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Pregledni znanstveni ¢lanak

U radu se analiziraju pitanja vezana za pravnu zastitu u postupcima
javne nabave u uvjetima pocetka primjene novog Zakona o javnoj
nabavi, a samim tim i uvjetima nepostojanja prakse primjene njegovih
prilicno brojnih i slozenih odredbi koje su posljedica recepcije standarda
europskog prava. U radu se ocjenjuje i tumaci sadrzaj odredbi jednog
dijela (V) ovog Zakona pod zajednickim nazivom Pravna zastita, i to
posebne glave ovog dijela — Postupak pravne zastite (glava 1.). Pravna
zastita u postupcima javne nabave osigurana je putem Zalbe, koja je
Jjedini redoviti pravni lijek, a cije su karakteristike i postupak povodom
iste predmet ovog rada. Analiza nuzno ukljucuje i zapazanje prednosti, ali
i nekih nedostataka normiranja predmetnog segmenta javne nabave.

Kljucne rijeci: javna nabava, pravna zastita, upravni postupak.

1. Uvod

Cilj je rada prikaz zakonske regulacije osnovnog pravnog lijeka koji stoji na
dispoziciji sudionicima javne nabave protiv odluke naruditelja te radnje,
propustanja radnje ili postupka naruditelja, kao parcijalni doprinos za prakti¢nu
primjenu u uvjetima svjeze primjene novog Zakona o javnoj nabavi (dalje u
tekstu: ZOJN). U tom smislu se de lege lata ocjenjuje smisao i znacenje Zalbe u
postupcima javne nabave, a i njezino stavljanje u kontekst Zalbe kao instituta
opc¢eg upravnog postupka. Ukazat ¢e se na neke, po naSem misljenju slabosti
proceduralnih odredbi ZOJN-a samih po sebi, a i s obzirom na supsidijarnu
primjenu pravila op¢eg upravnog postupka.

Sadrzaj pravne zastite u postupcima javne nabave na nacionalnoj razini
odreduje svaka drzava samostalno, pri ¢emu je ta samostalnost ogranicena
europskim pravom.! Novi ZOJN je proeuropski Kkoncipiran i rezultat je

! Pod pojmom pravo Europske zajednice (EZ) ili europsko pravo u tekstu se podrazumijeva
pravo tzv. prvog stupnja EU, tj. pravo Europskih zajednica (Europska (ekonomska) zajednica,
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harmonizacije sustava javne nabave s acquis communitaire,> a u predmetnom
segmentu implementacije pravnozastitnih direktiva 89/665/EZ® i 92/12/EZ*
(dalje u tekstu: pravnozastitne direktive). Pravnozastitne direktive nisu
namijenjene neposrednoj uporabi ve¢ samo usmjeravaju drzave Clanice kako
urediti pojedina pitanja na nacionalnoj razini, te odreduju ciljeve koji moraju
biti respektirani.’> Okolnost koja nije i$la na ruku pri izradi ovog Zakona u tome
je Sto navedene direktive ne koriste pravnu terminologiju, pa je bilo potreban
prijevod u pravni jezik. Osim toga, trebalo je voditi racuna i o tome kako sustav
pravne zastite funkcionira u praksi, te da ne odstupa od povijesnih tradicija
nacionalnog prava i medusobne uskladenosti odgovaraju¢ih zakona u okviru
cjelokupnog pravnog sustava. NiSta manje znacajno nije ni pitanje logickog
slijeda normi, Sto takoder pridonosi osiguranju dostupnosti pravnozastitnih
sredstava, a tako i djelotvornosti pravne zastite. Navedeni slozeni zahtjevi
utjecali su na kvalitetu izrade ZOJN-a, a u kojoj mjeri pitanje je na koje ¢emo
pokusati dati odgovor analizom postupka pravne zastite.

Predmet je ovog rada analiza karakteristika zalbe u postupku javne nabave i
postupak i ovlaStenja nadleznih tijela povodom iste, i to kako narucitelja
(remonstrativni ucinak zalbe), tako i Drzavne komisije za kontrolu postupaka
javne nabave (dalje u tekstu: Drzavna komisija).® U postupku javne nabave nije
iskljucena ni primjena izvanrednih pravnih lijekova, obzirom na supsidijarnu
primjenu ZUP-a, ali njihova primjena tesko da bi bila korisna, pa samim time je

Euroatom i Europska zajednica za ugljen i ¢elik). Pravo EU obuhvaca uz pravo EZ-a i pravne akte
proizasle iz djelovanja u okviru drugog (zajednicka vanjska i sigurnosna politika) i treceg stupa
(suradnja u pravosudu i unutarnjim poslovima) na kojima se temelji EU.

Po uspostavi EU Europska ekonomska zajednica je preimenovana u Europsku zajednicu. Ugovor
0 EEZ-u je postao Ugovor o EZ-a. Ova promjena nije utjecala na tri postojeée zajednice (ECSC,
Euroatom i EZ) jer nema za posljedicu ujedinjenje tih organizacija, ve¢ je posljedica zelje da se
naglasi iskljucivo prelazak s gospodarske na politicku zajednicu.

2 Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (objavljen u Narodnim novinama
(NN), Medunarodni ugovori (MU) 14/01.), koji u ¢l. 72. ureduje materiju javnih nabava, Republika
Hrvatska je preuzela obvezu da postupno, u zadanim rokovima, uskladi svoje zakonodavstvo s
pravnom ste¢evinom EZ-a.

O pravnim posljedicama uvodenja SSP-a u hrvatski pravni poredak v. Sinia, R.: Sporazum o
stabilizaciji i pridruzivanju u pravnom poretku Europske zajednice i Republike Hrvatske, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, br. 3-4/2003., str. 591-615.

3 Rije¢ je o Direktivi o koordinaciji zakona, uredbi i upravnih propisa koji se odnose na
primjenu postupaka kontrole dodjele ugovora o javnim nabavama i javnim radovima, dalje u
tekstu: Direktiva 89/665/EZ.

4 Rije¢ je o Direktivi o koordinaciji zakona, uredbi i upravnih propisa koji se odnose na
primjenu pravila EZ-a o postupcima nabave entiteta koji djeluju na podrucjima vodoopskrbe,
energetike, prijevoza i telekomunikacija, dalje u tekstu: Direktiva 92/13/EZ.

> Pod pojmom direktive se u smislu ¢l. 249. Ugovora o EZ-u (prije ¢l. 189.) podrazumijevaju
akti koji obvezuju drzave ¢lanice u pogledu cilja normiranja koji se njima zeli ostvariti, ali im
istovremeno ostavljaju slobodu u izboru forme i metode kojima ¢e se taj cilj postiéi.

¢ Drzavna komisija je utemeljena Zakonom o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne
nabave, NN, br. 117/03. O tome v. Blazevi¢, Z.: Institucije u sustavu javne nabave u Republici
Hrvatskoj, u: Javna nabava: Ogledi, pravni izvori, primjeri, RRIF, Zagreb, 2005., str. 11.-16.
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i nepotrebna, a nije ni tema obrade ovog rada. Sudska zaStita osigurana je
pokretanjem upravnog spora, koja takoder ostaje izvan opsega ovog rada.

2. Normativni okvir

Vazeé¢i Zakon koji ureduje podru¢je javnih nabava donesen je u listopadu
2007.,7 a stupio je na snagu 1. sije¢nja 2008.. Do stupanja na snagu tog novog
Zakona o javnoj nabavi postupak javne nabave bio je ureden zakonom s istim
nazivom, donesenim je u prosincu 2001.% Ranije vaze¢i ZOJN bio je veim
dijelom zasnovan na UNCITRAL-ovom Modelu zakona’ '* ¢ije norme nisu
identi¢ne normama pravnozastitnih direktiva.!! Medutim, Republika Hrvatska je
kao kandidat za ulazak u EU u procesu pristupanja duzna prenijeti pravnozastitne
direktive u domace zakonodavstvo, $to je donosenjem novog ZOJN-a i u¢injeno.

Osim toga, koncipiranje novog zakonskog teksta uvjetovano je i potrebom
cjelovitog i1 temeljitog reguliranja ovog postupka tako da ¢ini konzistentan i
predvidljiv sustav koji osigurava potpunu i uéinkovitu zastitu prava svih
sudionika javne nabave, u prvom redu ponuditelja i natjecatelja i svih
zainteresiranih osoba, a da se s druge strane ostvare temeljna nacela postupka
pravne zastite, nacelo zakonitosti, efikasnosti, ekonomicnosti i kontradiktornosti
(¢l. 135. ZOJN-a).

Nova regulacija trebala bi osigurati jednak pravni polozaj svih poduzetnika u
postupcima javne nabave, efikasnost i ekonomicnost u provodenju postupaka
javne nabave odredivanjem rokova i sankcija za njihovo prekoracenje, kao i
unaprijediti pravnu sigurnost u podrucju javnih nabava. U cilju osiguranja
jednakog pravnog polozaja ZOJN uvodi i kontradiktornost postupka, Sto je
osigurano kroz provodenje usmene rasprave u postupku pred Drzavnom
komisijom.

Zakonito donoSenje svakog akta u postupku javne nabave, bilo odluke o
odabiru ili rjeSenja Drzavne komisije, pretpostavlja da je radnja poduzeta i akt
donesen temeljem pravilno provedenog postupka i da ima propisan oblik i
sadrzaj. To trebaju osigurati pravila postupka. Pravila postupka javne nabave
odreduje uz ZOJN i Zakon o opéem upravnom postupku (dalje u tekstu:ZUP),!?
koji se u ovom postupku primjenjuje supsidijarno.

7 NN 110/07.

8 NN 117/01., 193/07. i 92/05. Prije toga materija javnih nabava je bila uredena Zakonom o
nabavi roba, usluga i ustupanju radova (NN 42/97. i 32/01.), koji je prethodio uredbama Vlade
RH koje su uredivale podrucje javne nabave, a to su:Uredba o postupku nabave roba i usluga i
ustupanju radova (NN 13/95); Uredba o postupku nabave roba i usluga i ustupanju radova (NN
25/96.); Uredba o postupku nabave roba i usluga i ustupanju radova (NN 33/97.).

® UNCITRAL Model law on Procurement of goods, construction and services, 1994.

19 Vise 0 Modelu zakona na stranici http://www.uncitral.org

1O tome: A comparision od the EC procurement directives and UNCITRAL model law, Sigma
Papers No. 28. listopad 2000.

12NN 53/91. 1 103/96.
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3. Supsidijarna primjena ZUP-a

U postupku javne nabave ima niz situacija za ¢ije su rjeSavanje uz ZOJN
potrebne posebne procesne odredbe supsidijarno primjenjivog zakona. U praksi
primjene ranije vazeéeg ZOJN-a javljala se dilema supsidijarne primjene
postupovnog propisa, Cijim su razrjeSenjem stvorene pocetne potrebne
pretpostavke za kontrolu postupka narucitelja, a time i do viSeg stupnja pravne
sigurnosti gospodarskih subjekata. Najprije je razrjeSenju dileme posluzila
Odluka Ustavnog suda RH prema kojoj je ZUP supsidijarni postupovni zakon u
izvansudskim postupcima.'3

Novi ZOJN ozakonio je takvo stajaliSte i u ¢l. 163. odreduje da se u odnosu
na postupak pred Drzavnom komisijom koji nije ureden odredbama ZOJN-a
supsidijarno primjenjuju odredbe zakona kojim se ureduje op¢i upravni
postupak. Ocjenjujuéi znacaj ovakvog normiranja nuzno je istaknuti da je taj
zakonodavni potez bio oCekivan i opravdan i posljedica je ve¢ prihvaéenog
svrstavanja javne nabave u upravno pravo.'* Tako je javna nabava po svojoj
pravnoj prirodi mjeSoviti institut (za koji dijelom, uz nuznu modifikaciju, vaze
norme i javnog i privatnog prava) nas§ zakonodavac nije se odlucio za mogucnost
da gradanskopravna priroda ugovora javne nabave!® povratno utjece na prirodu i
postupak javne nabave prije sklapanja ugovora o javnoj nabavi.!¢

Supsidijarna primjena ZUP-a, medutim, ne rjeSava pitanja postupanja
narucitelja na nedvojben nacin, te brojna pitanja ostaju otvorena. Primjena
odredaba ZUP-a na postupak Drzavne komisije opcenito nije adekvatna zbog
stupnja razlicitosti odnosno specifi¢nosti postupaka javne nabave. Zbog toga su
Z0OJN-om predvidene situacije u kojima primjena ZUP-a ne bi bila primjerena,
te su tako sistematizirane odredbe unijete u zakonski tekst.

S druge strane, osim kod pojedinih pitanja,!” ZOJN ne predvida supsidijarnu
primjenu ZUP-a u postupku pred naruciteljem. Ovo zbog toga Sto su obveznici
primjene ZOJN-a ne samo pravne osobe s javnim ovlastima u uzem smislu te

13 Odluka br.: U-I11-268/1998., od 2. studenog 2000., koja je objavljena u Narodnim novinama,
br. 115/00.

14 Tako postoje argumenti koji idu u prilog gradanskopravnoj prirodi javne nabave.

15O ugovornim aspektima javne nabave v. Niksi¢, S.: Ugovorna narav javnih nabava, u Pravna
zastita u postupcima javnih nabava, Drzavna revizijska komisija, Ljubljana, 2006. str. 160-218., Niksi¢,
S.: Neki obveznopravni aspekti ugovora o javnoj nabavi, XX. Savjetovanje Aktualnosti hrvatskog
zakonodavstva i pravne prakse, Godisnjak 12, 2005., str. 403-414., Matesi¢, G.: Ugovorni aspekti javnih
nabava, u Javna nabava: Ogledi, pravni izvori, primjeri, RRIF, Zagreb, 2005., str. 29-37.

16- Kao $to je postupio npr. slovenski zakonodavac koji u Zakonu o reviziji postupaka javne nabave
uvazava gradanskopravnu prirodu javne nabave i odreduje supsidijarnu primjenu postupovnih
odredaba Zakona o parni¢nom postupku. Danom stupanja navedenog zakona prestale su vaziti
odredbe Zakona o javnoj nabavi kojim je bilo predvideno da u postupku provjere zakonitosti javne
nabave narucitelji i revizijska komisija primjenjuju odredbe zakona koji ureduje op¢i upravni
postupak. O pravnoj prirodi javne nabave u Republici Sloveniji v. Muzina, A.: UvrStenje javne
nabave u pravni sistem, pravna priroda javne nabave, pravna priroda pravne zastite, u. Pravna
zastita u postupcima javnih nabava, str. 18-71.

17 Npr. kod racunanja rokova — ¢&l. 38. ZOJN-a.
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rijeci, ve¢ i neke osobe privatnog prava. Zbog toga ne bi bilo sistematski te
odnose podvesti pod supsidijarnu primjenu ZUP-a. Naime, supsidijarna primjena
ZUP-a u postupku pred naruciteljem dolazila bi u obzir u situaciji da su
narucitelji iskljucivo tijela drzavne uprave, jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave i uprave i pravne osobe koje imaju javne ovlasti u
uzem smislu te rijeci, dakle javnopravne osobe za koje vaze principi javnog
prava. Slijedom toga postavlja se i pitanje da li odluka naruditelja pripada
skupini tzv. upravnih akta. Medutim, pravna priroda odluke narucitelja, iako
dvojbena, ne ostavlja mjesta dvojbi u pogledu pravnozastitnog puta koji
ukljucuje koristenje zalbe u upravnom postupku'® i tuzbe u upravnom sporu.

4. Zalba u postupcima javne nabave

Isklju¢ivanjem prigovora kao specificnog pravnog lijeka u postupku javne
nabave ostala je zalba kao jedini redoviti pravni lijek.'® 2° Opée je pravilo da se
protiv odluke narucitelja uvijek moze podnijeti Zalba?' kojom se moZe osporavati
zakonitost donesene odluke. Pravo na Zalbu postoji neovisno o vrijednosti
ugovora, §to je posljedica recepcije prihvacenog shvacanja da se zalba ne odnosi
samo na ugovore ¢ija vrijednost prelazi pragove propisane materijalnim
direktivama o javnoj nabavi.?? I Europska komisija savjetuje pruZanje prava na
reviziju bez obzira na vrijednost ugovora.?

Zalba se moZe podnijeti i protiv radnje, propustanja radnje i postupka na koji
se ZOJN mora primijeniti.?* Prema tome, ZOJN predvida moguénost podnoSenja

18 Upravnopravna priroda zalbenog postupka time povratno utjeCe na prirodu naruciteljevih
akata (odluka).

19 Zbog podnormiranosti prigovora bilo je neophodno zakonski regulirati postupak po prigovoru
ponuditelja, ili jednostavno, iz zakonskog teksta iskljuciti prigovor kao pravni lijek, §to je novi
ZOJN 1 ucinio. Ova druga moguénost prihvacena je iz razloga §to je institut prigovora bio dodatni
procesni zahtjev koji nije utjecao na ubrzanje postupka.

20 O nedostacima normiranost prigovora v. Medvedovi¢, D., Sprajc, I.: Postupak javnih nabavki
i pravna zastita sudionika, Pravo u gospodarstvu, 14/2003., str. 192-198.

21" Pravnozastitne direktive ne predvidaju mogucnost isklju¢enja zalbe u postupku javne nabave,
kao sto je to predvidao UNCITRAL-ov Model zakona (v. €l. 52.2. Modela zakona). Prema ¢l.
2.1.b. pravnozastitnih direktiva drzave ¢lanice su duzne osigurati da mjere poduzete radi postupaka
revizije uklju¢uju odredbe o ovlastima otklonjanja ili osiguranja otklonjanja odluka donijetih na
nezakonit nacin, ukljucujuci uklanjanje diskriminirajucih tehnickih, ekonomskih ili financijskih
specifikacija u obavijesti o ugovoru, periodicnih obavijesti o nakani, obavijesti o postojanju
sustava kvalifikacija, raspisivanja javnog natjecaja, ugovorne dokumentacije ili bilo kojih drugih
dokumenata koji se odnose na postupak dodjele ugovora.

22 Rije¢ je o Direktivi 2004/18/EZ o koordinaciji postupaka za dodjelu ugovora o javnim
radovima, ugovora o javnoj nabavi robe te ugovora o javnim uslugama (¢l. 7. Direktive) i Direktivi
2004/17/EZ-a kojom se uskladuju postupci nabave subjekata koji djeluju u sektoru vodnog
gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga (¢l. 16. Direktive).

23 Public Procurement Review Procedures, Sigma Paper No. 30, prosinac, 2000, str. 17.

24 Tako iz sadrzaja odredbe ¢l. 137.1. ZOJN-a proizlazi da se zaStita prava moze traziti u
postupku pred Drzavnom komisijom, i to kako protiv odluke, radnje, propustanja radnje narucitelja
koju je temeljem ZOJN-a trebalo obaviti, te postupaka na koje se ZOJN mora primijeniti.
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zalbe u pojedinim fazama postupka, $to je uvjetovano prihvacanjem standarda
europskog prava. Naime, jedna od mjera odredenih pravnozastitnim direktivama
jest osiguranje privremenih mjera u pojedinim fazama postupka, a u cilju
otklanjanja navodnog krSenja ili sprje¢avanja nanosenja dalje Stete, ukljuc¢ujuci
mjere zadrzavanja ili osiguranja zadrzavanja postupka javne nabave, odnosno
provedbe postupka do donosenja odluke naruéitelja.?

Opéenita formulacija navedenog ¢l. 137.1. ZOJN-a ne odreduje poblize faze
postupka u kojima se zalba moze uloziti. [z sadrzaja odredbe ¢l. 147.2. ZOJN-a,
u kojem rok za izjavljivanje zalbe vezuje za odredeni dan, moze se zakljuciti
koje bi to faze mogle biti. Tako bi se zalba moze uloziti protiv objave o javnoj
nabavi u odnosu na podatke, radnje, postupke i necinjenja iz objave; zatim u
odnosu na radnje, postupke, necinjenja vezana uz dokumentaciju nabave kod
otvaranja ponuda te sam postupak otvaranja ponuda; zbog nedonosenja odluke;
provodenja nabave na nacin suprotan ZOJN-u. O roku za zalbu v. tekst u
poglavlju 4.3. ovog rada.

4.1. Znacenje Zalbe

Zalba predstavlja najvazniji pravni instrumentarij zastite prava i interesa
gospodarskih subjekata u postupcima javne nabave, i u vezi s tim prepreka je
samovolji i zloupotrebi javne vlasti u domeni javne nabave. RjeSavajuéi o zalbi
Drzavna komisija cijeni pravilnost provedenog postupka koji je prethodio
donosenju odluke narucitelja, radnje, propustanja radnje ili postupka, pri cemu
Drzavna komisija ispituje zakonitost pobijane odluke, radnje, propustanja radnje
i postupka u cijelosti, a posebno u dijelovima na koje se zalba odnosi. U tom
postupku osporava se zakonitost postupanja narucitelja, te Drzavna komisija
ima pravo i duznost prosuditi je li narucitelj pravilno postupio u formalnopravnom
i materijalnopravnom smislu, tj. je li u svemu postupio u skladu sa zakonom i
drugim propisima temeljem kojih postupa narucitel;.

Zalbom se zapravo postize da:

- u postupku javne nabave neovisno drzavno tijelo odlucuje o zakonitosti
odluke, radnje, propustanja ili postupka narucitelja, $to je vece jamstvo za
osiguranje zakonitosti rada narucitelja;

- ispituje se formalna i materijalna zakonitost donesene odluke, $to znaci
da se zakonitost ocjenjuje s glediSta pravilnosti postupanja prema
pravilima postupka i s gledista pravilnosti primjene materijalnih propisa;

- osigurava se jaca zastita prava i pravnih interesa ponuditelja, kao i jaca
zaStita javnog interesa;

- donoSenjem rjeSenja Drzavne komisije okoncava se, u pravilu, rjesavanje
upravne stvari u upravnom postupku.?®

25 (1. 2.1.a pravnozastitnih direktiva.
26 Odluka Drzavne komisije je kona¢na i izvr$na (€. 151.3. ZOJN-a).
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Pravilno koristenje Zalbe osim u drugostupanjskom postupku osobito je
vazno 1 pri koristenju sudske zastite u upravnom sporu. U Zalbenom se postupku,
naime, kao vremenski primarnom, uklanja veé¢i broj gresaka, te tako nerijetko
otpada potreba sudske intervencije. Protiv drugostupanjskih rjeSenja moze se
podnijeti tuzba nadleznom sudu, a to je, u smislu Zakona o upravnim
sporovima?’ (dalje u tekstu: ZUS) Upravni sud Republike Hrvatske. Na
pokretanje postupka pred Upravnim sudom Republike Hrvatske upucuje
odredba ¢l. 162/1 ZOJN-a, te u nastavku propisuje da je postupak po tuzbi u
upravnom sporu zurne naravi (¢l. 162/2 ZOJN-a).?

4.2. Legitimacija za podnoSenje Zalbe

Legitimaciju za podnosenje Zzalbe imaju u prvom redu stranke, jer su samo one
u neposrednoj vezi s postupkom javne nabave. Stranke u postupku javne nabave
jesu ponuditelj i natjecatelj.?” Osim tih subjekata svojstvo stranke ima i svaki
gospodarski subjekt koji ima pravni interes za dobivanje ugovora o javnoj nabavi
u predmetnoj javnoj nabavi, odnosno koji je pretrpio ili je mogao pretrpjeti Stetu
od navodnog krsenja subjektivnih prava (¢l. 137.2. ZOJN-a). ZOJN ne navodi
odredenije $to bi se trebalo smatrati pravnim interesom,’® ali sadrzaj i smisao
javne nabave pokazuje da je pravni interes dobivanje ugovora o javnoj nabavi.
Pravo na podnosenje zalbe imaju i onaj gospodarski subjekt kojem je ve¢ nanesena
Steta ili bi Steta mogla nastati zbog navodnog krSenja subjektivnih prava. Prema
tome, ocito je aktivna legitimacija u postupcima javne nabave §iroko koncipirana,
Sto je uvjetovano zahtjevom relevantnih odredaba pravnozastitnih direktiva,’! te
kao takva zadovoljava standarde europskog prava. Tako je zakonodavac doprinio
realizaciji jednog od temeljnih nacela postupka pravne zaStite — nacelu
dostupnosti,* te nacelu nediskriminacije kod ulaganja pravnih sredstava.’

27 Narodne novine, br. 53/91., 9/92. 1 77/92.

28 Medutim, obzirom na prosje¢no trajanje postupka pred Upravnim sudom, ovakva konstatacija
ne daje garanciju ekspeditivnosti pravne zastite kao zahtjeva europskog prava sadrzanog u
preambulama, te u €l. 1.1. pravnozastitnih direktiva.

2 Ponuditelj je gospodarski subjekt ili udruzenje gospodarskih subjekata, koji je dostavio ponudu
(¢l. 2.10. ZOJN-a), a natjecatelj je gospodarski subjekt ili udruzenje gospodarskih subjekta, koji je
voljan sudjelovati u postupku javne nabave i svoju je volju iskazao zahtjevom za sudjelovanje (¢l.
2.11. ZOJN-a).

30U literaturi se osobu koja ima pravni interes oznacava kao osobu kojoj zakon daje moguénost
da sudjeluje u postupku radi zastite njezinih prava ili pravnih interesa i kad predmet postupka u
kome zainteresirana stranka moze sudjelovati nije neposredno odlucivanje o njezinom pravu ili
obvezi. Rjesenjem konkretne situacije indirektno se odlucuje i o pravnom interesu zainteresirane
stranke, i ona je zainteresirana za ishod postupka koji moze utjecati i na njezinu pravnu situaciju.

31 Cl. 1.3. pravnozastitnih direktiva nameée obvezu drzavama Glanicama da pravnozaititna
sredstva ucine dostupnima barem svakoj osobi koja jest ili je bila zainteresirana za dobivanje
konkretnog ugovora i koja je pretrpjela ili je mogla pretrpjeti stetu od navodnog krsenja.

32 Naprijed cit. ¢l. 1.3. pravnozastitnih direktiva.

33 (1. 1.2. pravnozastitnih direktiva namecée obvezu drzavama &lanicama da osiguraju da ne
postoji diskriminacija medu poduzecima koja mogu podnijeti tuzbu zbog krsenja u kontekstu
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Iz definicije pojma aktivne legitimacije razvidno je da je postupak pravne
zaStite po ZOJN-u ovisan iskljuc¢ivo o inicijativi ponuditelja, odnosno postupak
se pokrece i vodi u interesu ponuditelja.** Medutim, javni interes zahtijeva da u
postupku pravne zastite aktivnu legitimaciju imaju i drzavna tijela. Navedeno
zbog toga Sto drzava snosi odgovornost pred Europskim sudom za sve
narucitelje, a ne samo za tijela uprave i druga drzavna tijela i pravne osobe s
javnim ovlastima. Kada ve¢ drzava mora snositi odgovornost za sve narucitelje,
logi¢no je i da joj se omoguci da na pravno sistematski nacin (ne politi¢kim
sredstvima), utjeCe na naruditelje.’> Zbog toga je aktivna legitimacija u
instancijskom stadiju javne nabave proSirena ne samo na sve zainteresirane
gospodarske subjekte, ve¢ i na specifiéna drzavna tijela, §to je uvjetovano
potrebom jace zastite interesa u pitanju (i privatnih i javnih), pa pravo zalbe
protiv odluke narucitelja imaju i Ured za javnu nabavu i/ili drzavno odvjetnistvo
(¢l. 137.3. ZOJN-a). ZOJN tu legitimaciju izrazava odredbom da navedeni
subjekti mogu traziti zastitu prava pred Drzavnom komisijom izjavljivanjem
zalbe i drugih zahtjeva protiv odluke, radnje, propustanja radnje narucitelja koju
je temeljem ZOJN-a trebalo obaviti te postupaka na koje se ZOJN mora
primijeniti (¢l. 137.1. ZOJN-a).

Ured za javnu nabavu je ovlasten pokrenuti postupke pravne zastite pred
Drzavnom komisijom ako je to potrebno radi zastite javnog interesa (¢l. 170/2
Z0JN-a). Misljenja smo da davanje aktivne legitimacije Uredu za javnu nabavu
pridonosi jac¢anju zakonitosti i pravnoj sigurnosti u postupcima javne nabave, a
moglo bi biti od znacenja i u slu¢aju buducéeg ¢lanstva u EU, u situacijama kada
bi Europska komisija, temeljem ¢l. 3. Direktive 89/665/EZ, odnosno ¢l. 8.
Direktive 92/13/EZ i ¢l. 226. (prije ¢l. 169.) Ugovora o EZ-u, reagirala protiv
nepravilnih postupaka narucitelja. U takvoj situaciji drzava bi imala ulogu
tuzene strane i sama ne bi imala nikakvih pravnih sredstava kojima bi postigla
uklanjanje nedostataka.

ZOJN daje ovlastenje i drzavnom odvjetniku pravo na ulaganje zalbe protiv
odluke narucitelja (¢l. 137.3. ZOJN-a). Ovo ovlastenje za izjavljivanje zalbe
proizlazi i iz Zakona o drzavnom odvjetnistvu, koje je samostalno i neovisno
pravosudno tijelo ovlasteno i duzno postupati protiv pocinitelja kaznenih djela i
drugih kaznjivih tijela, poduzimati pravne radnje radi zastite imovine Republike
Hrvatske, te podnositi pravna sredstva radi za zastitu Ustava i zakona (Cl. 2.1.

postupka dodjele ugovora kao rezultat razlike koju proizvode pravnozastitne direktive izmedu
nacionalnih propisa koji primjenjuju pravo EZ i drugih nacionalnih propisa.

34 T postupak po pravnozastitnim direktivama se zapo¢inje i vodi u interesu ponuditelja.

35 Posredna, (pravno) politicka sredstva prisile kao §to su proracunsko sankcioniranje, revizijska
kontrola, u tom slucaju ne bi bila od velike koristi.

3 Tekst ove odredbe glasi: dko Komisija smatra da driava clanica nije ispunila obvezu
predvidenu ovim Ugovorom, donijet ¢e obrazloZzeno misljenje o stvari, nakon $to drzavi u pitanju
omoguci da podnese svoje primjedbe.

Ako drzava u pitanju ne postupi u skladu s misljenjem u roku koji odredi Komisija, Komisija moze
stvar podnijeti Europskom sudu.
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Zakona o drzavnom odvjetni$tvu).’” U zalbenom postupku drZzavno odvjetnistvo
ima u granicama ovlastenja prava i duznosti stranke (¢l. 52.1. ZUP-a), a u
postupku ne moze imati Sira ovlastenja nego stranke, osim ako su im takva
ovlastenja dana zakonom (¢l. 52.2. ZUP-a).

ZOJN nije recipirao rjeSenja pojedinih drzava da pravo zalbe omogudi i
predstavnicima (udrugama) ponuditelja. Medutim, navedeno nije zahtjev
pravnozastitnih direktiva, dok argumente za to nalazimo u komparativhom
pravu.®

4.3. Rok za Zalbu

Protiv odluke, radnje, propustanja ili postupka moze se podnijeti zalba u
roku od osam dana odnosno u roku od tri dana u postupcima male vrijednosti,*
i to od dana:

1. objave o javnoj nabavi u odnosu na podatke, radnje, postupke i necinjenja

iz objave,

2. otvaranja ponuda u odnosu na radnje, postupke, nefinjenja vezana uz

dokumentaciju nabave te postupak otvaranja ponuda,

3. primitka odluke kojom se odlucuje o pojedinaénom pravu iz javne nabave

u odnosu na postupak pregleda i ocjene sposobnosti, te postupak pregleda,
ocjene i1 odabira ponude,

4. isteka roka za donoSenje odluke o pojedina¢nim pravima iz javne nabave

u odnosu na postupak pregleda i ocjene sposobnosti, te postupak pregleda,
ocjene i odabira ponude,

5. saznanja za postupak nabave proveden na nacin suprotan ZOJN-u, a

najkasnije u roku godine dana kada je taj postupak proveden.*

Za pocetak 1 tijek roka te za racunanje rokova u postupku javne nabave, u
nedostatku posebnih odredaba, primjenjuju se odredbe ZUP-a. Rok za zalbu je
prekluzivni rok, pa propustanje tog roka za stranku moze prouzrociti Stetne
pravne posljedice. S obzirom na mogucnost ulaganja zalbe, ne samo protiv
odluke narucitelja ve¢ i u pojedinim fazama postupka, ZOJN je u svoje procesne
odredbe o pravnoj zastiti ukljucio i odredbu da zalitelj koji je propustio izjaviti
zalbu gubi pravo traziti ispitivanje zakonitosti u kasnijoj fazi postupka (cl.
147.3. ZOJN-a).

37 Narodne novine, br. 51/01., 16/07. i 20/07.-ispr.

3% Primjer Danske pokazuje da se aktivna legitimacija osim Uredu za konkurentnost, moZe dati
razli¢itim udrugama (gospodarskim, obrtni¢kim, inzenjerskim) koje imaju aktivnu legitimaciju u
postupku javne nabave. Public Procurement Review Procedures, str. 20.

39 Propisivanjem roka za Zalbu od osam dana (tri dana u postupcima male vrijednosti) skracen
je opéi rok za zalbu od petnaest dana propisan ZUP-om, ali §to je opet u skladu s ZUP-om, buduéi
da sam ZUP dopusta da za odredene upravne stvari posebnim zakonom moze biti odreden i kraci
i duzi rok za zalbu.

40 (1. 147.2. ZOJN-a. Odredivanje roka za Zalbu na nacin da se rok za 7albu raéuna od odredenog
dogadaja, uvjetovano je moguénos$éu podnosSenja zalbe kako protiv odluke tako i u pojedinim
fazama postupka javne nabave.
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Normativnu strogost ovakvog normiranja moze ublaziti dostupnost instituta
povracaja u prijasnje stanje koji bi bio stranci na raspolaganju ako je bez svoje
krivnje iz opravdanih razloga propustila u roku predati zalbu sukladno propisanim
pravilima, a zbog Cega je izgubila pravo na zalbu. U tom slucaju stranka bi
trebala imati moguénost da pod odredenim uvjetima koristi institut povrata u
prijasnje stanje (¢l. 103.-108. ZUP-a), te da tako otkloni Stetne posljedice koje
su za nju nastale zbog propustanja roka za zalbu. Ovlast za postupanje povodom
zahtjeva imala bi jedino Drzavna komisija, ali u tom slucaju, a zbog specificnosti
postupaka javne nabave, nisu u potpunosti jasne ovlasti koje bi imala u postupku
po ovom zahtjevu. Potreba za ovim institutom i njegova djelomi¢na provedivost
s obzirom na supsidijarnu primjenu ZUP-a ukazuje na potrebu §to skorijeg
pristupanja preciznom normiranju ovog instituta i u odredbama ZOJN-a.

4.4. Suspenzivni ucinak Zalbe

Suspenzivni (odgodni) ucinak izjavljene zalbe sastoji se u zabrani izvrSenja
odluke narucitelja u zalbenom roku, bez obzira na to da li je zalba ulozena ili
nije, a kad je ulozena, postupak se ne moze se izvrsiti odnosno nastaviti sve dok
Drzavna komisija ne donese rjeSenje o zalbi i ne dostavi ga stranci.*!

U pogledu suspenzivnog ucinka zalbe ZOJN slijedi opée pravilo ZUP-a iz ¢l.
231.1., 1 u odredbi ¢l. 138.2. ZOJN-a odreduje da zalba izjavljena protiv odluke
o odabiru sprje¢ava potpisivanje ugovora o javnoj nabavi. Suspenzivni ucinak
ima i zalba ulozena protiv odluke o pocetku postupka javne nabave u slucaju
pregovarackog postupka javne nabave bez prethodne objave, iskljucenja javne
nabave od primjene ZOJN-a te nabave javnih usluga iz dodatka II B.*?

Prema tome, suspenzivni u¢inak zalba ima samo kad je uloZena protiv odluke
narucitelja, ali i protiv objave o pocetku pregovarackog postupka javne nabave
bez prethodne objave, objave o izuzecu od primjene ZOJN-a i objave o
sklapanju ugovora o javnim uslugama iz dodatka II. B. U svakom navedenom
slu¢aju primjenjuju se odredbe o pravnoj zastiti. Uz moguénost kontrole i u
slu¢ajevima kad je primjena ZOJN-a izuzeta, a i na sluCajeve na koje se
primjenjuju samo pojedine odredbe ZOJN-a, omogucen je i suspenzivni uc¢inak
zalbe kojom se postupak kontrole pokrece. Medutim, u odnosu na zalbu koja se
ulozi u pojedinoj fazi postupka, ZOJN nije ostao dosljedan, buduci da zalba u
tim slucajevima nema suspenzivni ucinak. Opravdanje za takvo normiranje

41 ZOJN u ¢l. 89.1. odreduje da dostavom odluke Drzavne komisije kojom se Zalba odbacuje
ili odbija, odluka o odabiru postaje izvrSna te nastaje ugovorni odnos izmedu javnog narucitelja i
odabranog ponuditelja.

4 Ovdje se radi o tzv. neprioritetnim uslugama (osim u stranoj literaturi pojam nalazimo i u
radnom materijalu sa savjetovanja od 10. listopada i 5. studenog 2007. pod nazivom Javna nabava,
aktualnosti u pravnoj regulativi i praksi, Narodne novine, Zagreb, 2007.). Na ove (neprioritetne)
usluge se primjenjuju samo one odredbe ZOJN-a kojima se ureduje tehnicki opis predmeta nabave
(tehnicke specifikacije), a postupak se provodi s pojednostavljenim javnim objavama (obavijest o
pocetku postupka javne nabave). Navedeno je u skladu s ¢l. 21. Direktive 2004/18/EZ.
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nalazimo u cinjenici Sto bi suspenzivni ucinak Zzalbe u pojedinim fazama
postupka Cinio inace slozeni postupak pravne zastite dodatno slozenim. Osim
toga, podnoSenjem Zzalbe u pojedinoj fazi postupka stranka ne gubi pravo
ulaganja zalbe protiv odluke narucitelja.

Pravna posljedica ex lege suspenzivnosti Zalbe u postivanju je odredaba cl.
2.1.a. pravnozastitnih direktiva, kojima je odredena obveza da se $to prije
moguce i na temelju interlokutornih postupaka, poduzmu mjere s ciljem
otklanjanja navodnog krsenja ili sprjecavanje daljnje povrede interesa o kojima
se radi, ukljucujuci mjere ukidanja ili jamstva za ukidanje postupka dodjele
ugovora ili primjene bilo kakve odluke koju donosi tijelo sa ugovornim
ovlastima. Medutim, revizijski postupci ne moraju imati suspenzivni ucinak per
se. Naime, prema odredbi ¢l. 2.3. pravnozastitnih direktiva, postupci revizije ne
moraju sami po sebi imati automatski suspenzivan ucinak na postupke dodjele
ugovora na koje se odnose.** Formulacija ukazuje na to da je odluka o
suspenzivnom ucinku prepustena zakonodavcu svake drzave Clanice, tako da bi
odluka o suspenzivnosti bila u skladu s nacionalnim zakonodavstvom.

Nacionalna zakonodavstva moraju voditi raCuna da suspenzivnost sama po
sebi moze dovesti do zloupotrebe, te da ne ide u prilog smanjivanju potencijalnih
zloupotreba prava na zalbu. Naime, sama moguénost zalbe u tijeku postupka
odugovlacila bi postupak budu¢i da je pokriven odgodnim ucinkom zalbe.
Medutim, postivanje instrukcijskih rokova, uz obvezu pla¢anja adekvatnog
iznosa pristojbe, pomoglo bi u sprjeCavanju potencijalnih zloupotreba ex lege
suspenzivnosti.

Kada se Zalbom pobijaju samo neki dijelovi odluke odnosno objave,*
suspenzivno djelovanje zalbe odnosi se samo na te dijelove, dok se oni dijelovi
koji zalbom nisu pobijani mogu izvrsiti odnosno nastaviti. Navedeno proizlazi
iz odredbe ¢l. 138.2. druga recenica ZOJN-a prema kojoj zalba sprjecava
potpisivanje ugovora o javnoj nabavi za sve grupe ili dijelove grupa predmetne
nabave. Kako u postupku javne nabave obi¢no sudjeluje vise ponuditelja, zalba
koju izjavi bilo koja od njih sprjecava izvr$nost odluke.

ZOIJN poznaje i suspenzivni ucinak odluke neovisno o ulozenoj zalbi, a koji
naziva mirovanjem (engl. stand still). Sadrzaj instituta mirovanja prema vaze¢im
odredbama ZOJN-a sastoji se u tome da narucitelj ne smije potpisati ugovor o
javnoj nabavi ili pristupiti njegovom izvrSenju u roku od 12 dana odnosno 5
dana u postupcima nabave male vrijednosti od dana dostave odluke o odabiru,
objave obavijesti o pocetku postupka javne nabave u slu¢ajevima pregovarackog
postupka javne nabave bez prethodne objave, sklapanja ugovora o javnim
uslugama iz dodatka II. B, te izuzec¢a od primjene ZOJN-a. Ovaj institut ZOJN
normira u jednom c¢lanku pod naslovom mirovanje (¢l. 88.1.), a u drugom pod

43 Neobveznost per se suspenzivnosti na engleskom izvorniku: Review procedures need not in
themselves have an automatic suspenzive effect...

4 Pod dijelom odluke odnosno objave misli se na dio odluke ili objave, odnosno dio grupa
predmetne nabave sadrzanih u izreci odluke odnosno objave.
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naslovom zabrana sklapanja ugovora (¢l. 138.1. ZOJN-a).¥> Na dva razli¢ita
mjesta se govori o istoj stvari kojoj je zajedni¢ko to da se postupak ne moze
nastaviti prije isteka roka mirovanja. Ovakvo normiranje instituta mirovanja
pokazuje nedovoljnu sistematicnost odredaba ZOJN-a. Medutim, postojanje
ovog instituta (uz nuzno sistemati¢nije reguliranje) smatramo opravdanim zbog
onemogucavanja nastavljanja postupka ako Zalba stigne narucitelju naknadno,*®
a s obzirom na posljedice koje bi nastale nastavkom postupka i sklapanjem
ugovora ako se zalba pokaze opravdanom.

4.5. Sadriaj Zalbe

Zalba u postupku javne nabave mora biti u sa¢injena u pisanom obliku i
sastavljena na nacin da treba sadrzavati sve $to je potrebno da bi se po njoj
moglo postupati, a osobito: podatke o podnositelju (ime i prezime, tvrtku ili
naziv, adresa prebivaliSta, sjediste); podatke o zastupniku ili punomocniku;
naziv, tvrtku i sjediSte narucitelja; broj 1 datum postupka javne nabave i podatke
o objavi javne nabave; broj i datum odluke o odabiru ponude, ponistenju
nadmetanja ili druge odluke naruditelja; druge podatke o radnji, propustanju
radnje ili postupcima narucitelja koji su predmet postupka, predmetu nabave,
evidencijski broj nabave; opis ¢injeni¢nog stanja; popis nepravilnosti i
obrazlozenje; prijedlog dokaza; tuzbeni zahtjev i/ili zahtjev za naknadu troskova
postupka; potpis ovlastene osobe i pecat.*’

Opca pravila o sadrzaju zalbe ublazena su odredbom ¢l. 144.1. ZOJN-a, koji
odreduje da zalba mora najmanje sadrzavati podatke o podnositelju, naziv,
tvrtku 1 sjediSte narucitelja; broj i datum postupka javne nabave i podatke o
objavi javne nabave; broj i datum odluke o odabiru, poniStenju nadmetanja ili
druge odluke narucitelja i prijedlog dokaza. Ukoliko zalba ne sadrzava najmanje
navedene podatke, Drzavna komisija ¢e pozvati podnositelja zalbe da, u
odredenom roku koji ne moze biti duzi od pet dana, upotpuni zalbu. Navedena
su pravila dalje ublazena u ¢l. 144.2. ZOJN-a, koji se odnosi na slucaj ako
zalitelj ne postupi po pozivu, zbog Cega ¢e se zalba odbaciti kao neuredna,
izuzev ako bi se po sadrzaja moglo postupati i ako zalba ima postavljen zalbeni
zahtjev. Prema tome, minimalni elementi koje Zalba mora sadrzavati jesu sadrzaj
po kojem se moze postupati, te da zalba ima postavljen zalbeni zahtjev. Osim
toga, zalba treba sadrzavati i potpis zalitelja. ZOJN u ¢l. 143.1.11. odreduje da
zalitelj mora Zalbu potpisati. lako obveznost vlastoru¢nog potpisa proizlazi iz
navedenog ¢lanka, prema ZOJN-u potpis podnositelja ne ulazi u krug minimalnih
podataka koje zalba mora sadrzavati (¢l. 144.1. ZOJN-a). ZOJN to nadoknaduje
u ¢l. 151.1.2., odredujuci da se zZalba izjavljena od neovlaStene osobe odbacuje
rjesenjem Drzavne komisije.

4 Dok drugi stavak istog ¢lanka govorio suspenzivnosti zalbe.

46 Ako je npr. zadnji dan roka predana postom preporuceno, pa narucitelju pristigne po proteku
roka od osam dana, odnosno tri dana u postupcima male vrijednosti.

47O sadrzaju zalbe govori ¢&l. 143.1. ZOJN-a.
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Propisivanje sadrzaja zalbe odredbama ZOJN-a smatramo opravdanim zbog
nuznog prilagodavanja sadrzaja pravilima postupka javne nabave, a §to ne
iskljucuje u cijelosti primjenu odredaba ZUP-a o sadrzaju zalbe. Odredbe ZUP-
a o sadrzaju zalbe i dalje su primjenjive u dijelu koji nije odreden ZOJN-om.
Tako se npr. zalba u postupku javne nabave, sukladno ¢l. 232.1. ZUP-a, ne mora
posebno obrazlagati.

Prema ¢l. 143.3. ZOJN-a zalitelj je uz zalbu duzan dostaviti i dokaz o
plac¢enoj upravnoj pristojbi i naknadi za vodenje postupka. Uz to, u ¢l. 158.1.
odreduje da u postupku pred Drzavnom komisijom svaka strana prethodno snosi
troskove uzrokovane svojim radnjama. Medutim, ZOJN ne predvida nikakve
sankcije za slucaj da zalitelj ne dostavi dokaze o uplacenoj upravnoj pristojbi i
naknadi za vodenje postupka. Slijedom toga, placanje pristojbe nije procesna
pretpostavka za provedbu Zalbenog postupka.*® Zbog toga ¢e se za placanje
pristojbe i dalje ¢e se postupati kao i opéenito u upravnim postupcima, pa ako
zalitelj 1 pored opomene ne plati upravnu pristojbu, naplata pristojbe ¢e se
obaviti prije uruenja zatrazenog rjeSenja, odnosno prije prve obavijesti
pristojbenom obvezniku o izvrSenju trazene radnje (¢l. 17.4. Zakona o upravnim
pristojbama).*’ U nedostatku drugih odredaba, na isti na¢in bi trebalo postupati i
ako zalitelj ne plati naknadu za vodenje postupka.

4.6. Predavanje Zalbe

ZOJN strogo razlikuje tijelo kome se zalba predaje od tijela kojem se zalba
izjavljuje. Zalba se po pravilu izjavljuje Drzavnoj komisiji, ali se uvijek izravno
predaje ili Salje poStom narucitelju, a moze se predati i elektronickim putem (Cl.
145.1. ZOJN-a).

— Ukoliko se zalba predaje izravno naruditelju, predaje se u pisarnici
naruditelja uz potvrdu prijama. Zalba se moze predati svakog radnog dana
tijekom radnog vremena sluzbenoj osobi pisarnice. Sluzbena osoba koja primi
zalbu duzna je izdati podnositelju potvrdu o vremenu prijema. Sluzbena osoba
koja primi zalbu duzna je na trazenje podnositelja zalbe dati potvrdu o prijemu
zalbe, koja sadrzi datum prijama i broj evidencije tijela u kojem je zalba
evidentirana. Za tu potvrdu ne plac¢a se upravna pristojba (¢l. 66.2. ZUP-a).
Kada stranka zalbu neposredno predaje, potvrda prijama zalbe moze se tehnicki
dati i tako da se na kopiji zalbe koja ostaje stranci, stavi prijamni Stambilj tijela
1 upiSu navedeni podaci. Ako sluzbena osoba narucitelja odbije izdati potvrdu o

48 Kao $to je to slucaj s placanjem pristojbi u slovenskom Zakonu o reviziji postupaka javne
nabave, koji sadrzava odredbu da se sa zalbom za koju nije dostavljen dokaz o placenoj pristojbi
postupa kao s nepotpunim podneskom, pa ¢e narucitelj (ne Drzavna komisija) pozvati zalitelja da
najkasnije u roku od pet dana od dana primitka poziva platiti pristojbu. Ako zalitelj tako ne postupi
zalba ¢e biti odbacena (¢l. 12. Zakona o reviziji postupaka javne nabave).

4 NN br. 8/96., 77/96., 131/97., 68/98., 69/99., 145/99., 116/00., 163/03., 17/04., 110/04.,
141/04., 153/05., 129/06. i 117/00.
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vremenu prijema, smatrat ¢e se da je zalba podnesena pravodobno osim ako
narucitelj dokaze da zalba nije pravodobna (¢l. 145.6. ZOJN-a).

— Ukoliko se Zalba predaje poStom, dan predaje preporucene posiljke posti
smatra se danom predaje narucitelju (¢l. 145.4. ZOJN-a). ZOJN ne predvida
moguénost podnosenja zalbe putem poste obicnom posiljkom, pa se ne mora
uzeti u obzir i zalbu koja je predana posti kao obicna posiljka.

— Zalba se u postupku javne nabave moze predati i elektronic¢kim putem, ali
samo ako su za tu predaju ostvareni obostrani uvjeti distribucije elektronickih
isprava u skladu s odredbama o elektroni¢kom potpisu (¢l. 145.1. ZOJN-a).>°

Dostavljanjem zalbe narucitelju ispunjen je zahtjev pravnozastitnih direktiva
da osobe koje traze reviziju moraju prije toga obavijestiti tijelo s ugovornim
ovlastima o navodnom krSenju i o namjeri da traZe reviziju.’! Implementacija
odredbe po kojoj se u slucaju namjere pokretanja postupka najprije obavijesti
narucitelja poticala bi nagodbe (engl. to encourage settlements) prije formalnog
pokretanja postupka.’? Medutim, podnoSenjem Zalbe u postupku javne nabave u
Hrvatskoj zapocinje formalni postupak po zalbi, Sto opet ne treba tumaciti kao
neuskladenost.”®> Uz to, predaja zalbe narucitelju u skladu je s odgovaraju¢im
odredbama opéeg upravnog postupka.>*

Uz te normativne, i prakti¢ki razlozi traze da se Zalba predaje naruéitelju.>
Prakti¢ni razlozi predaje narucitelju u tome su $to se predmet sa svim spisima
nalazi kod narucitelja i on u pravilu podnosi izvjeS¢e Drzavnoj komisiji
povodom izjavljene zalbe. Povodom zalbe narucitelj ispituje i odredene
okolnosti, a moze donijeti i odredene odluke. Kona¢no, narucitelj vodi brigu o
izvrSenju odluke, pa mora znati da li je protiv odluke ulozena Zalba ili je odluka

30" Zakonski okvir za uredenje elektronickog potpisa je postavljen u Zakonu o elektroni¢kom
potpisu (NN 10/02.). Temeljem zakonske ovlasti ministar gospodarstva je donio Pravilnik o
evidenciji davatelja usluga certificiranja elektronickih potpisa (NN 54/02.), Pravilnik o registru
davatelja usluga certificiranja elektronickih potpisa koji izdaje kvalificirane certifikate (NN
54/02.) i1 Pravilnik o mjerama i postupcima uporabe i zastite elektronickog potpisa i naprednog
elektronickog potpisa, sredstava za izradu elektronickog potpisa, naprednog elektronickog
potpisa i obveznog osiguranja davatelja usluga izdavanja kvalificiranih certifikata (NN 54/02.).
Ministar znanosti i tehnologije je na temelju ovlasti iz Zakona o elektronickom potpisu donio
Pravilnik o tehnickim pravilima i uvjetima povezivanja sustava certificiranja elektronickih potpisa
(NN 89/02.). Pravo fizickih i pravnih osoba na uporabu elektronic¢ke isprave u svim poslovnim
radnjama i djelatnostima te u postupcima koji se vode pred tijelima javne vlasti normira Zakon o
elektronickoj ispravi (NN 150/05.).

51 Cl. 1.3. pravnozaititnih direktiva.

52 Arrowsmith, S.: The Law of Public and Utilities Procurement, Sweet and Maxwell, 2005, str.
1399.

33 Nacini postupanja u drzavama ¢lanicama su razligiti, i kre¢u se od podnoSenja preliminarne
obavijesti do zapoc¢injanja upravnog postupka. Public Procurement Review Procedure, str. 13.

54 Prema odredbi ¢l. 233.1. ZUP-a Zalba se neposredno predaje ili Salje postom organu koji je
donio prvostepeno rjesenje.

35 Tako se ¢ini kako bi predaja Zzalbe neposredno Drzavnoj komisiji iskljuéila suvisna posrednika
i ubrzala postupak.
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postala izvrSna pa postoji moguénost da naruditelj pristupi neposrednom
izvrSenju ako mu nije poznato da je zalba izjavljena.>®

Zajedno s predajom zalbe narucitelju zalitelj je duzan istovremeno jedan
primjerak zalbe predati Drzavnoj komisiji, na isti nacin kao i narucitelju, dakle
postom preporuceno, izravno kao i elektronickim putem. lako je dostavljanje
primjerka Zalbe narucitelju oznaceno kao duznost, ne postoje nikakve sankcije
ako zalitelj tako ne postupi. Uostalom, dostavljanje jednog primjerka Drzavnoj
komisiji ide u prilog narucitelju, buduéi tako Drzavna komisija ima saznanja da
je u konkretnom slucaju predana zalba narucitelju.

Zalba se predaje u dovoljnom broju primjeraka kako bi osim Drzavnoj
komisiji bila uru¢ena drugim strankama postupka (¢l. 145.3. ZOJN-a). Iz
navedenog proizlazi propust zakonodavca da precizno normira odredbe tko i u
kojem roku dostavlja primjerak Zzalbe drugima strankama postupka. Ovaj
propust zakonodavac nadoknaduje u ¢l. 155.2. ZOJN-a, prema kojem o
postojanju zalbenog postupka Drzavna komisija izvjeScuje odabranog ponuditelja
po sluzbenoj duznosti, dok se ostale stranke mogu prijaviti za sudjelovanje.
Prema tome, moze se zakljuciti da ¢e Drzavna komisija primjerak zalbe dostaviti
odabranom ponuditelju po sluzbenoj duznosti, a moze obavijestiti i druge
stranke u cilju podnosenja prijave za sudjelovanje. Fakultativno mozZe u ovom
slucaju namece pitanje kako ¢e druge stranke modéi koristiti svoje pravo na
sudjelovanje u postupku ako nisu upoznate s ¢injenicom postojanja Zalbenog
postupka?

Isto tako, smatramo da bi o postojanju zalbe trebalo obavijestiti Ured za
javnu nabavu, odnosno presliku zalbe uputiti i Uredu za javnu nabavu, a zbog
razloga $to on, izmedu ostalog prikuplja, evidentira, obraduje i analizira
podatke o javnoj nabavi (¢l. 2. Uredbe o osnivanju Ureda za javnu nabavu
Vlade Republike Hrvatske).’” Slicno ovlastenje za Ured za javnu nabavu
proizlazi i iz ZOJN-a, koji u ¢l. 168. u nadleznost Ureda za javnu nabavu
svrstava i prikupljanje, evidenciju, obradu i analizu podataka o javnoj nabavi te
podnosenje statistickih izvjestaja.

5. Rjesavanje po Zalbi

Ovlasti nadleznih tijela povodom izjavljene Zzalbe u postupcima javne
nabave, koja su upravljena bilo na samu zalbu bilo na pobijanu odluku, ¢injenje,
necinjenje ili postupanje, mogu se svrstati u dvije grupe: ovlasti narucitelja i
ovlasti Drzavne komisije. ZOJN jasno povlaci razliku izmedu postupka
narucitelja u vezi sa zalbom (¢l. 146. ZOJN-a) i ovlasti naruitelja u vezi s
ulozenom zalbom (¢l. 153. ZOJN-a), od ovlasti Drzavne komisije (¢l. 141.
ZOJN-a) i odluka po zalbi (¢l. 151. ZOJN-a). U ¢l. 156. ZOJN-a pod naslovom

3¢ Borkovié, 1., Upravno pravo, 7. izdanje, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 461.
57 NN 179/03. 1 98/05.
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odlu¢ivanje Drzavne komisije.’® Ovlasti i mogude intervencije Drzavne komisije
pokazuju prirodu i svrhu drugostupanjskog postupka, ali i ovlasti i moguce
intervencije narucitelja zasluzuju posebnu paznju kao znacajna komponenta
zalbenog postupka.

5.1. Postupak i ovlasti narucitelja povodom izjavijene Zalbe

Ovlasti 1 moguca intervencija narucitelja povodom zalbe ima znacaj
korigiraju¢eg rada u istoj stvari. Narucitelj moze o zalbi meritorno odluciti pa se
kaze da Zalba moze privremeno imati remonstrativni karakter (iznimka od
devolucije). Takvi slucajevi propisani su u ¢lanku 153.1. ZOJN-a, a zajednicko
im je to Sto narucitelj moze odluciti o zahtjevu stranke, te se tako protiv njegove
odluke, radnje, propustanja i postupka moze ponovo uloziti zalba (¢l. 153.3.
Z0JN-a), ali sada s bezuvjetnim devolutivnim u¢inkom.

Razlozi takvog ovlastenja narucitelja u tome su da narucitelj moze popraviti
vlastitu greSku a da stranka ne izgubi pravnu zastitu, te u ostvarenju nacela
ekonomicnosti, ekspeditivnosti i racionalnosti postupka. Naime, naruditelj je
najpotpunije upoznat s predmetnom stvari o kojoj je donio odluku, te stoga on
najbrze i najefikasnije moze otkloniti uc¢injene propuste, i to kako one na koje je u
zalbi ukazano, tako i one koje je sam naknadno primijetio. Radnje koje provodi
narucitelj u protivnom mora provesti Drzavna komisija, pa se postupak odugovlaci
1 stvaraju nepotrebni troskovi, a narucitelj moze postupak provesti brze i jeftinije.
S druge strane, medutim, naruCitelju nedostaje objektivnost i nepristranost, a i
zbog roka koji mu je ostavljen za poduzimanje odredenih radnji po zalbi (pet dana
od primitka zalbe), rijetko kad ¢e zauzeti drukciji stav u istoj stvari.

Ovlastenja narucitelja neSto su drukcéija u odnosu na ovlastenja
prvostupanjskog tijela prema pravilima opéeg upravnog postupka. Naime, ZOJN
izricito propisuje da narucitelj nema ovlastenja odbaciti Zalbu zbog nenadleznosti,
nedopustenosti, neurednosti, nepravovremenosti, zbog toga sto je izjavljena od
strane neovlastene osobe (Cl. 153/2 ZOJN-a). Ovaj zakonodavni potez smatramo
opravdanim. Naime, zbog razloga specificnosti javnonabavnog postupka
postojanje ovog ovlastenja bi zahtijevalo druk¢ije normiranje u odnosu na
odredbe ZUP-a.>® Osim toga ovo ovlastenje ima Drzavna komisija (¢l. 153.1.2.

8 Zapazamo da ZOJN donosi novine u pogledu odlu¢ivanja Drzavne komisije. Novine u smislu
Sto se radi o podrucju koje ZOJN nije regulirao, a koje ga opet dovode u koliziju s odgovaraju¢im
odredbama Zakona o drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave. Navedeni Zakon u ¢l.
7. pod naslovom Odlucivanje propisuje nacin odlucivanja i izuzec¢e predsjednika i clanova Drzavne
komisije. Novi ZOJN sadrzava takoder odredbe o odluc¢ivanju i izuzeéu predsjednika i ¢lanova
Drzavne komisije, kojima dijelom identi¢no a dijelom razli¢ito ureduje isto pitanje kao i Zakon o
drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, pri ¢emu ne stavlja te odredbe izvan snage
(kao $to je to ucinio s odredbom ¢l. 8. Zakona o drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne
nabave, koja se odnosi na tro§kove zalbenog postupka, a koju je stavio van snage ¢l. 176. ZOJN-a).
Ovakva normativna neuskladenost moze se rijesiti samo izmjenama jednog ili drugog zakona.

3 Uostalom, u ovoj fazi postupka, osim kod pojedinih pitanja (v. biljesku pod br. 17.), ZUP i nije
supsidijarno primjenjiv.



S. PEJAKOVIC, Pravna zastita u postupcima javne nabave u Hrvatskoj
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 29, br. 1, 222-2?? (2008) 17

Z0OJN-a), koja ¢e u svakom slucaju (bez obzira da li takvo ovlastenje narucitelj
ima ili nema), u prethodnom postupku, cijeniti zakonske pretpostavke za zalbu.

Meritorna ovlastenja narucitelja ovise o stadiju postupka, a obzirom da se
zalba moZe podnijeti i prije donosenja odluke. Tako su ovlastenja narucitelja, u
smislu ¢l. 153.1. ZOJN-a, ispravljanje radnje, poduzimanje c¢injenja ili
provodenje drugog postupka,®® a narucitelj moze postojecu odluku staviti izvan
snage i zamijeniti je drugom odlukom, ili ponistiti postupak javne nabave, o
¢emu ¢e obavijestiti sudionike postupka u roku od pet dana od primitka zalbe.

S obzirom da ovlastenja i moguca intervencija narucitelja povodom Zalbe
ima znacaj korigirajuceg rada u istoj stvari, logi¢no je ostavljanje mogucnosti
narucitelju da sam ispravi radnju, poduzme Ccinjenje ili provede postupak.
Medutim, kad je rije¢ o stavljanju izvan snage postojece odluke i zamjeni odluke
koja se zalbom pobija, odnosno o poniStavanju postupka nabave, postoje
odredene okolnosti koje upuéuju na nedovoljnu normiranost ovih ovlastenja
narucitelja te okolnosti koje uvjetuju neprovjerljivost nove odluke narucitelja. O
tome viSe u nastavku rada.

5.1.1. Zamjena odluke koja se pobija zalbom

Mogucnost zamjene odluke narucitelja u povodu zalbe od strane samog
narucitelja ucinkovit je, brz i ekonomican nacin da se izmijeni nepravilna
odluka, §to je u interesu i narucitelja i ponuditelja. Stoga je, slijede¢i logiku
ZUP-a, narucitelju prepusteno prema slobodnoj ocjeni odluéiti hoée li u
odredenim slu¢ajevima zamijeniti svoju odluku ili ¢e Zalbu sa spisom predmeta
uputiti na rjeSavanje Drzavnoj komisiji. Naime, zakonska formulacija moze
postojecu odluku staviti izvan snage i zamijeniti je drugom odlukom (Cl. 153.1.
ZOJN-a) govori o tome da je zamjena ranije odluke odabir narucitelja. Dakle,
moze, ali ne mora. Ovo stoga §to narucitelj treba zamijeniti svoju odluku samo u
slucaju kad je ona nesumnjivo pogresna. Uvjet za zamjenu odluke trebao bi biti
da je zalba opravdana, Sto znaCi da se ranija odluka moze mijenjati samo
povodom i u granicama zalbe, i to zalbe u cijelosti, jer bi samo djelomic¢no
uvazavanje zalbe izazvalo novu zalbu, Sto je protivno nacelu racionalnosti
postupka.

Ostaje otvorenim pitanje, zbog ¢ega ovaj institut smatramo podnormiranim,
moze li se postupak javne nabave po Zalbi iznova provesti i s kojim rezultatom,
tj. moze li se ovo ovlastenje narucitelja tumaciti na na¢in da ¢e narucitelj npr.
zamijeniti svoju odluku novom odlukom o odabiru drugog ponuditelja. Osim
toga, treba istaknuti Cinjenicu da je zamjena odluke prema pravilima opceg
upravnog postupka moguca samo u jednostranackim stvarima, ali ne i u
vi§estranac¢kim kako je to sluéaj u postupku javne nabave,! jer kad je rije¢ o

% ZOJN govori o drugom provodenju postupka, $to drzimo da je lapsus calami buduéi se radi
o istom postupku, ali o njegovom ponovnom provodenju na nacin kako je zalitelj na to u zalbi
ukazao.

%1 O pojmu jednostranackih i viSestranackih stvari v. Borkovi¢, ., str. 420.
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javnoj nabavi, takvom novom odlukom diralo bi se u prava koja su ranijom
odlukom priznata nekom drugom ponuditelju. Nadalje, nije jasno koje radnje
narucitelj treba poduzeti da bi mogao zamijeniti raniju odluku (npr. zbog potrebe
upotpunjavanja postupka) i koji su to uvjeti temeljem kojih se ranija odluka
moze staviti izvan snage. Navedeni razlozi upucuju na zakljucak da se radi o
previdima, a koje je svakako trebalo imati u vidu kod izrade ZOJN-a.

5.1.2. Ponistavanje postupka javne nabave

Jedna je od ovlasti narulitelja povodom izjavljene zalbe i ponistavanje
postupka javne nabave. Medutim, treba voditi racuna o tome da se narucitelj
ovom ovlasti ne koristi na nacin koji bi bio protivan postupku javne nabave.
Smatramo da narucitelj ovo ovlastenje moze koristiti npr. u sluc¢aju ako propusti
ponistiti postupak javne nabave prema ¢l. 94. ZOJN-a.®? Postavlja se pitanje da
li razlozi za poniStenje mogu biti bitne povrede odredaba ZOJN-a (pobrojane u
¢l. 140. ZOJN-a). Pobrojavajuci bitne povrede zakonodavac upucuje da se radi o
greskama za koje je predvidena obvezna reakcija narucitelja da ponisti postupak
javne nabave.

Koristenje ovlaStenjem za poniStenje postupka javne nabave od strane
narucitelja moze dovesti do Siroke uporabe ovog ovlastenja (poniStenja javne
nabave), a zatim i neprovjerljivosti takve odluke o poniStenju. Naime, iako se
protiv nove odluke o ponistenju javne nabave moze uloziti zalba (¢l. 153.3.
Z0OJN-a), Drzavna komisija nije ovlastena kontrolirati ¢injenic¢no i pravno stanje
koje je bilo predmetom prethodne Zalbe u istom postupku javne nabave (Cl.
141.2. ZOJN-a). Krajnji rezultat ovakve regulacije jest neprovjerljivost odluke
odnosno postupanja narucitelja izrazenog odlukom o ponistavanju nadmetanja.
A upravo ta neprovjerljivost odluke narucitelja moze biti nedostatak postupka
pravne zaStite sudionika javne nabave. Takva praksa protivna je nacelu
efikasnosti i naéelu ekonomiénosti postupka (¢l. 135. ZOJN-a). Stetnost takvog
postupanja ocita je kako za stranku tako i po javni interes, a ima i negativnog
odraza i na stanje zakonitosti i pravne sigurnosti uopc¢e. Takva normativna
situacija podsje¢a na normu ranije vazec¢eg ZOJN-a prije izmjena i dopuna
Zakona o javnoj nabavi iz 1995. godine (¢l. 29. Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o javnoj nabavi),®® prema kojem nije bila osigurana pravna zastita u
slu¢aju ponistenja nadmetanja.**

2 Govori se o razlozima za ponistenje postupka nabave nakon isteka roka za dostavu ponuda, a
u sljede¢im slucajevima: ako postanu poznate okolnosti koje bi, da su bile poznate prije pokretanja
postupka javne nabave, bile dovele do neobjavljivanja poziva za nadmetanje, ili ako postanu
poznate okolnosti koje bi, da su bile poznate prije pokretanja postupka javne nabave bile dovele
do sadrzajno bitno drugacijeg poziva za nadmetanje, ili ako je cijena najpovoljnije ponude veca
od planiranih sredstava za nabavu, ili ako nije pristigla nijedna ponuda, ili ako nakon iskljucenja
ponuda u postupku ne preostane nijedna prihvatljiva ponuda.

6 Narodne novine, br. 92/95.

64 Sto je svoj izraz naglo i u pravnom shvaéanju izrazenom u presudama Upravnog suda:
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5.1.3. Slanje zalbe i spisa Drzavnoj komisiji

Ako narucitelj ne izmijeni ili ne ponisti odluku, duzan je u roku od pet dana
od dana prijema zalbe poslati zalbu sa svim spisima predmeta Drzavnoj komisiji
(Cl. 146. ZOJN-a). Definirajuci tako rok ZOJN nalaze ekspeditivnost postupanja.
Spisi predmeta koji se dostavljaju Drzavnoj komisiji trebaju biti sloZeni
kronoloskim redom. Kronoloski red proizlazi iz slijeda dogadaja, s tim da
zapocinje zadnjim u nizu - zalbom.% Ne postoji obveza narucitelja da dostavlja
Drzavnoj komisiji dokumentaciju u slucaju ako je narucitelj povodom zalbe
odluku stavio izvan snage i donio novu odluku ili je poniStio postupak javne
nabave (Cl. 146.2. ZOJN-a). U tom slucaju narucitelj je duzan izvijestiti Drzavnu
komisiju o koriStenju ovlasti iz €l. 153.1. ZOJN-a, te joj dostaviti izvornik nove
odluke i dokaze o dostavi odluke svim sudionicima u postupku odabira (¢l.
153/4 ZOJN-a).

Neispunjenje zakonske duznosti u svezi sa slanjem spisa predmeta Drzavnoj
komisiji sankcionirano je poniStenjem postupka javne nabave (¢l. 154.1. ZOJN-
a). To S§to naruditelj nije dostavio spise predmeta Drzavnoj komisiji ne
predstavlja razlog da se rjeSenje po ulozenoj zalbi ne donese, ve¢ se donosi
rjeSenje kojim se postupak javne nabave poniStava. Ponistenje postupka javne
nabave u tom slu¢aju uvjetovano je jacom i u¢inkovitijom zastitom ponuditelja i
povjerenjem u transparentnost postupka. Odluku o ponistenju javne nabave
narucitelj ¢e donijeti po zahtjevu zalitelja. Zahtjev za poniStenje, koji mora
sadrzavati dokaze na okolnosti uru¢enja zalbe narucitelju, podatke o narucitelju,
predmetu nabave te evidencijskom broju nabave i objavi ako su dostupni,
zalitelj moze podnijeti u roku od 30 dana od dana podnosenja zalbe narucitelju.
U slucaju udovoljavanja navedenim pretpostavkama Drzavna komisija ¢e
usvojiti prijedlog Zzalitelja i donijeti rjeSenje o ponistenju nadmetanja (¢l. 154.3.
ZOJN-a).

95 Kako u konkretnom slucaju nije doslo do prihvacéanja niti jedne ponude za sklapanje ugovora,
narucitelj nije odabrao niti jednog ponuditelja, nego je predmetno javno nadmetanje ponistio,
te je pravilno zakljucilo tuzeno tijelo da se na strani tuzitelja nisu stekle zakonom propisane
pretpostavke za podnoSenje prigovora radi cega je njegov prigovor pravilno odbacen.

Presuda Upravnog suda broj: Us-134/2002.

Sto sve naruditelj dostavlja Drzavnoj komisiji odreduje &l. 146.1. ZOJN-a. Tako se zajedno
sa zalbom Salju se svi prilozi u izvorniku s podatkom i dokazom o vremenu urucenja zalbe;
obrazlozeni odgovor na zalbu s o€itovanjem o ¢injeni¢nim i pravnim navodima te o zalbenom
zahtjevu, kronologija postupka javne nabave s navodima o bitnim elementima postupka javne
nabave (procijenjena vrijednost nabave, podaci o objavi o javnoj nabavi, postupak otvaranja
ponuda, postupak pregleda i ocjene ponuda, odluka o odabiru i dr.); cjelovitu dokumentaciju
postupka s popisom priloga; neizmijenjene cjelovite izvornike ponuda ponuditelja, a najmanje
zalitelja, odabranog te onih sposobnih ponuditelja koji omoguéavaju postupak odabira; druge
dokaze na okolnosti postojanja pretpostavki za donosenje zakonite odluke, radnji, propustanja ili
pak postupaka.
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5.2. Postupak pred Driavnom komisijom

S obzirom na nedostanu sistematizaciju procesnih normi u zalbenom stadiju
javnonabavnog postupka u dijelu koji se odnosi na rad i odlu¢ivanje Drzavne
komisije povodom zalbe, za potrebe analize koristit ¢emo se normativno-
logi¢nim slijedom istovrsnog stadija postupka supsidijarno primjenjivog ZUP-a.
Polazimo od razlikovanja dviju faza u postupanju drugostupanjskog tijela
(Drzavne komisije): prethodni postupak i redoviti postupak u kojem se meritorno
raspravlja.

No prije toga navodimo neke bitne novine u postupku odlucivanja Drzavne
komisije. lako novi ZOJN unosi znaCajne novine u pogledu pravne zastite u
postupcima javne nabave, ima podrucja koja se prepustaju supsidijarnoj primjeni
ZUP-a, ali i onih koja nisu regulirana ZUP-om u predmetnom stadiju postupka,
a predstavljaju novinu i u postupku javne nabave. Rije¢ je o usmenoj raspravi
kao procesnoj radnji (¢l. 161. ZOJN-a). Naime, iako se ¢ini da odrzavanje
usmene rasprave nije u skladu s prirodom javne nabave, ova radnja je ipak
omogucena u postupku pred Drzavnom komisijom zbog razloga uskladivanja
pravila postupka javne nabave sa procesnim standardima iz ¢l. 6. Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda o ljudskim pravima.®
Jedan od tih procesnih standarda je i pravo na pravic¢an postupak, ¢iji sadrzaj
ukljucuje pravo na saslusanje stranke. ZOJN ne predvida obvezatnu primjenu
ove radnje, ve¢ njezino odrzavanje ovisi o volji stranke koje mogu predloziti
njezino odrzavanje. Drzavna komisija ¢e tom zahtjevu udovoljiti ako su stranke
taj prijedlog obrazlozile. Drzavna komisija moze i sama odluciti o odrzavanju
usmene rasprave ako je to potrebno radi razjasnjenja slozenog Cinjeni¢nog ili
pravnog pitanja. Za usmenu raspravu vrijedi nacelo javnosti a javnost se moze
iskljuciti zbog cuvanja poslovne vojne ili sluzbene tajne. Isklju¢enje javnosti ne
odnosi se na stranke i punomocénike koji stranke zastupaju u postupku. Na
zastupanje se primjenjuju odredbe ZUP-a (¢l. 155.5. ZOJN-a). Posljedica je
odrzavanja rasprave u postupku pred Drzavnom komisijom i propisivanje
pravila dokazivanja. Pravila dokazivanja sadrzana su u ¢l. 139. ZOJN-a.
Dokazivanje je procesna radnja kojom se utvrduju ¢injenice koje su stranke
duzne iznijeti u postupku. Cinjenice i okolnosti koje je narugitelj duzan dokazati
jesu one temeljem kojih je donio odluku, poduzeo radnju, propustio poduzeti
radnju te obavio postupak, a zalitelj je duzan uciniti vjerojatnim postojanje
¢injenica i razloga koje se ti¢u ovlasti na podnosSenje zalbe, povreda postupka ili
povreda primjene materijalnog prava koje su istaknute u zalbi, a koje zna ili je
trebao znati.

Jedno je od vaznih pitanja postupka i pitanje da li se u zalbi na odluku
narucitelja mogu iznositi i nove ¢injenice i novi dokazi koji nisu bili iznijeti i

% RH je ratificirala Konvenciju Zakonom o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava i

temeljnih sloboda i protokola br. 1, 4, 6, 7 1 11 uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda, NN MU 18/97.
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koriSteni u postupku pred naruciteljem. S jedne strane, pozitivan odgovor na to
pitanje ide u prilog nacelu materijalne istine, a tim u krajnjoj liniji nacelu
zakonitosti u upravnom postupku.’’” Ovom se pravilu, medutim, moze uputiti i
ozbiljan prigovor, postoje i argumenti za suprotno stajaliSte, $to posebno vrijedi
za postupak javne nabave. Narucitelj, naime, odlucuje na podlozi Cinjenica i
dokaza kojima je raspolagao tijekom postupka, te se njegova odluka ne moze
smatrati nezakonitom i nepravilnom. S obzirom je zalba pravni lijek koji sluzi
ispravljanju greSaka narucitelja, to se u ovom se slu¢aju ne moze govoriti o
gresci narucitelja, jer se radi o ¢injenicama koje narucitelj nije mogao uzeti u
obzir buduc¢i nije niti znao da one postoje.

5.2.1. Prethodni postupak

U prethodnom postupku Drzavna komisija je ovlaStena ispitati nadleznost,
dopustenost, urednost i pravodobnost zalbe, kao i to da li je Zzalba izjavljena od
ovlastene osobe (¢l. 151.1.2. ZOJN-a). Nakon toga, zbog odredenih razloga,
Drzavna komisija moze proglasiti odluku ili postupak nistavim ako ima razloga
za to, bez obzira na to je li stranka u zalbi to trazila. Sva ta pitanja Drzavna
komisija mora provjeriti prije nego S$to se upusti u meritorno odlu¢ivanje o
zalbi.

Posebno je pitanje da li Drzavna komisija moze u prethodnom postupku
ponistiti odluku narucitelja. Odgovor na to pitanje mozemo potraziti u odredbama
ZUP-a, prema kojem se rjeSenje moze ponistiti u dijelu u kojem je zahvacena
nezakonito$¢u ako utvrdi da je bilo nekih formalnih nedostataka. Prema cl.
241.2. ZUP-a drugostupanjsko tijelo ¢e ponistiti prvostupanjsko po sluzbenoj
duznosti ako je doneseno od strane nenadleznog tijela.®® Medutim, odredbe o
nadleznosti sadrzane u ZUP-u nisu primjenjive. Naime, pitanje nadleznosti u
postupku javne nabave moze se pojaviti samo u slucaju eventualnih nesuglasica
oko duznosti postupanja po ZOJN-u.® To pitanje moZe biti aktualno samo u
slucaju ocjene valjanosti sklopljenog ugovora, u kojem sluc¢aju ZOJN kvalificira
takav ugovor niStetnim. Tako je ugovor o javnoj nabavi niStetan ako je sklopljen
bez prethodno provedenog postupka javne nabave, a narucitelj ga je po
odredbama ovog zakona (ZOJN-a) morao provesti ¢l. 164.8. ZOJN-a. Zbog
navedenog se ¢ini da u prethodnom postupku pred Drzavnom komisijom nema
mjesta ponistavanju odluke narucitelja.

7 Pravila op¢eg upravnog postupka nacelno dopustaju moguénost da se u zalbi iznose i nove
¢injenice 1 novi dokazi. U zalbi se mogu iznositi nove ¢injenice i predlagati novi dokazi (beneficium
novorum), ali u takvoj zalbi Zalilac duzan obrazloziti zbog cega ih nije iznio u prvostepenom
postupku (¢l. 232.2. ZUP-a).

%8 Propisi o nadleZnosti sadrzani su u Glavi II. ZUP-a, u odredbama ¢l. 17. do 34.

% Pitanje nadleznosti moZe se pojaviti samo u odnosu na nadleZnost Drzavne komisije i razlog
je za odbacivanje zalbe u prethodnom postupku (€l. 151.1.2. ZOJN-a).



S. PEJAKOVIC, Pravna zastita u postupcima javne nabave u Hrvatskoj
22 Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 29, br. 1, 22?2-22? (2008)

5.2.1.1. Odbacivanje zZalbe

Odbacivanje zalbe vr$i se iz procesnopravnih razloga. U tom slucaju
nedostaju neke bitne zakonske pretpostavke da bi se stvar uopée mogla
meritorno razmatrati i rjeSavati. Ako se zalba odbacuje, Drzavna komisija se
uopce ne upusta u razmatranje same stvari o kojoj se rjesavalo u postupku javne
nabave pred naruciteljem.

Ako Drzavna komisija utvrdi da nije nadlezna za rjeSavanje, da je zalba
nedopustena, neuredna,’® nepravodobna ili izjavljena od neovlastene osobe (¢l.
151.1.2. ZOJN-a), zalbu ¢e odbaciti svojim rjesenjem. Ovakvu vrstu odluke
(rjeSenje) u slucaju odbacivanja zalbe Drzavna komisija donosi obzirom na
supsidijarnu primjenu ZUP-a, odnosno ¢l. 234.2. ZUP-a.

5.2.1.2. Proglasavanje odluke, radnje ili postupka nistavim

Nistava odluka ili postupak predstavlja posebno tezak oblik krSenja nacela
zakonitosti i na greSku niStavosti nadovezuje se pravna posljedica proglasavanja
niStavim. Proglasavanje niStavom odluke, radnje ili postupka provodi se na
prijedlog stranke ili po sluzbenoj duznosti, ali uvijek s djelovanjem ex tunc.
Nistavost se samo konstatira, oglasava, 1 zato takvo oglaSavanje ima strogo
deklaratorno znacenje, §to dovodi do toga da se smatra kao da odluka nije ni
donesena, radnja poduzeta ili postupak proveden.

Drzavna komisija moze proglasiti odluku o pojedina¢nim pravima, radnju ili
postupak nistavim kad je u postupku javne nabave ucinjena kakva nepravilnost
koja je razlog nistavosti po odredbama ZOJN-a ili ZUP-a (¢l. 151.1.5. ZOJN-a).
Zbog posljedica koje se nadovezuju na gresku nistavosti ZOJN nije posebno
propisao koji su slucajevi u kojima se odluka ili postupak proglasava nistavim,
ali odredbe o tome nalazimo na pojedinim mjestima. Npr. prema ¢l. 88.2. ZOJN-
a odluka o odabiru je niStava ako je javni narucitelj nije prethodno bez odgode
dostavio svakom ponuditelju.

S druge strane ZUP je posebno propisao sve slucajeve (taksativno) u kojima
se rjeSenje (odluka) oglasava nistavim (¢l. 267. ZUP-a): kad je u upravnom
postupku doneseno u stvari iz sudske nadleznosti, koje bi svojim izvrSenjem
moglo uzrokovati neko djelo kaznjivo po kaznenom zakonu, Cije izvrSenje
uopce nije moguce, koje je donijelo tijelo bez posebnog zahtjeva stranke, a na
koje rjeSenje stranka nije naknadno izri¢ito ili preSutno pristala, koje sadrzi
nepravilnost koja je po nekoj izri¢itoj zakonskoj odredbi predvidena kao razlog
niStavosti i ¢ije bi izvrSenje bilo protivno osnovnim nacelima pravnog poretka.

Ako Drzavna komisija u povodu zalbe utvrdi da je u postupku narucitelja
ucinjena kakva nepravilnost koja ¢ini odluku, radnju ili postupak niStavim,
duzna je proglasiti niStavom takvu odluku, radnju ili postupak, kao i onaj dio

70" Postupak s neurednom zalbom je propisan u ¢l 144. ZOJN-a prema kojem se Zalba koja nije
uredna u smislu ovog €lanka, ne odbacuje automatski, veé se poziva zalitelj da zalbu upotpuni u
roku koji ne moze biti kraci od pet dana. Nakon toga zalba se moze odbaciti kao neuredna, i to
samo ako se po sadrzaju zalbe ne bi moglo postupati i ako zalba nema postavljen zalbeni zahtjev.
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postupka je obavljen poslije te nepravilnosti (¢l. 241.1. ZUP-a). Moguce je i
djelomi¢no oglasavanje niStavim odluke, radnje ili postupka, tako da se
ponistava samo odredeni dio odluke, radnje ili postupka, a ne dira se u ostale
dijelove.

5.2.2. Meritorno rjeSavanje

U redovitom postupku drugostupanjsko tijelo meritorno raspravlja o
zalbenom zahtjevu, to jest rjesava predmet zalbe. Provodenje redovitog postupka
nastupa ako Drzavna komisija ne odbaci zalbu zbog nenadleznosti,
nedopustenosti, neurednosti, nepravodobnosti ili kao izjavljenu od strane
neovlastene osobe, ili ne proglasi odluku, radnju ili postupak nistavim.

U redovitom postupku Drzavna komisija treba meritorno rijesiti predmetnu
stvar nakon ispitivanja zakonitosti odluke s formalno-pravne i materijalno-
pravne strane, pri cemu je ovlastena odbiti zalbu zbog neosnovanosti ili ponistiti
odluku, postupak ili radnju u dijelu u kojem je zahvacena niStavoscu.
Primjec¢ujemo da se u postupku javne nabave ovlasti Drzavne komisije, kad se
radi o uvazavanju zalbe, bitno razlikuju u odnosu na ovlasti drugostupanjskog
tijela prema pravilima opéeg upravnog postupka.’”! Naime, iako ZOJN to izri¢ito
ne ozakonjuje, dosadasnja praksa postupanja Drzavne komisije i logika postupka
javne nabave pokazuje da su ovlastenja Drzavne komisije kasatorna, pa odluka
Drzavne komisije ne moze izmijeniti odluku naruditelja. Drzavna komisija ne
moze sama odluditi ni o odabiru ponuditelja.

5.2.2.1. Odbijanje zalbe kao neosnovane

S obzirom da ZOJN ne sadrzava odredbe o odbijanju Zalbe, primjenjuju se
odredbe supsidijarno primjenjivog ZUP-a. Tako ¢e Drzavna komisija odbiti
zalbu kao neosnovanu ako u zalbenom postupku utvrdi da u postupku javne
nabave nije bilo formalnih ni materijalnih nedostataka koji bi ¢inili doneseno
rjeSenje nezakonitim (¢l. 240.1. ZUP-a). Drzavna komisija ¢e, dakle, odbiti
zalbu kad nade da je postupak pred naruciteljem pravilno proveden i nije bilo
nedostataka, ali i onda ako je u postupku bilo nedostataka koji nisu takvi da bi
mogli utjecati na rjeSenje stvari (¢l. 240.2. ZUP-a). U ovom slu¢aju Drzavna
komisija nalazi da je u postupku narucitelja bilo nekih nedostataka, odstupanja
od pravila postupka kojih se trebalo drzati, ali ti nedostaci nisu bili takvi da bi
imali utjecaja na rjeSenje same stvari. Slijedom toga nedostatke u postupku
mozemo podijeliti na dvije grupe: na one koji nisu mogli imati utjecaja na
valjanost rjeSenja (nisu bitni) i one koji su mogli imati utjecaja na rjeSenje
(bitni).

"1 Ako npr. Zalbu uvazi drugostupanjsko tijelo po pravilima op¢eg upravnog postupka moze:

- upotpuniti postupak, otkloniti nedostatke prvostupanjskog postupka, ponistiti prvostupanjsko
rjeSenje i samo rijesiti upravnu stvar,

- ponistiti prvostupanjsko rjeSenje i rijesiti upravnu stvar bez upotpunjavanja postupka, ili

- ponistiti prvostupanjsko rjesenje i vratiti predmet prvostupanjskom tijelu na ponovni postupak.
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Novi ZOJN propisuje bitne povrede Zakona u postupcima javne nabave s
konzekvencama ponistenja odluke, postupka ili radnje u dijelu u kojem je
zahvacena nezakonito$¢u, dok bi se nebitne greske mogle tako kvalificirati od
slucaja do slucaja. Kao primjer za nebitne greske mozemo navesti da, npr., neki
akt nije datiran. Preko te se greske moze preci, a po potrebi provesti obicni
ispravak temeljem ¢l. 219. ZUP-a. Nije od utjecaja na rjeSenje stvari pogresno
pozivanje na materijalne ili procesne propise. Na rjeSenje stvari nije od utjecaja
ni ako nema sumnje o kojim se propisima radi a odluka je sa svojim sadrzajem
potpuno ispravna, zatim ako narucitelj pravilno iznese ¢injeni¢no stanje a ne
navede sve dokaze na temelju kojih je te Cinjenice utvrdilo, propusti da se
izvede neki dokaz ili utvrdi neka ¢injenica koja nije od odlucujuce vaznosti za
rjeSenje stvari i sl. Drzavna komisija mora i takve nedostatke u svom rjesenju
konstatirati, uz navodenje da ti nedostaci nisu takve prirode da bi bili od utjecaja
na rjeSenje predmetne stvari.

5.2.2.2. Ponistavanje odluke, postupka ili radnje u dijelu u kojem je
zahvacena nezakonitoScu

Razlozi zbog kojih Drzavna komisija moze ponistiti odluku, postupak ili
radnju temeljem zalbe jesu bitne povrede Zakona. Kad su u pitanju te bitne
povrede Zakona, Drzavna komisija postupa po sluzbenoj duznosti, a u ostalim
slucajevima postupa u granicama zahtjeva iz zalbe (¢l. 141.1. ZOJN-a). Bitne
povrede ZOJN-a su:

- provodenje postupka javne nabave bez donoSenja odluke o pocetku
postupka javne nabave, sa zakonom propisanim sadrzajem (iz ¢l. 13.5.
ZOJN-a),

- ako dokumentacija za nadmetanje nije u skladu s zakonom, a dovela je ili
je mogla dovesti do diskriminacije ponuditelja ili ogranicenja trziSnog
nadmetanja,

- propusti vezani za postupak otvaranja ponuda,

- propusti vezani za postupak pregleda i ocjene ponuda,

- odabir ponuda ¢ija je ukupna cijena veca od procijenjene vrijednosti
nabave,

- odabir ponude koja nije najpovoljnija,

- odabir neprihvatljive ponude.”

Navedene greske, zbog njihove ozbiljnosti i specificnosti sadrzaja, dovode
do ponistavanja odluke, radnje ili postupka u dijelu u kojem je zahvacéena
niStavo$c¢u. To istovremeno ne znaci da u drugim sluc¢ajevima Drzavna komisija
ne¢e moci ponistiti odluku, radnju ili postupak, ali ¢e to uciniti na opravdan
zahtjev zalitelja, dok kad su u pitanju bitne povrede postupa po sluzbenoj
duznosti.

72 1. 140. ZOJN-a.
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5.2.2.3. Druge odluke
5.2.2.3.1. Obustava postupka u sluc¢aju odustanka od zalbe

ZOJN predvida mogucnost obustave postupka zbog odustanka do zalbe (¢l.
151.1.1.). Ova moguénost logi¢na je posljedica shvacanja da je podnoSenje
zalbe 1 odustanak od zalbe pravo stranke kojim ona raspolaze. Odustankom
stranke od Zalbe, povodom kojeg je postupak i pokrenut, otpada potreba odnosno
interes za daljim vodenjem postupka, odnosno nestaju pravne pretpostavke za
rjesavanje od strane Drzavne komisije.

Obustavljanje postupka neredovit je nacin njegovog okoncanja, jer u takvim
slu¢ajevima predmet postupka nije rijeSen glavnom odlukom, tj. rjeSenjem, a kraj
postupka oznacen je donosSenjem zakljucka o obustavi postupka (obzirom na
supsidijarnu primjenu ZUP-a (¢l. 247.2. ZUP-a propisuje da ako stranka odustane
od zalbe, postupak po Zalbi obustavlja se zakljuc¢kom)). Kad Zzalitelj odustane od
zalbe temeljem koje je pokrenut postupak, Drzavna komisija je duzna svojim
zakljuCkom obustaviti postupak, pri cemu samo utvrduje da li je u pitanju jasan i
nesumnjiv odustanak, dok ne iznalazi razloge zbog kojih je zalitelj odustao od
izjavljene zalbe ni je li te razloge iznio u zaklju¢ku o obustavi postupka.

Kako davanje izjave o odustanku od Zzalbe ovisi isklju¢ivo o dispoziciji
zalitelja, zalitelj] moze 1 povu¢i danu izjavu sve dok izjava o odustanku nije
proizvela efekt, tj. sve dok se ne donese zakljuc¢ak kojim se izjava uvazava i
postupak obustavlja. Kad je zaklju¢ak donesen i postupak obustavljen, Zalitelj
ne moze opozvati izjavu o odustanku.

5.2.2.3.2. Odluka o nagodbi pred Drzavnom komisijom

Pravila opéeg upravnog postupka dopusStaju nagodbu u postupku pred
prvostupanjskim tijelom. Nagodba je dispozitivna radnja koja je u upravnom
postupku moguéa samo ako u postupku sudjeluju dvije ili viSe stranaka sa
suprotnim interesima. Sklapanje nagodbe u postupku po Zzalbi predstavlja
novinu. Naime, prema ¢l. 151.1.6. ZOJN-a, nagodba se moze sklopiti tijekom
cijelog postupka pred Drzavnom komisijom, a vije¢e Drzavne komisije ¢e
odobriti nagodbu ako ista ne vrijeda prisilne odredbe zakona i pravila javnog
morala ili pravne interese trecih osoba (¢l. 152. ZOJN-a).

ZOJN odreduje da se sporazum o nagodbi unosi u zapisnik. Sto sve sadrzava
i kako se saCinjava zapisnik propisuje ¢l. 160. ZOJN-a. Medutim, ZOJN ne
govori o tome kakvu ¢e odluku Drzavna komisija donijeti, rjesenje ili zakljucak,
dok temeljne odrednice o tome nalazimo u ¢l. 151.2. ZOJN-a, prema kojoj se
rjeSenjem se odlucuje o glavnoj stvari, a u ostalim slucajevima zakljuc¢kom. S
obzirom na nedostatno normiranje i ovdje nam ostaje da se posluzimo pravilima
opc¢eg upravnog postupka.

Temeljem iznesenog, u postupku pred Drzavnom komisijom stranke mogu
sklopiti nagodbu, o ¢emu ¢e, s obzirom na supsidijarnu primjenu ZUP-a,”

3O donosenju zakljucka u postupku sklapanja nagodbe govori ¢l. 134.5. ZUP-a.
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Drzavna komisija donijeti poseban zaklju¢ak. Ako Drzavna komisija utvrdi da
bi nagodba bila na Stetu javnog interesa, javnog morala ili pravnog interesa
tre¢ih osoba, nece prihvatiti nagodbu, a ako nagodbu prihvati, obustavit ¢e
postupak u cijelosti ili djelomi¢no. U oba slucaja, tj. 1 ako nagodbu ne prihvati
ili prihvati, Drzavna komisija ¢e donijeti odluku u obliku zakljucka, protiv kojeg
se, s obzirom na stadij postupka, ne moze podnijeti zalba. Slijedom toga, s
obzirom na cCinjenicu da je nagodba u postupku pred Drzavnom komisijom
provediva, moze se samo pretpostaviti da se protiv zaklju¢ka o nagodbi moze ili
ne moze pokrenuti upravni spor. Kad ve¢ ZOJN normira nove institute koje
ZUP nije normirao, odnosno nije taj institut normirao u ovom stadiju postupka
(postupak po zalbi), trebalo je postupak podrobnije regulirati. U protivnom,
sama moguénost sklapanja nagodbe bez odredivanja nacina sklapanja i drugih
uvjeta ostat ¢e mrtvo slovo na papiru ili ¢e, u najmanju ruku, izazvati probleme
u primjeni takvog instituta u praksi.

5.2.2.3.3. Odluka o troskovima postupka

Pravila o naknadi troSkova postupka pred Drzavnom komisijom sadrzani su
u ¢l. 158. koji u Sest stavaka odreduje tko snosi te troSkove. Govori se o
posebnim troskovima koji u postupku javne nabave nastanu vodenjem postupka,
a kojih ne bi bilo da nije doslo do vodenja postupka. U troskove postupka pred
Drzavnom komisijom ulazi upravna pristojba i naknada za vodenje postupka.
Upravna pristojba za zalbu se, sukladno Zakonu o pristojbama i Tbr. 3. Tarife
upravnih pristojbi, placa u iznosu od 50 kn. Naknada za vodenje postupka ovisi
o visini vrijednosti nabave,”* pa za procijenjenu vrijednost nabave male
vrijednosti iznosi 2.000,00 kn, za procijenjenu vrijednost ve¢u od iznosa nabave
male vrijednosti do 2.000.000,00 kn plac¢a se u iznosu od 5.000,00 kn, a za
procijenjenu vrijednost nabave vecu od 2.000.000,00 kn naknada za vodenje
postupka se placa iznos od 7.500,00 kn.”>

Zahtjev za naknadu troskova mora biti stavljen na vrijeme, tako da Drzavna
komisija moze o njemu odluciti rjeSenjem. Zahtjev za naknadom troskova, u
potpunosti odreden 1 specificiran, mora se dostaviti Drzavnoj komisiji prije
donosenja rjesenja. U protivnom, podnositelj zalbe gubi pravo na naknadu trosko-
va. Drzavna komisija rjeSava o troskovima zalbenog postupka na nacin S$to
odreduje tko snosi troskove, njihov iznos, kome se i u kojem roku moraju platiti.

Prema izriCitoj odredbi ZOJN-a (¢l. 158.) svaka strana prethodno snosi
troskove uzrokovane svojim radnjama. Kako u postupku po zalbi sudjeluju dvije
(ili vise) stranke sa suprotnim interesima, naknada troSkova postupka pred
Drzavnom komisijom vezana su za uspjeh u zalbenom postupku. Ako je

7% Pravila o procijenjenoj vrijednosti nabave sadrzana su u ¢l. 9. ZOJN-a.

75 Pitanje visine naknade za vodenje postupka je posebno znacajno kao brana neutemeljenim i
Sikanoznim zalbama. S druge pak strane, od visine pristojbe ovisi i pokretanje zZalbenog postupka.
Zbog toga bi visina pristojbe trebala biti primjerena u smislu da poti¢e podnosenje zZalbe, ali da
istovremeno bude dovoljno visoka da se izbjegnu neutemeljene Zalbe.
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postupak okoncan na Stetu stranke koja je postupak izazvala, ona je duzna
protivnoj stranci naknaditi opravdane troskove koji su joj nastali sudjelovanjem
u postupku. Sve troskove narucitelja nastale podnosenjem Zzalbe u slucaju
odustajanja od zalbe ili odbijanja zalbe duzan je nadoknaditi podnositelj Zalbe.
U slucaju djelomi¢nog usvajanja zalbe Drzavna komisija moze odluciti da svaka
strana podmiri svoje troskove, troskove zalbenog postupka podijeliti na jednake
dijelove ili razmjerno usvajanju zalbe. Iz navedenog jasno proizlazi da se u
postupku pred Drzavnom komisijom ne mogu zahtijevati svi troskovi, ve¢ samo
troskovi postupka pred Drzavom komisijom. To isto se mutatis mutandis odnosi
i na troSkove u postupku javne nabave.’®

U odnosu na odluku koju Drzavna komisija donosi kad su u pitanju troskovi
postupka, primjenjuju se pravila opéeg upravnog postupka, prema kojem se o
troskovima postupka odlucuje rjeSenjem u kojem se navodi tko snosi troskove
postupka, njihov iznos i kome se i u kojem roku moraju isplatiti. Ostaje nejasno,
medutim, kakav pravni lijek stoji na raspolaganju stranama koje su nezadovoljne
odlukom Drzavne komisije o troskovima postupka, tj. da li se protiv odluke o
troskovima postupka moze pokrenuti upravni spor. Moglo bi se tumaciti da o
troskovima postupka moze odlucivati Upravni sud kao o prijedlogu za naknadu
Stete koji se podnese u tuzbi protiv odluke Drzavne komisije. Rije¢ je o
odluc¢ivanju Sudau parni¢nim stvarima, jer Upravni sud rjeSava i gradanskopravna
pitanja koja su u vezi sa sporom o zakonitosti upravnog akta. Ali da bi sud
odlucivao o naknadi Stete, treba biti ispunjen uvjet iz ¢l. 42. st. 3. ZUS-a, a to je
da podaci postupka daju dovoljno osnova za takvo raspravljanje. U protivnom,
odnosno ako podaci postupka ne daju pouzdanu osnovu za takvo raspravljanje,
Sud ¢e tuzitelja uputiti u parnicu. Medutim, unato¢ tomu S$to pitanje pravne
zastite protiv odluke Drzavne komisije o troSkovima postupka moze tumaciti na
naprijed navedeni nacin, smatramo da se radi o pitanju koje zahtjeva precizno
normiranje. Jer tumaciti se moze samo smisao i sadrzaj postoje¢e norme, ali ne i
pretpostavljeni sadrzaj nepostojece norme.

5.2.2.3.4. Odluka o odredivanju privremene mjere

Radi uskladivanja s pravnozastitnim direktivama ZOJN predvida i odredivanje
privremene mjere.”” Tako u postupku javne nabave Zzalitelj moze zajedno sa
zalbom podnijeti prijedlog za odredivanje privremene mjere osiguranja (Cl.
149.1. ZOJN-a). Isto je sadrzano i u odredbi ¢l. 143.4. 1 5., prema kojoj zalitelj
moze prijedlog za odredivanje privremene mjere postaviti samo zajedno sa

76 Troskove za pripremu ponude i troskove sudjelovanja u postupku javne nabave gospodarski
subjekt ima pravo traziti od narucitelja pod uvjetom ispunjenja zakonskih pretpostavki (sadrzanih
u ¢l. 166.2. ZOJN-a). Navedene troskove gospodarski subjekt moze zahtijevati i u postupku pred
op¢inskim sudom prema mjestu sjediSta narucitelja (¢l. 166.1. ZOJN-a).

77 Privremene mjere prema pravnozastitnim direktivama imaju za cilj otklanjanja navodnog
krsenja ili sprjecavanja daljnje povrede interesa ukljuéujué¢i mjere zadrzavanja ili osiguranja
zadrzavanja postupka dodjele ugovora ili primjene bilo koje odluke koju donosi tijelo s ugovornim
ovlastima (Cl. 2.1.a. pravnozastitnih direktiva).
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zalbom, a ako tako ne postupi prijedlog ¢e Drzavna komisija odbaciti. Osim
zalitelja i Drzavna komisija moze po sluzbenoj duznosti odrediti privremenu
mjeru, pri ¢emu ¢e voditi raCuna o ravnotezi suprostavljenih interesa stranaka u
postupku javne nabave (onih koji su podnijeli Zalbu, te odabranog(ih) ponuditelja)
1 javnog interesa. Predmet prijedloga za odredivanje privremene mjere Koji
podnese zalitelj, u kojem zalitelj mora uciniti vjerojatnim postojanje okolnosti
na kojima se zahtjev temelji (¢l. 149.2. ZOJN-a), moze biti zabrana potpisivanja
ugovora o javnoj nabavi i izvr§avanja ugovornih obveza koje su predmet javne
nabave, ali i druga mjera kojoj je cilj sprjeCavanje nastanka Stete do koje moze
do¢i ako se predloZzena mjera usvoji. S druge strane, Drzavna komisija moze po
sluzbenoj duznosti odrediti privremenu mjeru zabrane potpisivanja ugovora o
javnoj nabavi. Drzavna komisija ¢e privremenu mjeru odrediti po sluzbenoj
duznosti kad nade da su ispunjene pretpostavke za njezino odredivanje (Cl.
150.2. ZOJN-a), dok zalitelj mora uciniti vjerojatnim postojanje okolnosti na
kojima temelji svoj zahtjev (€l. 149.2. ZOJN-a).”

Odredivanju privremene mjere mora biti cilj sprjeCavanje nastanka Stete.
Kao kriteriji koji bi se koristili pri ocjeni djelomicne ili provedbe postupka u
cijelosti bez zadrzavanja, bili bi kriteriji zastite interesa.” Pri tom odlu¢ivanju
Drzavna komisija bi uzimala u obzir odnos izmedu Stetnih posljedica i koristi od
takvog zadrzavanja za sve one koji bi mogli biti oSteceni, te za javni interes.
Budu¢i ZOJN ne navodi kriterije temeljem kojih bi Drzavna komisija odobrila
nastavak postupka javne nabave, treba primijeniti odgovaraju¢u odredbu ZUP-a
kao supsidijarno primjenjivog zakona, konkretnije odredbu ¢l. 5/1 ZUP-a, a koja
sadrzava nacelo zastite prava gradana i zastite javnog interesa.®

Medutim, unato¢ razradenosti ovog instituta ¢ini se, s obzirom na suspenzivni
ucinak zalbe, da za njime nije bilo potrebe. Naime, donosenje privremene mjere u
europskom pravu predvideno je u cilju omogucuvanja intervencije prije sklapanja
ugovora koji je izvan dosega postupaka revizije.’! Znaéenje privremenih mjera u
drzavama ¢lanicama ovisi o moguénosti odgode za vrijeme trajanja pravnozastitnog
postupka, i pozeljne su u onim drzavama gdje postoji moguénost sklapanja
ugovora za vrijeme trajanja pravnozastitnog postupka, a nije predvidena moguénost
stavljanja izvan snage sklopljenog ugovora, pa oSteCenoj strani preostaje samo

8 Pravnozastitne direktive u ¢l. 2.4. propisuju obvezu drzave ¢lanice da osiguraju da prilikom
razmatranja da li treba izdati priviemene mjere uzme u obzir izgledne posljedice mjera za sve
interese koji bi mogli biti povrijedeni, kao i za javni interes, te mogu donijeti odluku o izdavanju
takvih mjera kada bi negativne posljedice mogle premasiti prednosti.

7 Kriterij zastitite interesa ima uporiste u odredbi ¢l. 2.4. pravnozastitnih direktiva, prema kojima
bi se uzimale u obzir moguce posljedice odluke za sve interese koji bi mogli biti povrijedeni, kao
i za javni interes, te bi se odluka donosila nakon ocjene odnosa izmedu negativnih posljedica i
prednosti koje bi imala takva odluka.

80" Sukladno navedenoj odredbi Drzavna komisija bi u postupku po prijedlogu za nastavak
postupka vodila rauna o tome da ostvarivanje prava strana u postupku ne bude na Stetu prava
drugih osoba ni u suprotnosti sa zakonom utvrdenim javnim interesima.

81" Public Procurement Review Procedures, str. 11.
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mogucénost naknade Stete kao jedina mjera.’?> Moguénost izdavanja privremenih
mjera u opreci je s odredbama ¢l. 2.3. pravnozastitnih direktiva, prema kojima
postupci revizije ne moraju imati suspenzivni uc¢inak per se, a drzave Clanice su
istovremeno slobodne i u izboru normiranja i privremenih mjera.’* Prema tome,
postoji moguénost izbora: suspenzivni ucinak zalbe ili privremene mjere. Zbog
toga nije bilo potrebe za kumulacijom mjera.

5.2.2.3.5. Odluka o zahtjevu za nastavak postupka

Za sluc¢aj podnosenja prijedloga za odredivanje privremene mjere narucitelj
moze, istovremeno s odgovorom na zalbu i dokumentacijom postupka nabave,
podnijeti zahtjev za odobrenje nastavka postupka javne nabave (Cl. 148.1.
ZOJN-a). Zahtjev za nastavak postupka podrazumijeva potpisivanje ugovora o
javnoj nabavi koji je predmet spora (¢l. 148.3. ZOJN-a). Razlog za podnosenje
zahtjeva moguci je nastanak Stete zbog neprovodenja nabave. ZOJN ne sadrzava
nikakve parametre o visini Stete, ve¢ govori o Steti koja je neproporcionalna
vrijednosti nabave (¢l. 148/4 ZOJN-a). Zbog toga preostaje zakljuCak da ce
ocjena neproporcionalnosti Stete biti prepustena praksi Drzavne komisije, koja
¢e granice Stete cijeniti od slucaja do slucaja, vodeéi racuna o ravnotezi interesa,
a s obzirom na supsidijarnu primjenu ZUP-a, odnosno primjenu odredbe ¢l. 5.
ZUP-a, koja sadrzava nacelo zastite prava gradana i zaStite javnog interesa.
Teret dokazivanja opravdanosti zahtjeva za nastavak postupka javne nabave na
strani je narucitelja, koji u svom zahtjevu (koji mora sadrzavati podatke o
zalitelju, naziv tvrtku i sjediSte narucitelja i broj i datum odluke o odabiru i
podatke o objavi o javnoj nabavi) mora navesti i zahtjev, obrazlozenje, te
podnijeti dokaz o ¢injenicama na koje se poziva (¢l. 148.4. ZOJN-a).3

S obzirom na medusobnu uvjetovanost prijedloga za odredivanje privremene
mjere i prijedloga za nastavak postupka (zahtjev za nastavak postupka narucitelj
moze postaviti u slucaju ako Zzalitelj postavi prijedlog za odredivanje privremene
mjere), i medusobnu oprecnost prijedloga, za ocekivati je da bi Drzavna
komisija o zahtjevu i prijedlogu trebala donijeti jedinstvenu odluku. Cinjenica
koja ne ide u prilog takvom tumacenju, a koja postupak ¢ini dodatno slozenim,
jest zakonsko odredivanje roka za donoSenje odluke o odredivanju privremene
mjere (tri dana od dana kad je privremena mjera osiguranja izjavljena).®

82 Arrowsmith, str. 1416.

8 Tako Tyreell, A., Bedford, B.: Public procurement in Europe, Enforcement and Remedies,
Butterworths, str. 4.

8 Sadrzaj ove odredbe jasno pokazuje odstupanje u odnosu na odredenje istovrsnog instituta
ranije vazeCeg ZOJN-a (¢l. 71.11.), prema kojem ovlaStenje naruditelja da zatrazi nastavak
postupka javne nabave nije vezano za podnoSenje prijedloga za odredivanje privremene mjere, $to
je 1 logi¢no obzirom na suspenzivni u¢inak zalbe. KoriStenje ovog ovlastenja narucitelja je bilo
vezano samo vremenskim rokom - od podnosenja zalbe do donoSenja rjeSenja o zalbi.

85 Ovdje nalazimo jednu nelogi¢nost. Naime, rok za donoSenje odluke o prijedlogu za odredivanje
privremene mjere iznosi tri dana od dana kad je privremena mjera osiguranja podnesena. Kako se
prijedlog za odredivanje privremene mjere podnosi uz zalbu nije jasno kako ¢e Drzavna komisija
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Navedeno pokazuje da donoSenje privremene mjere osiguranja nije vezano za
odlucivanje o prijedlogu za nastavak postupka, koji se moze podnijeti istodobno
s odgovorom na zalbu, koji ¢e narucitelj dostaviti Drzavnoj komisiji u roku od
pet dana od dana zaprimanja zalbe (¢l. 146.1.1. ZOJN-a).

Postavlja se pitanje kakvu odluku moze Drzavna komisija moze donijeti po
prijedlogu za nastavak postupka javne nabave, rjesenje ili zakljucak. U odnosu
na prijedlog za odredivanje privremene mjere Drzavna komisija donosi rjeSenje
(¢l. 150.3. ZOJN-a). Medutim, misljenja smo da bi Drzavna komisija u odnosu
na zahtjev trebala donijeti zakljucak. Naime, ZOJN govori o odluci o nastavku
postupka, pa kako se radi o pitanjima u vezi s provodenjem postupka, ima
mjesta donoSenju zakljucka o nastavku postupka ili odbacivanju zahtjeva u
skladu s ¢l. 148.2. ZOJN-a.®¢ Drzavna komisija moze i odgoditi donoSenje
odluke o privremenoj mjeri do donosenja odluke (rjesenja) o glavnoj stvari.

5.2.2.3.6. Mirenje

Mirenje nije novi institut, budu¢i da je i ranije vaze¢i ZOJN predvidao
moguénost mirenja u postupku povodom prigovora.’” Ovaj institut posljedica je
prihvacanja standarda europskog prava.®® Intencija uvodenja postupka mirenja
je u omogucavanju mirnog rjeSavanja sporova,® s ciljem izbjegavanja troskova,
vremena trajanja i drugih poteSkoca koje se javljaju vodenjem postupka.”
Medutim, ve¢ na prvi pogled da se zakljuciti normativna zapostavljenost ovog
instituta, buduci da ovaj institut ZOJN samo spominje u jednoj svojoj, dosta
Sturoj odredbi.’’ Ovaj institut, koji bi trebao posluziti povjerenju kako
potencijalnih ponuditelja tako i javnosti u korektnost postupka javne nabave,
potpuno je neureden.” Izvan normi ZUP-a ostaje i institut procjene pouzdanosti

odluciti u roku od tri dana od podnosenja privremene mjere kad se zalba (pa i privremena mjera?)
podnosi narucitelju, a koji ¢e zalbu s dokumentacijom spisa predmeta dostaviti Drzavnoj komisiji u
roku od pet dana od zaprimanja zalbe. Ili ¢e pak zalitelj prijedlog za odredivanje privremene mjere
dostaviti izravno Drzavnoj komisiji koja ¢e o odredivanju privremene mjere odluciti bez podataka
spisa predmeta, pa je upravo iz tog razloga predvideno da se primjerak zalbe dostavlja Drzavnoj
komisiji (€l. 145.2. ZOJN-a). Kako god tumacili o€ito je postojanje podnormiranosti ovog instituta.

8 Prema ¢l. 148.2. ZOJN-a zahtjev ¢e Drzavna komisija odbaciti ako je ako nije postavljen
prijedlog za odredivanje privremene mjere osiguranja, te ako zahtjev nije podnesen istovremeno s
odgovorom na zalbu.

87U ¢l. 70.5. ranije vaze¢i ZOIN propisivao je da Sudionici nabave u postupku rjesavanja
prigovora mogu pokusati mirno rijesiti spor.
88Europski sud je zauzeo stav da pravila o mirenju moraju biti prenijeta u nacionalno pravo tako
da oStecena strana zna za tu proceduru, te da moze istu koristiti: Slucaj C-225/97, Commission v.
France (1999), preuzeto od Arrowsmith, S., str. 1441.

8 Alinea 31.direktive 92/13/EEC glasi: ... treba osigurati mogucnost mirenja na razini
Zajednice kako bi se sporovi rjesavali mirnim putem.

% Arrowsmith, S., str. 1441.

o1 V. ¢€l. 142. ZOJN-a koji glasi: Stranke postupka i DrZavna komisija u tijeku cijelog postupka
nastojati ¢e spor rijesiti mirnim putem.

2 S obzirom na to da je i ranije vazeéi ZOJN sadrzavao sliénu odredbu u dijelu postupka po
prigovoru, u ¢l. 70.5., vrijedi kriticki osvrt u pogledu normiranosti ovog instituta kao i Medvedovié,
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(engl. attestation), koji ima istu svrhu kao i institut mirenja, ali se za razliku od
instituta mirenja ovisi isklju¢ivo o inicijativi narucitelja.”

Problem koji se pojavljuje pri analizi i stavljanju u kontekst javne nabave
instituta mirenja u prvom je redu terminologija. Sam postupak nazvan je
mirenjem (engl. conciliation), ali ga nije moguce shvacati u duhu gradanskog
prava. Smatramo da je taj postupak trebalo podrobnije urediti, slijede¢i poglavlje
IV. Direktive 92/13/EEC (¢l. 9. — 11.),* a vodeéi ra¢una o tome da ZUP ne
sadrzava slian institut na koji bi se mogli osloniti supsidijarnom primjenom
odgovaraju¢ih odredbi opéeg upravnog postupka. Formulacija ovog instituta
prema odredbi ¢l. 142. ZOJN-a posredno, ali nedovoljno jasno upucuje na to tko
u postupku mirenja sudjeluje.

Stranke postupka mirenja su, u smislu ¢l. 142. vezano za ¢l. 155.1. ZOJN-a,
zalitelj, narucitelj i odabrani ponuditelj, ali i druge zainteresirane stranke, te
Drzavna komisija.”> To je istovremeno cjelokupni ZOJN-om normirani sadrzaj
ovog instituta. Ako navedenu odredbu usporedimo s odgovaraju¢om odredbom
Direktive 93/13/EZ, s obzirom na slicnost, moze se zakljuciti da je namjera
zakonodavca, iako nije jasno zbog Cega to jo§ nije ucinjeno, ovaj institut
uskladiti s navedenom Direktivom. Naime, prema ¢l. 9/1 Direktive 92/13/EZ
primjenu postupka mirenja moze zahtijevati svaka osoba koja ima ili je imala
interes dobiti ugovor, a koja smatra da je izlozena ili je bila izloZena riziku
gubitka ili Stete nastale povredom prava EZ na podruc¢ju javne nabave ili
nacionalnih propisa koji primjenjuju to pravo. Zahtjev za postupkom mirenja
podnosi se u pisanom obliku Komisiji ili nacionalnom tijelu ¢iji je popis u
Dodatku Direktive (to bi kod nas bila Drzavna komisija). Postupak povodom
zahtjeva nadalje se provodi sukladno odredbama ¢l. 10. 1 11. Direktive 92/13/
EZ.

5.2.3. Rok za donosenje odluke Drzavne komisije

Rokovima je potrebno posvetiti posebnu pozornost buduéi da je to jedan od
zahtjeva europskog prava koji sluze realizaciji zahtjeva ekspeditivnosti u
pruzanju pravne zastite, a §to je potrebno respektirati i pri odlu¢ivanju Drzavne

D., gprajc, 1., str. 193.

% Cilj ovog postupka je, u smislu &l. 4. Direktive 92/13/EZ, dobivanje potvrde da su postupci
dodjele ugovora i postupanja narucitelja u danom trenutku u skladu s pravom EZ i nacionalnim
pravom koji to pravo primjenjuju.

% Primjena postupka mirenja ograniena je samo na utility sektor (javna nabava na podrucju
vodoopskrbe, energetike, prijevoza i telekomunikacija), dakle na Direktivu 92/13/EZ.

5 Pri ¢emu bi uloga Drzavne komisije trebala biti aktivna, i to tako da se prijedlog za mirenje
podnosi Drzavnoj komisiji Aktivnu ulogu miritelja prema predmetnoj Direktivi ima Europska
komisija, o ¢emu treba voditi racuna pri normiranju ovog instituta kod nas. Ili pak odredbe
predmetne Direktive, i to odredbe ¢l. 9.-11. Direktive 92/13/EZ, prepustiti neposrednoj primijeni
(direct effect doktrina). O nacelu izravnih u¢inaka v. Josipovié, T.: Nacela europskog prava u
presudama suda Europske zajednice, Narodne novine, Zagreb, 2005. str. 67-74.
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komisije.”® Na prvi pogled se ¢ini da rok u kojem ¢e Drzavna komisija donijeti
odluku udovoljava tom zahtjevu. Naime, Drzavna komisija ¢e donijeti odluku o
zalbi u roku 15 dana od dana kompletiranja dokumentacije spisa (Cl. 156/7
ZOJN-a).

Prije nego S$to prijdemo na pitanje adekvatnosti roka za rjeSavanje Drzavne
komisije, potrebno je razjasniti pitanje S$to to to¢no znaci kompletiranje
dokumentacije.”” Smatramo da kompletiranje dokumentacije podrazumijeva
dostavljanje zalbe i cjelokupne dokumentacije Drzavnoj komisiji od strane
narucitelja. Narucitelj je naime, prema ¢l. 146.1., u roku od pet dana od
zaprimanja zalbe, duzan dostaviti Drzavnoj komisiji zalbu sa cjelokupnom
dokumentacijom.”® Medutim, kompletiranje dokumentacije moze ukljudivati i
urednost Zalbe, tj. potrebu da Zalba ima propisani sadrzaj.”” Ne moZe se, naime,
smatrati da je dokumentacija kompletirana ako je zalba neuredna. Tako bi
zapocinjanje roka za donoSenje odluke Drzavne komisije bio ucinjen ovisnim o
trenutku primitka dopunjene Zalbe.

Uzimaju¢i u obzir navedeno nuzno dolazimo do zakljucka da je upitno
koliko ovakvo definiranje roka za donoSenje rjeSenja Drzavne komisije
udovoljava zahtjevu ekspeditivnosti u rjesavanju.'® Cini se pak uobi¢ajenijim i
Drzavne komisije, kada bi se pocetak roka za donoSenje odluke Drzavne
komisije vezivao za moment ulaganja zalbe, a $to je u skladu s odgovaraju¢om
odredbom supsidijarno primjenjivog ZUP-a.'"!

U vezi s rokom za donoSenje odluke postavlja se i pitanje kakve su posljedice
ukoliko Drzavna komisija ne donese odluku u roku, buduéi da narucitelj u tom

% Ekspeditivnost u pruzanju pravne zastite je jedan od temeljnih zahtjeva europskog prava
kojemu drzave ¢lanice moraju udovoljiti. Nacelo ekspeditivnosti je temeljno nacelo pravne zastite
i kao takvo je nadredeno drugim nacelima za slu¢aj njihove kolizije. U protivnom bi mogli lako
do¢i u situaciju da je prije odluke o pravnoj zastiti ugovor bude u postupku provodenja, a Cesto i
izvrSen u cijelosti. Drugi razlog za ekspeditivnost postupka pravne zastite je poveéanje troskova,
cijena, inflacija, kasnjenje u izvrSenju radova ...

7 Sli¢no rjesenje sadrzava i slovenski Zakon o reviziji postupaka javne nabave, koji u ¢l. 20.2.
odreduje da Drzavna komisija o zahtjevu za reviziju mora odluciti u roku od 15 dana od dana
primitka zahtjeva za reviziju i kompletne dokumentacije.

%8 Obzirom je obveza i rok za dostavu Zalbe i dokumentacije Zakonom odreden, ostaje otvorenim
pitanje koju to dokumentaciju po pozivu Drzavne komisije treba dostaviti narucitelju smislu ¢l.
155.7. ZOJN-a (napominjemo da je ¢l. 146. ZOJN-a predvidena obveza narucitelja za dostavljanje
cjelovite dokumentacije u roku od 5 dana od zaprimanja zalbe). Tekst ove odredbe glasi: Narucitelj
je u zalbenom postupku, na poziv Drzavne komisije, duzan dostaviti dokumentaciju u roku koji
odredi Drzavna komisija.

9O sadrzaju zalbe bilo je rije¢i u poglavlju 4. 5. ovog rada.

100 T ranije vaze¢i ZOJN je pocetak roka za donoSenje rjeSenja vezivao za dan primitka Zalbe i
dostave dokumentacije. O nedostacima takve normiranosti v. Sprajc, L: Kriticka analiza vaznijih
novina u Zakonu o javnoj nabavi, Hrvatska javna uprava 1/06, str. 115.

101 Prema ¢l. 247.1. ZUP-a RjeSenje o Zalbi se mora donijeti i dostaviti stranci ¢im je to mogude,
a najkasnije u roku od dva mjeseca racunajuci od dana predaje Zalbe, ako posebnim zakonom nije
odreden kraci rok.
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slu¢aju moze sklopiti ugovor s odabranim ponuditeljem. U praksi se moze
pojaviti tumacenje da u slucaju proteka roka za donosenje odluke narucitelj
moze sklopiti ugovor s odabranim ponuditeljem. Navedeno tim prije §to ZOJN
ne propisuje nikakve sankcije za slucaj sklapanja ugovora prije donoSenja
odluke Drzavne komisije a nakon isteka roka za donoSenje te odluke.!*
Smatramo da takvo postupanje ne bi bilo pravilno. Argumenti za to su da je rok
za donoSenje odluke instrukcijski, pa njegov protek nema za posljedicu
prekluziju, te da nije svrha suspenzivnosti da se aktivnosti narucitelja produze
do odredenog roka, ve¢ u tome da se aktivnosti zadrze do odluke Drzavne
komisije.

6. Zakljucak

U radu su sagledani vazniji momenti sustava pravne zastite u postupcima
javne nabave, te su komentirane prednosti i nedostaci koje donosi novi ZOJN.
Nema sumnje da novi ZOJN predstavlja znacajan doprinos procesu prilagodbe
europskom zakonodavstvu u podruéju javne nabave. Odredbe ZOJN-a u velikoj
mjeri pridonose usavrSavanju sustava pravne zaStite u odnosu na njegovu
prethodnu verziju. Pravnoj zastiti je posvecen poseban dio (peti od ukupno
osam), a broj tih odredbi (¢l. 134.-167.) i njihova opseznost sama za sebe govori
o namjeri zakonodavca da postupak javne nabave ucini $to transparentnijim.

Unato¢ tome, brojna pitanja i dalje ostaju otvorena, a njih ne moze rijesiti
smislena primjena odredaba ZUP-a. Pitanje analogne primjene ZUP-a u
postupku javne nabave, a osobito u instancijskom dijelu predmetnog postupka,
moze stvarati odredene poteskocée i probleme u primjeni, Sto i te kako utjece na
kvalitetu zastite potencijalno ugrozenih prava i pravnih interesa. Zakonodavno
prosirenje Zalbenog stadija javnonabavnog postupka ne postavlja posve jasne
granice prema odredbama XVI. Glave ZUP-a, a koje mogu naci svoju primjenu
u zalbenom stadiju javnonabavnog postupka. ZOJN spominje nove institute, ali
ih nedovoljno normira, pa analogna primjena odredaba ZUP-a nije moguca jer
isti institut ZUP ne poznaje. Nadalje, ZOJN i ne spominje institute Cija je
implementacija obvezna, dok uvodi institute za kojima, zbog suspenzivnog
ucinka Zzalbe, nije bilo potrebe. Osim toga, ZOJN u ovom djelu postupka po
zalbi karakterizira nedovoljna sistemati¢nost, a dijelom sadrzava i nepotrebna
ponavljanja.

Zbog toga nam se ¢inilo potrebnim da se pravna zastita u postupcima javne
nabave razradi na nacin da ¢ini konzistentnu cjelinu, prilagodenu prakti¢noj
primjeni, ukazuju¢i istovremeno na eventualne prednosti i nedostatke
normiranosti u pripadaju¢em dijelu. Da bismo $to zornije prikazali postupak po
zalbi, koristili smo se logi¢nim slijedom normi ZUP-a, i to zbog nedovoljne
sistemati¢nosti odredba ZOJN-a i zbog lakSeg prikaza postupka od opéeg ka

102°Ako je medutim ugovor sklopljen prije isteka roka mirovanja zakonom je zaprijeCena
gradanskopravna sankcija - nistetnost ugovora (¢l. 164.4. ZOJN-a).
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posebnom. Nepostojanje prakse primjene ZOJN-a okolnost je koja ne ide na
ruku potencijalnimn tumacenjima ZOJN-a, Sto krije u sebi opasnost pogresne
interpretacije, pa se pravnoj normi moze dati smisao ili sadrzaj koji iz pravne
norme ne proizlazi, i tako izrazava subjektivni stav o pretpostavljenoj volji
zakonodavca. S obzirom na uocene nedostatke ipak smatramo da ¢e o pojedinim
rjeSenjima ZOJN-a biti jo§ dosta govora, a konacnu ocjenu kvalitete njegove
izrade dati ¢e nacin primjene njegovih prilicno brojnih i slozenih odredbi u
praksi.

Summary

LEGAL PROTECTION IN THE PUBLIC PROCUREMENT
PROCESSES IN CROATIA

The author in this article analyses issues related to the legal protection in
public procurement processes under the conditions created by applying the
new Law on Public Procurement. Due to the fact the Law has been enacted
only recently, there is no legal practice on how to apply numerous and rather
complicated provisions, which are the outcome of European legal standards
reception. A special consideration has been given to one part of the Law, the Fifth
Part on Legal Protection. The author particularly analyses and interprets Chapter
1 of that Part of the Law - the Legal Protection Procedure. Legal protection in
the public procurement processes has been secured by an appeal. Having in
mind this is the only regular legal remedy, the author in this article analyzes
characteristics of the appeal and procedure of presenting it in front of a court. The
analysis inevitably includes observations regarding positive and negative aspects
of legal provisions governing this particular segment of the public procurement.

Key words: public procurement, legal protection, administrative procedure.

Zusammenfassung

RECHTSSCHUTZ IN DEN VERFAHREN OFFENTLICHER
BESCHAFFUNG IN KROATIEN

In der Arbeit werden Fragen, die mit dem Rechtsschutz bei Verfahren
offentlicher Beschaffung verbunden sind unter den Bedingungen anfénglicher
Anwendung des neuen Gesetzes zu Offentlicher Beschaffung analysiert und
damit auch der Bedingungen einer nicht bestehenden Praxis der Anwendung
seiner ziemlich zahlreichen und komplizeiretn Vorschriften, die Folge der
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Rezeption des europidischen Rechtssytems sind. In der Arbeit wird der Inhalt
einer Vorschrift eines Teiles (V Teil) dieses Gesetzes mit dem gemeinsamen
Titel Rechtsschutz analysiert und bewertet, und besonders das Haupstiick dieses
Teils - Verfahren des Rechtsschutzes (Hauptstiick I). Der Rechtsschutz bei den
Verfahren der oOffentlichen Beschaffung wird durch Klage gesichert, die das
einzige ordentliche Rechtsmittel ist und deren Charakteristiken und Verfahren
Gegenstand dieser Arbeit sind. Die Analyse schlieft auch notwendigerweise
Bemerkungen zu Vorteilen und auch einigen Méangelnn bei der Normierung des
genannten Segments Offentlicher Beschaffung ein.

Schliisselworter: dffentliche Beschaffung, Rechtsschutz, Verwaltungsverfahren.

Sommario

TUTELA GIURIDICA NEI PROCEDIMENTI DI ACQUISTO
PUBBLICO IN CROAZIA

Nel lavoro si analizzano le questioni relative alla tutela giuridica nei
procedimenti di acquisto pubblico secondo le condizioni stabilite dall’applicazione
della nuova Legge sull’acquisto pubblico, e con tali condizioni I’inesistenza di
una prassi di applicazione di numerose e complesse norme, che sono il risultato
del recepimento degli standard del diritto europeo. Nel lavoro si considera e si
commenta il contenuto delle norme di una parte (V parte) di questa Legge sotto
il titolo comune di Tutela giuridica, e in particolare di un capo di questa parte,
Procedimento di tutela giuridica (capo I). La tutela giuridica nei procedimenti
di acquisto pubblico ¢ garantita da un ricorso, che ¢ 1’unico rimedio legale
ordinario, le cui caratteristiche e la cui procedura di presentazione sono oggetto
di questo lavoro. L’analisi include inevitabilmente anche le osservazioni sui pregi
ma altresi sui difetti della regolamentazione del profilo concreto dell’acquisto
pubblico.

Parole chiave: acquisto pubblico, tutela giuridica, procedimento
amministrativo.
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