2009.).

Medutim, to nije u¢injeno ni u prvim, a ni u drugim izmjenama i dopuna-
ma Z]N-a, pa je moguce da hrvatski zakonodavac nije prepoznao potrebu
za normiranjem ugovora o javnoj nabavi kao upravnih ugovora sukladno
konceptu koji je normiran ZUP-om iz 2009.

Zbog takve zakonske normiranosti ugovora o javnoj nabavi zasigurno ¢e i
nadalje u vezi s pravnom prirodom ugovora o javnoj nabavi postojati razlicita
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gledista hrvatske pravne znanosti i struke. U tom smislu Ljubanovi¢ (2010.)
smatra da je korisno usvajanje konzervativnijeg koncepta upravnih ugovora,
koji se poprili¢no priblizava francuskoj pravnoj regulaciji,* a koji otvara mo-
guénost sklapanja tih ugovora samo u svezi s izvr§avanjem prava i obveza
podijeljenih upravnim aktom, i to samo kada je to zakonom propisano.
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LEGAL NATURE OF PUBLIC PROCUREMENT CONTRACTS
IN THE CROATIAN LEGAL SYSTEM

Summary

Legal nature of public procurement contracts that has not been regulated by the
Public Procurement Act depends on whether the public procurement contract
belongs to the legal regime of administrative contracts or to that of civil law. This
issue is particularly topical in the Croatian legal theory because public procu-
rement contracts have appeared as a type of public law contracts. Public law
contracts need to be regulated separately since public bodies in modern states
increasingly often enter into legal relations with other subjects via contracts, not
only via administrative acts. Legal regulation of the public procurement contract
is essential for solving the dilemmas and issues related to contracts signed in the
public procurement procedures after the decision on public procurement has be-
come enforceable. Such a decision bas an immediate legal effect. The paper aims
at answering the dilemma of legal nature of the public procurement contract and
suggests that the existing regulation of that type of contract is closer to the legal
regime of civil (private) law than to that of administrative (public) law.

Key words: public procurement contract, decision on selection, Croatia, Law
on General Administrative Procedure, civil law contract, administrative contract



