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Autori u ¢lanku raspravljaju o pitanjima hrvatskog prava javne nabave i njegove uskladenosti s
pravom EU. Obraduju pravnu stecevinu EU koja se tice javne nabave i to, tzv. primarni zakonodavni
okvir, te tzv. sekundarni zakonodavni okvir. Iznose praksu Europskog suda i odluke Europske
komisije. Analizira se hrvatsko pravo javne nabave i njegova dostignuca u usvajanju pravne
ste¢evine EU.

Klju¢ne rijeci: javna nabava, javni ugovori, javna tijela, javni ugovori

I. UVODNE NAPOMENE

Javna je nabava, poznato je, iznimno osjetljivo i vazno pitanje. Rijec Je 0
zadovoljenju javnih potreba i JaVIlOJ potrosnji, i s tim u vezi troSenju najcesce
izrazito velikih novc¢anih iznosa iz proracunskih ili drugih javnih sredstava. Prema
statistickim podacima, vrijednost svih ugovora o javnoj nabavi u RH, u 2008.
i prvoj polovici 2009. godine, iznosila je gotovo 40 milijardi kuna' Vrijednost
javnih nabava u drZavama clanicama EU, u 2002. godini, iznosila je 1500
milijardi EUR-a, ili 16,3% brutto nacionalnog dohotka (GDP) EU.?> U podrucju
javnih nabava lako je mogude pocinjenje protupravnih djela, osobito korupcijskih
kaznenih djela, Sto je danas poglavito u tranzicijskim zemljama veoma sloZen
opcedrustveni, a ne samo kaznenopravni problem.

Razumije se da je, stoga EU, sukladno zahtjevima za slobodnim trZi§nim
natjecanjem, ustanovila odredena nacela i standarde u postupku javnih nabava,
koje u svojim zakonima treba slijediti i RH.

Pregovori s EU o Poglavlju 5. — Javna nabava, formalno su otvoreni u prosincu
2008. U zajedni¢kom stajaliStu, EU je za zatvaranje ovoga poglavlja zatraZila
ispunjenje sljedeéih mjerila:

- prilagoditi nacionalni zakonodavni okvir koji treba obuhvatiti sva podrucja
javne nabave, ukljucivo i koncesije, te javno-privatno partnerstvo

' Vidi: Statisti¢ki pregled podataka o javnoj nabavi, http://www.javnanabava.hr/userfiles/file/
Godi%C5%A1nja%20izvje%C5%A1%C4%87a/Statistika%20EOIJN_01012010.pdf

2 Vidi: Internal Market Directorate General; Guidelines to European Public Procurement Procedures,
http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/index_en.htm
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- pruZiti dokaze da ée nacionalne institucije odgovorne za vodenje politike i
provedbu javnih nabava na primjeren nacin ispunjavati svoje zadace

- pruZiti dokaze da su poduzete primjerene mjere kako bi se pravodobno, prije
pristupanja EU, osigurala odgovarajuca primjena nacionalnog zakonodavstva na
svim razinama.

Na temelju izvjeséa Vlade RH o ispunjavanju zadacda iz Poglavlja 5. — Javna
nabava, te ostvarenog napretka, na desetom je sastanku Meduvladine konferencije
o pristupanju RH EU, odrZanom sije¢anj 2010. u Bruxellsu, receno je poglavlje
privremeno zatvoreno®

2. NACELA I STANDARDI EU KOJI SE TICU JAVNE NABAVE

Cjelokupna grada EU, koja se odnosi na javnu nabavu, obuhvaca: prvo, tzv.
primarni zakonodavni okvir, drugo, tzv. sekundarni zakonodavni okvir, trece,
praksu Europskog suda, te cetvrto, odluke Europske komisije (Commission
Decisions).

Spomenuti tzv. primarni zakonodavni okvir ¢ine nacela koja su sadrZana u
Ugovoru o osnivanju EU, i to:

- nacelo nediskriminacije

- nacelo jednakog tretmana

- nacelo transparentnosti

- nacelo proporcionalnosti (ili razmjernosti),
- nacelo uzajamnog priznavanja.

Dosljedna primjena ovih nacela u svim postupcima javne nabave, naglasava
se, ide u prilog slobodnog natjecanja na trziStu EU i ucinkovite javne nabave,
a suprotstavlja se mogucim zlouporabama zbog ostvarivanja vlastitih interesa i
probitaka.

Nacelo nediskriminacije je, zapravo, jedan od mogudih oblika provedbe nacela
jednakog tretmana, a znaci da je zabranjen postupak dodjele javnih ugovora kojim
se unaprijed ogranicuju ili onemogucuju prava mogucih natjecatelja (npr. zbog
njihove nacionalnosti ili vjerosipovjedi).

Nacelo jednakog tretmana zahtijeva da se prigodom dodjele javnih ugovora
prema svakom natjecatelju postupa na jednak nacin. Ovo se nacelo ostvaruje samo
ako su ispunjene odredene pretpostavke, a one su da svaki potencijalni natjecatelj
pod jednakim uvjetima moZe podnijeti svoju ponudu, da su mu dostupni kriteriji i
pravila odabira, te da su ti kriteriji nepristrano postavljeni.

3 Rije¢ je o «privremenom» zatvaranju. Naime, sve do sklapanja Ugovora o pristupanju, ako se u
odnosnom poglavlju pravne stecevine donesu bitno novi propisi ili ako drZava kandidatkinja ne ispuni
preduvjete i obveze koje je preuzela za to poglavlje pregovora, postoji moguénost njegova ponovnog
otvaranja.

4 Consolidated Version of the Treaty Establishing the European Community, http://eur-lex.europa.eu/
en/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_EN.pdf
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Dodatne zahtjeve koji se ticu nacela jednakog tretmana u postupku javne
nabave utvrdila je europska sudska praksa: sve ponude moraju biti specificirane
sukaldno zahtjevima naruditelja, kako bi se omogucilo njihovo nepristrano
ostvarenje; pojednom se ponuditelju ne smije dopustiti naknadna izmjena ponude
1 na taj nacin stjecanje prednosti u odnosu na ostale ponuditelje.” Takoder, prema
gledistu sudske prakse, tuzba zbog povrede nacela jednakog tretmana (ali i zbog
povrede nacela transparentnosti) moZe se podnijeti u svakoj fazi dodjele javnog
ugovora, pa ¢ak i prije podnoSenja ponuda, a nakon objave natjecaja.®

Nacelo transparentnosti zahtijeva da se svi stadiji postupka dodjele javnog
ugovora vode na providan nacin, tako da svaki ponuditelj, ali i Sira javnost,
moZe imati saznanja o tomu postupku. Ovo je nacelo u uskoj vezi s naelom
nediskirminacije i nacelom jednakog tretmana, jer doprinosi provedbi tih nacela.
vazno je i zbog toga Sto, ako se dosljedno ostvaruje, smanjuje moguénost po¢injenja
korupcijskih kaznenih djela u javnoj nabavi.

Nacelo proporcionalnosti (ili razmjernosti) je nacelo koje traZi da bilo koja
mjera javnih tijela kojima se ograniavaju individualna prava bude, svojom
teZinom i trajanjem, proporcionalna naravi potrebe za tom mjerom. To je nacelo
koje, zajedno s nacelom supsidijarnosti’, ureduje izvrSenje normativnih ovlasti EU.
Sadrzano je u¢l. 5. Ugovora o EZ, prema kojem akt Zajednice ne moZe i¢i dalje od
onoga $to je nuzno da bi se ostvario cilj. Primjena nacela proporcionalnosti posebno
je uredena Protokolom o primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti. Taj
je protokol sastavni dio Ugovora o EZ.

No, nacelo proporcionalnosti postavlja odredene zahtjeve i zakonodavcima
drzava-Clanica EU: prvo, prikladnost, §to znaci da zakonodavac mozZe propisati
samo onu mjeru kojom se ogranicavaju individualna prava koja je prikladna za
ostvarivanje odredenog legitimnog cilja; drugo, nuZnost, §to znaci da mjera ne
smije biti teZa nego S§to je nuzZno; te, tree, uravnoteZenost, Sto znaci da teZina
mjere mora biti primjerena legitimnom cilju.?

Kao $§to je naprijed veé navedeno, nacelo proporcionalnosti odnosi se na sva
javna tijela koja poduzimaju mjere ogranicenja individualnih prava. Stoga, ono
vrijedi u svim postupcima u kojima se mogu primjenjivati reCene mjere, pa dakle
i u postupcima javne nabave. U tim je postupcima odredena mjera javnog tijela
opravdana, samo ako je nuZna za postizanje legitimnog cilja.

Najzad, nacelo uzajamnog priznavanja traZzi da svaka drZava-Clanica EZ
prihvati proizvode i usluge subjekata iz drugih zemalja-¢lanica EZ, pod uvjetom
da ti proizvodi i usluge ispunjavaju legitimne ciljeve odnosne drZave ¢lanice EZ.

U tzv. sekundarni zakonodavni okvir spadaju direktive (Directives), Uredbe

> Slucaj Wallon Buses, Case C-87/94.
¢ Slu¢aj Commission of the European Communities v. Kingdom of Belgium, Case C-87/94.
7 Nacelo supsidijarnosti zahtijeva da se uvijek primjeni blaZa mjera, kada se isti cilj moZe ostvariti s
dvije ili viSe mjera.
199; Usp. llicidin, Sinisa, Europska integracija i ustavno pravo, Institut za medunarodne odnose, Zagreb,
., Str. .
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Europske komisije, Vijeca i Parlamenta (Commission regulations, Council
regulations and Parliament regulations), te Jedinstveni rjecnik javne nabave
(Common Public Procurement Vocabulary)

Posebno valja upozoriti na dvije direktive Europskog parlamenta i Vijeca, i
to:

- Direktivu 2004/17/EZ od 31. oZujka 2004., kojom se uskladuju postupci
nabave subjekata koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva, energetskom i
prometnom sektoru, te sektoru posStanskih usluga (DIRECTIVE 2004/17/EC of
the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 coordinating the
procurement procedures of entities operating in the water, energy, transport and
postal services sectors);

- Direktivu 2004/18/EZ od 31. oZujka 2004. o koordinaciji postupaka za dodjelu
ugovora o javnhim radovima, ugovora o javnim opskrbama, te ugovora o pruZanju
javnih usluga (DIRECTIVE 2004/18/EC OF THE EUROPEAN PARLIAMENT
AND OF THE COUNCIL of 31 March 2004 on the coordination of procedures
for the award of public works contracts, public supply contracts and public service
contracts).’

Prema direktivama, javni je ugovor ugovor s financijskim interesom, sklopljen
u pisanom obliku izmedu jednog ili viSe gospodarskih subjekata i jednog ili vise
naruditelja, a kojem je predmet izvodenje radova, opskrba robom ili pruzanje
usluga.'

Treba napomenuti da direktive pruzaju okvir za elektroni¢ku nabavu,
ukljucujudi elektronicka sredstva priopcavanja i elektronsku drazbu.

Uskladenost s direktivama o javnoj nabavi zahtijeva primjerenu provedbenu
sposobnost. Neophodne su odgovarajuce upravne strukture na sredi$njoj razini
koje ¢e osigurati reguliranje svih pitanja koja se odnose na javnu nabavu, te
dosljednu provedba tih regula.

Pravna stecevina EU-a o javnoj nabavi ukljucuje i direktive o pravnim
lijekovima: Direktivu 89/665/EEZ za “klasicni sektor” i Direktivu 92/13/EEZ za
“komunalni sektor”, koje su izmijenjene i dopunjene Direktivom 2007/66/EZ.
One postavljaju zahtjeve glede ucinkovitih postupaka kontrole svakog Cinjenja ili
necinjenja javnog narucitelja koji moZe proizvesti pravne u¢inke. Mora se jamciti
pristup neovisnoj kontroli, koja ukljucuje ovlast donoSenja privremenih mjera i
naknade Stete.

Sto se tice ve¢ spomenutog Jedinstvenog rje¢nika javne nabave (Common
Public Procurement Vocabulary), njegov je cilj ujednacenje postupaka javne
nabave. Koristenje razlicitih kvalifikacija u tim postupcima, navodi se, ima za

¢ Spomenute direktive su izmijenjene i dopunjene Uredbom vijeca (EZ-a) br. 1874/2004 od 28.
listopada 2004.

1 Directive 2004/18/EZ, Article 1. "Public contracts” are contracts for pecuniary interest concluded
in writing between one or more economic operators and one or more contracting authorities and having as
their object the execution of works, the supply of products or the provision of services within the meaning
of this Directive.

410



Prof. dr. sc. Boris Ljubanovi¢, Mr. sc. Bosiljka Britvi¢-Vetma : Hrvatsko pravo javne nabave javne ...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 2/2011., str. 407.-417.

posljedicu nejednak tretman sudionika u postupku, ali i nemoguénost sudjelovanja
u njemu.'!

Vazna je i uloga Europskog suda u tumacenju, ali i oblikovanju europskog
prava javne nabave, te provodenju postupka javne nabave. U svojim odlukama
Sud vrlo Cesto rjeSava dvojbe i popunjava praznine u europskom pravu javne
nabave. '

3. HRVATSKO PRAVO JAVNE NABAVE

Ved u pocetnoj fazi analitickog pregleda (screening)'® RH je izrazila spremnost
za prihvacanje pravne stecevine EU u podrucju javne nabave. Takoder je naznacila
da ne ocekuje teskoce u primjeni tog dijela pravne stecevine EU do trenutka
pristupanja u ¢lanstvo.'

Zakonodavni okvir za javnu nabavu postavljen je Zakonom o javnoj nabavi
iz 2007. godine (Narodne novine br. 110/2007.), koji je noveliran 2008. godine
(Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine br.
125/2008.). Ovaj Zakon propisuje, u ¢l. 6., da su prilikom provodenja postupaka
javne nabave narucitelji obvezni u odnosu na sve gospodarske subjekte postovati
nacelo slobode kretanja robe, nacelo slobode poslovnog nastana i nacelo slobode
pruZanja usluga, kao i nacela koja iz toga proizlaze (kao Sto je nacelo trZiSnog
natjecanja, nacelo ucinkovitosti, nacelo jednakog tretmana, nacelo zabrane
diskriminacije, nacelo uzajamnog priznavanja, nacelo razmjernosti i nacelo
transparentnosti). Na taj je nacin hrvatski Zakon o javnoj nabavi prihvatio opéa
nacela sadrZana u Ugovoru o osnivanju EU. Spomenuti Zakon, jednako kao i ranije
spomenute Direktive 2004/17/EZ i 2004/18/EZ, definira Ugovor o javnoj nabavi
(javni ugovor) kao ugovor s financijskim interesom sklopljen u pisanom obliku
izmedu jednog ili viSe ponuditelja i jednog ili viSe narucitelja i ¢iji je predmet
nabave izvodenje radova, isporuka robe ili pruZanje usluga (¢l. 2. to¢ 1.). Zakon
navodi i Jedinstveni rjecnik javne nabave (Common Procurement Vocabulary),
kao referentnu nomenklaturu koja se primjenjuje u postupku javne nabave, koja
osigurava istovjetnost s ostalim postoje¢im nomenklaturama. Usvajanje ovog
Rjec¢nika, takoder, ukazuje na uskladenost naseg prava s pravnom stecevinom EU.

' Regulation (EC) No 2195/2002 of the European Parliament and of the Council, 1) The use of
different classifications is detrimental to the openness and transparency of public procurement in Europe.
Its impact on the quality of notices and the time needed to publish them is a de facto restriction on the
access of economic operators to public contracts.

12Vise o odlukama Europskog suda vidi na: http://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/ ; Dario Perda, Praksa
Europskog suda u postupcima javne nabave, Primjena novog Zakona o javnoj nabavi i podzakonskih
propisa, InZenjerski biro, Zagreb, 2008., str. 322. — 351.

13 Analiti¢ki pregled ili screening je prva faza pregovora, a provodi se za svako pojedino poglavlje.
Screening se sastoji od analize i ocjene uskladenosti nacionalnog zakonodavstva drZave kandidatkinje s
pravnom steCevinom EU, a svrha mu je utvrditi eventualne razlike izmedu nacionalnog zakonodavstva
drzave kandidatkinje i pravne stecevine EU.

4 Vidi: Izvje$¢e o analitickom pregledu Hrvatska, poglavlje 5. — javna nabava, http://www.eu-
pregovori.hr/files/pdf_screening/IZVJESCE%20EK %20-%?20poglavlje%205.pdf
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Zakon sadrZi i mnoge druge odredbe koje su preuzete iz primarnog i sekundarnog
zakonodavnog okvira EU (npr. dinamicki sustav nabave, elektronicka drazba
itd.).

MoZemo zakljuciti da je najvecim dijelom vaZeci hrvatski Zakon o javnoj
nabavi uskladen s ranije navedenim direktivama Europskog parlamenta i Vijeca,
te opéim nacelima sadrZzanim u Ugovoru o osnivanju EU. To je potvrdila i
Europska komisija u svojem izvjes¢u o napretku RH za 2009. godinu." No ipak,
odredene odredbe Zakona o kojem govorimo biti ¢e potrebno dodatno uskladiti,
osobito glede antikorupcijskih mjera, Sto ée prema informacijama s Portala javne
nabave biti u¢injeno u 2011. godini.'

Valja naglasiti da se vaZece hrvatsko pravo opredijelilo za tzv. «mjeSoviti
sustav javne nabave».'” Naime, postupak se javne nabave i dodjeljivanje javnog
ugovora koji iz njega proizlazi vodi kao upravni postupak dok je sve ostalo
(izvrSavanje takvih ugovora, rjeSavanje sporova koji iz njih proizlaze i dr.)
podvrgnuto pravilima gradanskoga, doti¢no trgovackog prava. Smatramo da
ovakvo rjesSenje nije prihvatljivo. IzvrSavanje i sporovi koji proizalze iz javnih
ugovora trebali bi biti podvrgnuti javnom, konkretno upravnom pravu. U skladu
s tim institut upravnog ugovora uveden je u pozitivno hrvatsko zakonodavstvo
novim Zakonom o opéem upravnom postupku iz 2009. godine (Narodne novine
br. 47/2009.), te novim Zakonom o upravnim sporovima iz 2010. godine (Narodne
novine br. 20/2010), koji ¢e stupiti na snagu 1. sijecnja 2012. godine. Potonji
Zakon odreduje nadleznost upravnih sudova o tuzbama protiv upravnih ugovora
i izvrSavanja upravnih ugovora (¢l. 13. st. 2. to€. 3.), te da je predmet upravnog
spora ocjena zakonitosti sklapanja, raskidanja i izvrSavanja upravnih ugovora (¢l.
3. st. 1. toc. 3.). Na taj je nacin nacinjen ne samo vazan korak u reformi hrvatske
javne uprave, ve¢ i u podrucju hrvatskog prava javne nabave.

Medutim, bitno je naglasiti, da se medu brojnim prakticarima pojavljuju dvojbe
oko karaktera odluke o odabiru, tj. ima li takva odluka karakter upravnog akta ili
ne. Ova dvojba proizlazi prvenstveno iz toga Sto su obveznici provedbe postupaka
javne nabave vrlo Cesto trgovacka drustva. Slicne dvojbe su do nedavno postojale
i oko odluke o dodjeli koncesije, ali ih je otklonio Ustavni sud RH svojom
odlukom od 2. travnja 1997. godine, kojom je utvrdio da je ta odluka pojedinacni
akt koji ima karakter upravnog akta.'® Valja naglasiti da se u naSem pravnom
sustavu na institut upravnog akta, kao i na ovlastenje na njegovo donosenje, vec¢
dugo ne gleda kao na iskljucivu prerogativu drzavnih tijela, prvenstveno upravnih
tijela, vec se i drugim pravnim subjektima osigurava da pod odredenim uvjetima
mogu posjedovati ovlastenje za donoSenje upravnih akata, te da u nas§im uvjetima

13 Vidi: http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2009/hr_rapport_2009_en.pdf
19 Vidi: www.javnanabava.hr

17 Usp. Branko Babac, Problematiziranje «javno-privatnoga ortastva» u suvislosti uredivanja javne
nabave i koncesioniranja — predhodni iskazi, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 1/2008., str.
201.

'® Vidi: Odluka Ustavnog suda RH br. U-II-722/1995, «Narodne novine» br. 41/07.
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pojam donositelja upravnog akta nije moguce ograniciti na upravna tijela.’> U
skladu s navedenim i Zakon o javnoj nabavi je izricito propisao da se obveznikom
zakona smatraju javni narucitelji, u koje ne spadaju samo drZavna tijela i tijela
jedinica lokalne i regionalne samouprave, ve¢ i pravne osobe koje su osnovane
radi zadovoljavanja potreba u opéem interesu (Cl. 3. st. 1. Zakona o javnoj nabavi).
Takoder se obveznikom primjene smatraju i subjekti koji nisu javni narucitelji
ukoliko izvodenje radova subvencioniraju javni naruditelji s vise od 50% (¢l. 3.
st. 2. Zakona o javnoj nabavi). Smatramo da nema nikakve dvojbe oko toga da
odluka o odabiru ima karakter upravnog akta.

Izvori hrvatskog prava javne nabave su i Zakon o DrZavnoj komisiji za kontrolu
postupaka javne nabave iz 2010. godine (Narodne novine br. 21/2010.), Zakon o
koncesijama iz 2008. godine (Narodne novine br. 125/2008.), Zakon o javno-
privatnom partnerstvu iz 2008. godine (Narodne novine br. 129/2008.), te, dakako,
ve¢ spomenuti novi Zakon o opéem upravnom postupku iz 2009. godine.

Spomenuta DrZavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave je neovisno
nadzorno tijelo u svim postupcima javne nabave. Za svoj rad odgovorna je Saboru
RH. Postojanje ovakvog neovisnog nadzornog tijela, koje rjeSava o Zalbama
izjavljenim u postupcima javne nabave, je obvezatan standard prava EU. Medutim,
kako éemo kasnije vidjeti, nuZno je stvoriti potrebne uvjete kako bi ova Komisija
mogla uc¢inkovito obavljati svoje zadace.

Pri Vladi RH osnovan je Ured za srediSnju javnu nabavu Vlade RH koji
obavlja poslove javne nabave za srediSnja tijela drZavne uprave. Ured je stru¢na
sluZzba Vlade RH, a zada¢a mu je provedba srediSnje javne nabave za ministarstva,
drZavne upravne organizacije i srediSnje drZavne urede.

I dalje, pri Ministarstvu gospodarstva, rada i poduzetniStva osnovana je Uprava
za sustav javne nabave. To je srediSnje upravno tijelo koje doprinosi primjeni
zakona 1 podzakonskih akata u podru¢ju javne nabave, te javno-privatnog
partnerstva, i to kroz preventivno-instruktivnu djelatnost. Uprava za sustav javne
nabave:

- analizira dokumentaciju za nadmetanje i provodenje postupaka javne
nabave

- prikuplja, evidentira, obraduje i analizira podatke o javnoj nabavi te izraduje
statisticka izvjeséa

- daje miSljenja, upute i pruza stru¢nu pomo¢ u primjeni zakona u cilju
jedinstvenog postupanja u provodenju postupaka javne nabave

- predlaZe, priprema i koordinira izradu nacrta prijedloga zakona i drugih
propisa o javnoj nabavi, te sudjeluje u izradi povezanih propisa

- podnosi optuzni prijedlog nadleZnom prekr§ajnom sudu, odnosno kaznenu
prijavu nadleZznom drZavnom odvjetnistvu

- suraduje s drZzavnim tijelima radi postizanja ujednacenog tumacenja i

19 Vise o tome vidi: Ivo Borkovi¢, Upravno pravo, Informator, Zagreb, 1997., str. 329. i d.
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pravilne primjene propisa iz podrucja javne nabave

- sudjeluje u pripremi i provedbi programa izobrazbe sudionika sustava
javne nabave te promociji sustava javne nabave u obliku seminara i stru¢nih
savjetovanja

- izucava razvoj sustava javne nabave u drZzavama Europske unije.

Postojanje i djelovanje ovih srediSnjih tijela javne nabave takoder je
nezaobilazan standard EU.

Svemu S§to je receno treba dodati da je Vlada RH usvojila, 2008. godine, tzv.
Strategiju razvoja sustava javnih nabava. Osnovan je Nadzorni odbor koji nadzire
provedbu ove Strategija. Istodobno je donesen i Akcijski plan za ostvarenje
Strategije o kojoj je rijec.

Za provedbu Zakona o javno-privatnom partnerstvu osnovana je Agencija za
javno privatno partnerstvo, kao srediSnje nacionalno tijelo.

Sto se tice obavijesti o dodjeli ugovora o javnoj nabavi, sve obavijesti o
ugovorima u iznosima veé¢im od 70.000 kuna objavljuju se u Narodnim novinama,
¢ime se osigurava transparentnost u postupcima javne nabave.

Kako je izobrazba kadrova jedan od najbitnijih elemenata u svakom segmentu
javne vlasti pa tako i u javnoj nabavi, u ¢l. 12a Zakona o javnoj nabavi predvideno
jedau pripremiiprovedbi postupaka javne nabave kod obveznika primjene Zakona
mora sudjelovati najmanje jedna osoba koja ima zavrSen specijalisti¢ki program
izobrazbe u podrucju javne nabave, ako je procijenjena vrijednost predmeta
nabave veca od 300.000,00 kuna (za robu i usluge), odnosno 500.000,00 kuna (za
radove). Nacin provedbe toga specijalistickog programa propisan je Uredbom o
oblicima, nac¢inima i uvjetima izobrazbe u sustavu javne nabave iz 2009. godine
(Narodne novine br.43/2009). U skladu s ovom Uredbom osnovan je Portal javne
nabave na www.javnanabava.hr .

Na srediSnjoj i lokalnoj razini organizirani su mnogobrojni te¢ajevi izobrazbe za
gospodarske subjekte i javne narucitelje, koja obuhvaca ugovore o javnoj nabavi,
koncesije, JPP-e, pravnu zastitu, eticka pitanja i pitanja sukoba interesa. Europska
komisija naglaSava kako je potrebno osigurati daljnju izobrazbu javnih narucitelja
i gospodarskih subjekata o pitanjima sukoba interesa, te poticati primjenu i ostalih
kriterija, pored najniZe cijene.

Sve §to je dosad izloZeno govori u prilog uskladenosti hrvatskog prava javne
nabave s pravom EU. Pitanja i problemi koje valja rijeSiti do ulaska Hrvatske u
EU su sljedeca:

1. U sklopu reforme javne uprave potrebno je:
- usmjeriti javnopravna tijela na vodenje odredenih upravnih poslova

- izvrsiti promjene organizacijske strukture u pojedinim tijelima drZavne
uprave

- nastaviti prenosenje odredenih poslova ureda drZavne uprave u samoupravni
djelokrug jedinica lokalne i regionalne (podru¢ne) samouprave
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- utvrditi realna i standardna mjerila rada (norme) za razliite vrste poslova i
funkcija

- ojacati vodstvo, te smanjiti broj rukovodedéih radnih mjesta u tijelima
drZavne uprave. Uvesti novi rukovodni (menadZerski) sustav i sustav nagradivanja
rukovoditelja

- oblikovati program osposobljavanja rukovodecéeg osoblja

- osigurati mogucnost sustavnog dodatnog obrazovanja i stru¢nog usavrsavanja
svih upravnih sluZbenika.

Posebno se uvijek iznova naglaSava neophodnost jacanja administrativne
sposobnosti u svim podrucjima uprave. To se odnosi i na DrZzavnu komisiju za
kontrolu postupaka javne nabave kao neovisnog nadzornog tijela koje odlucuje
o zalbama izjavljenim u postupcima javne nabave. Komisija rjeSava o Zalbi
prosje¢no uroku od 38 dana. No, u buduénosti se o¢ekuje znacajno povecanje broja
izjavljenih Zalbi, te stoga treba povecati administrativnu sposobnost spomenute
Komisije.

2. Kao vrlo bitan nedostatak isti¢e se sudska kontrola odluka DrZavne
komisije za kontrolu postupaka javne nabave pred Upravnim sudom RH traje
neprihvatljivo dugo. Ovaj problem kao i nedostatnu administrativnu sposobnost,
treba promatrati u kontekstu cjelovite reforme javne uprave, te osobito reforme
upravnog sudovanja. Postupak pred Upravnim sudom RH traje prekomjereno
dugo (prosjecno preko tri godine), Sto znaci da se ne ostvaruje europski standard
donosSenja odluka u razumnom roku. Zaostaci su Upravnog suda iznimno veliki
(krajem 2008. godine bilo je gotovo 37000 nerijeSenih predmeta), s tim da je broj
podnesenih upravnih tuzbi iz godine u godinu sve veci. Pri svemu tome Upravni
sud nije sud pune jurisdikcije, on ne provodi rasprave i ne utvrduje ¢injenice, §to
znaci da upravni spor rjesava na temelju ¢injeni¢nog stanja utvrdenog u upravnom
postupku. S druge strane postoje i objektivni problemi, kao Sto je premali broj
sudaca, a preveliki broj predmeta.?’ Reformska nastojanja Republike Hrvatske u
grani upravno pravo ukljucuju i reformu upravnog sudovanja. Novim Zakonom o
upravnim sporovima, koji ¢e stupiti na snagu 1. sije¢nja 2012. godine, ustrojavaju
se Cetiri prvostupanjska upravna suda i Visoki Upravni sud RH, Sto bi trebalo
znacajno skratiti rokove kontrole od strane upravnih sudova.

3. I prema ocjeni Europske komisije, u postupcima javne nabave u RH izraZena
je korupcija koja se odreduje kao, svaka zlouporaba javnih ovlasti radi ostvarenja
privatnih probitaka osobe koja obavlja javnu sluzbu.??> Ona se moZe sprijeciti
kombinacijom sustavnog obrazovanja javnih sluZbenika, kako bi postupak javne
nabave bio ucinkovit i transparentan, ali i kaznenim progonom korumpiranih
javnih sluzbenika. U tom je cilju potpisan Sporazum o suradnji na podrucju

2 Za statisticke podatke Upravnog suda Republike Hrvatske vidi: http://www.upravnisudrh.hr/stat.
html

21 Vise o tome vidi: Boris Ljubanovié, Upravni ugovori i upravno sudovanje, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, 1/2010.

22 Usp. Petar Novoselec, Posebni dio kaznenog prava, Prvo izdanje, Zagreb, 2007., str. 398.
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sprjeCavanja korupcije u postupcima javne nabave, i to izmedu Ministarstva
gospodarstva rada i poduzetniStva i Ureda za suzbijanje korupcije i organiziranog
kriminaliteta (USKOK). Suradnja temeljem ovog Sporazuma provodit ¢e se
posebice razmjenom podataka vaznih za sprjeavanje korupcije u postupcima
javne nabave. Intenzivirat ¢e se i pruzanje medusobne stru¢ne pomoci s ciljem
sprjeCavanja i otkrivanja kaznenih djela i njihovih pocinitelja u postupcima javne
nabave.

4. ZAKLJUCAK

Na kraju treba zakljuciti:

1. Klju¢na poveznica ¢lanica EU je razvijeno gospodarstvo, koje je moguce
samo u uvjetima slobodnog trZiSnog natjecanja. VaZan i nezaobilazan subjekt
u tom natjecanju su javnopravna tijela koja, u ispunjavanju svoje zadace
zadovoljavanja javnih potreba, troSe ogromne novcane iznose iz proracuna ili
drugih javnih sredstava, §to se smatra javnom potrosnjom. Pritom su, dakako, lako
moguce zlouporabe javnih ovlasti zbog ostvarivanja privatnih probitaka osobe
koja javnu sluZbu obavlja. Razumljivo je, stoga, da je EU ustanovila odredena
nacela (nediskriminacije, jednakog tretmana, transparentnosti, proporcionalnosti,
uzajamnog uvaZavanja) i standarde koji se obvezno moraju primjenjivati u svim
postupcima javne nabave i jednako prema svim sudionicima toga postupka.

2. Izvori europskog prava javne nabave su tzv. primarni zakonodavni okvir,
zatim tzv. sekundarni zakonodavni okvir, praksa Europskog suda i odluke
Europske komisije.

U primarni zakonodavni okvir spadaju ve¢ spomenuta nacela postupaka javne
nabave, sekundarni zakonodavni okvir ¢ine direktive, Uredbe Europske komisije,
Vijeca i Parlamenta, te Jedinstveni rjecnik javne nabave.

3. Sa Zeljom da prihvati i ostvaruje pravnu steCevinu EU koja se odnosi na
javnu nabavu, RH je poduzela niz normativnih, ali i drugih aktivnosti.

Prije svega, donesen je novi Zakon o javnoj nabavi, 2007. godine, koji je
znacajno noveliran 2008. godine.

Donesen je i novi Zakon o koncesijama te novi Zakon o javno-privatnom
partnerstvu koji su stupili na snagu pocetkom 2009. godine.

Pri Vladi RH osnovan je Ured za srediS$nju javnu nabavu Vlade RH koji
obavlja poslove javne nabave za srediSnja tijela drZavne uprave. Vlada RH je,
2008. godine, usvojila Strategiju razvoja sustava javnih nabava, te usvojila radno
tijelo koje nadzire i brine se o provedbi te Strategije.

U sastavu Ministarstva gospodarstva, rada i poduzetniStva djeluje Uprava za
sustav javne nabave, koja obavlja javnu nabavu i nadzire primjenu pravnih propisa
javne nabave.

Posebnim je Zakonom ustanovljena DrZavna komisija za kontrolu postupaka
javne nabave, kao samostalno i neovisno tijelo koje rjeSava o Zalbama protiv
odluka u postupcima javne nabave.
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Osnovana je Agencija za javno-privatno partnerstvo, koja se brine o dosljednoj
primjeni Zakona o javno-privatnom partnerstvu.

4. Navedenim zakonskim propisima i poduzetim mjerama RH gotovo u cijelosti
prihvaca i slijedi europsko pravo javne nabave. U prilog tomu govori podatak da
je Poglavlje 5. — Javna nabava 30. lipnja o.g. privremeno zatvoreno.

5.Zauspjesnu primjenu pravne regulative javne nabave neophodno je u danima
koji slijede ispuniti i neke druge uvjete, osobito ve¢ toliko puta isticanu potrebu
jacanja administrativne sposobnosti uprave, te ostvarenja brZzeg i ucinkovitijeg
upravnog sudovanja.

Pa ipak, najvazniji uvjet jest postojanje politicke volje. Stoga su tek u ovo
vrijeme, kada takva politicka volja postoji, pokrenuti brojni kazneni postupci zbog
pocinjenja kaznenih djela povezanih izmedu ostaloga i javnim nabavama.

CROATIAN PUBLIC PROCUREMENT LAW - HARMONISATION
WITH THE EU

The authors of this paper discuss the issues of Croatian public procurement law and its
harmonisation with EU law. The acquis communautaire of the EU dealing with public procurement
is analysed within a so called primary legislative frameworjk and also in so called secondary
legislative framework. The practice of the European Court is presented as are European Commission
decisions. Also analysed is Croatian public procurement law and uits achievements in adopting the
acquis communautaire of teh EU.
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