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U ovom radu analizira se koncept sukoba interesa u javnoj nabavi. Prikazuje se i analizira pojam i
uloga instituta sprjecavanja sukoba interesa u javnoj nabavi, pravno uredenje te mjere koje je javni
narucitelj slijedom postojecih zakonskih odredaba duZan poduzeti u situacijama koje se oznacavaju
kao sukob interesa. Prikazuju se i analiziraju relevantne zakonske odredbe te odredbe
javnonabavnog regulatornog okvira EU-a. Prije prikaza i analize pravnog uredenja iznosi se analiza
pojma sukoba interesa i neki primjeri regulacije tih odnosa u hrvatskoj povijesti. Autorica iznosi
svoje videnje problema postojecih zakonskih rjesenja i njihove primjene u regulaciji sukoba interesa
te otklonu utjecaja situacija sukoba interesa na postupak javne nabave. Zakljucno autorica iznosi
svoje videnje vaznosti izgradnje politike upravljanja sukobom interesa kao klju¢nog alata o¢uvanja
integriteta postupka i sustava javne nabave u cjelini.
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1. UVOD

Prema statistickim podacima Ministarstva gospodarstva, poduzetniStva i obrta vrijednost
javne nabave u 2017. godini u Republici Hrvatskoj dosegnula je 40,5 milijardi kuna bez
PDV-a, s udjelom u bruto domaéem proizvodu od 13,41 %.! Na podrudju Europske unije,
prema podacima Europske komisije, javna tijela svake godine potrose oko 14 % BDP-a na
javnu nabavu, $to je vise od 1,9 bilijuna eura.?

Upravo zbog tako visoke vrijednosti alokacije javnih sredstava kroz postupke javne
nabave podrucje javne nabave i u Republici Hrvatskoj i na razini Europske unije kao
zajednickom trZiStu njezinih zemalja ¢lanica vaZan je segment gospodarstva s velikim

* Ljiljana Mavraci¢ TiSma, mag. iur., polaznica Poslijediplomskog specijalistickog studija Javno pravo i javna
uprava na Pravnom fakultetu Sveucilista u Zagrebu

! Vidljivo na stranici Ministarstva gospodarstva, poduzetni§tva i obrta, Statisticko izvje$ée o javnoj nabavi u
Republici Hrvatskoj u 2017., http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/Statisticko_izvjesce JN-2017.pdf, str.
13 i 14, pristupljeno 20. prosinca 2018.

2 Europska komisija, Tematski informativni €lanak o europskom semestru — Javna nabava, od 22. studenoga 2017.
Najnovija procjena, u koju nisu uklju¢eni izdaci komunalnih poduzeca. Prijasnje su procjene, koje ukljuc¢uju javnu
nabavu u komunalnim poduzeéima, na razini od oko 19 % BDP-a EU-a, §to iznosi oko 2,3 bilijuna eura. Vidljivo
na stranici: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/european-semester_thematic-factsheet public-
procurement_hr.pdf, pristupljeno 24. prosinca 2018.
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obujmom transakcija, sloZenim odnosima dionika, ali i posebnim podruc¢jem rizika za
razlicite oblike zlouporaba i koruptivnih djelatnosti.

Turudi¢ smatra: ,Postupcima javne nabave drzave ¢lanice pribavljaju dobra, radove i
usluge velike vrijednosti i nuzne za djelovanje tijela drZzavne uprave i javnih tijela, ¢ija
vrijednost predstavlja znac¢ajan dio BDP-a, ali i motor cjelokupnoga gospodarstva“?
Javna je nabava dakle podrucje medusobnog djelovanja, odnosno interakcije javnog i
privatnog sektora. Javnopravna tijela i druge pravne osobe koje nemaju javne ovlasti, ali
upravljaju sredstvima drzavnog ili drugog javnog proraCuna, odnosno po zakonom
odredenoj osnovi smatraju se javnim ili sektorskim naruditeljima,® nabavljaju robu,
radove ili usluge radi zadovoljavanja odredenih javnih potreba u postupku koji je ureden
normama javnog prava.

Tako su normama javnog prava uredena pravila pripreme i provedbe postupka, odabira
privatnopravnog subjekta, pravne zastite gospodarskih subjekata u postupku javne
nabave, izmjene ugovornog odnosa, kao i upravnog nadzora nad poStivanjem zadanih
zakonskih odredaba.

Takva aktivnost javnopravnog tijela, kao ekonomska aktivnost kojom ono nastupa na
trziStu i odabire gospodarski subjekt s kojim ¢e sklopiti javnonabavni ugovor, podloZna je
pravilima o trZiSnom natjecanju. Upravo iz tog razloga, kako bi se osiguralo slobodno
trziSno natjecanje i trziSno djelovanje javnopravnih tijela, Europska unija svojim
pravilima postavlja pravne okvire djelovanja javne vlasti kako bi se u takvim aktivnostima
ponasala trziSno.

Prema Avianiju, tri su temeljne karakteristike javnih ugovora: ,prvo, u subjektima
ugovora, drugo, u cilju i svrsi zbog kojih se ugovor zakljucuje, i trece, u posebnim
pravilima koja vrijede pri zaklju¢ivanju i izvr$avanju ovih ugovora“.>®

Budu¢i da je gospodarstvo temeljeno na slobodnom trZiSnom natjecanju ono Sto €ini
klju¢nu vezu zemalja ¢lanica Europske unije, ve¢ u fazi pregovora za ulazak u Europsku

3 Marko Turudi¢, Novi regulatorni okvir Europske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav, Hrvatska pravna
revija, Zagreb, 20186, str. 34.

4 Cl. 5. Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 120/16) odredeno je da su narugitelji javni i sektorski
narucitelji. Nadalje je ¢l. 6. istog Zakona za javne, odnosno ¢l. 7. za sektorske narucitelje, odredeno koji se
narucitelji i pod kojim uvjetima smatraju javnim, odnosno sektorskim naruciteljima.

5 Damir Aviani: Pravna zastita u postupku dodjele javnih ugovora — harmonizacija hrvatskog prava s acquis
communautaire, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 45, 1/2008, str. 176. Prema Avianiju, pod
pojmom javni ugovor (public contract) u pravnoj ste¢evini Europske zajednice uobiéajeno se smatra posebna vrsta
ugovora koje sklapa javnopravna s privatnopravnom osobom, kojima se ostvaruje §iri drustveni interes i na koje
se primjenjuju posebne pravne norme, u odredenoj mjeri razli¢ite od normi privatnog prava.
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uniju Republika Hrvatska morala je prilagoditi nacionalno zakonodavstvo i prihvatiti
nacela i standarde Kkoji se ti¢u javne nabave.®’

Iako se preuzimanjem obveza iz kriterija za ¢lanstvo u Europskoj uniji Republika Hrvatska
obvezala osigurati postizanje uvjeta za racionalnu i u¢inkovitu javnu potros$nju, temeljenu
na nacelima trzi$nog natjecanja, transparentnosti i jednakog pristupa,® ve¢ sama ¢injenica
da je tada niz godina ostvaren velik deficit drZavnog proracuna kao posljedica visoke
javne potros$nje te izrazito nepovjerenje gradana u javnu upravu zahtijevali su u procesu
financijske konsolidacije uspostavljanje ucinkovitog sustava javne nabave, koji je trebao
osigurati da se prilikom nabave roba, proizvoda i usluga ostvari maksimalna vrijednost za
novac.’

Zato su primarni ciljevi procesa reforme sustava javne nabave trebali obuhvatiti
osiguravanje gospodarskim subjektima pristupa javnim sredstvima na jednakoj i
transparentnoj osnovi, uz osiguravanje jednakosti tretmana kroz djelotvornu i u¢inkovitu
zaStitu prava ukljuc¢enih ponuditelja. Upravo zbog vaZnosti podrucja javne nabave za
gospodarstvo, obveze zaStite trziSnog natjecanja te povjerenja gradana u javnu upravu to
je podrucje bilo potrebno zastiti posebno od sukobljavanja privatnog i javnog interesa,
koje posljedi¢no dovodi do zlouporabe i nezakonitosti u javnoj nabavi.

Stoga je prepoznavanje, sprjeCavanje i uklanjanje sukoba interesa u javnoj nabavi danas
sveobuhvatni proces upravljanja odnosima javnih narucitelja i gospodarskih subjekata, u
kojima bi nepristranost i neovisnost predstavnika narucitelja ili pruZatelja usluge sluzbe
nabave ukljucenih u isti postupak ili koji mogu utjecati na njegov ishod, bila
kontaminirana izravno ili neizravno bilo kakvim osobnim interesom, bilo financijske,
gospodarske ili druge osobne prirode istih osoba. Iz istog razloga proces upravljanja
sukobom interesa predstavlja sveobuhvatni antikoruptivni mehanizam zastite postupaka
javne nabave i cijelog sustava u cjelini.

Da bi se prikazala uloga sustava upravljanja sukobom interesa, prethodno je potrebno
izloziti taj pojam i analizu njegove uloge u upravljanju javnim sredstvima, analizu tih
odnosa danas u usporedbi s poimanjem u povijesnim okolnostima te dostupne
mehanizme sprjeCavanja zlouporaba situacija sukoba interesa u javnoj nabavi u odnosu
na postojece pravno uredenje.

® Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Republike Hrvatske i Europskih zajednica i
njihovih drzava ¢lanica u Luksemburgu 29. listopada 2001. i njegovom ratifikacijom od strane drzava ¢lanica
zapoceo je proces pridruzivanja Republike Hrvatske europskim integracijama. U tom je postupku vazna obveza
Hrvatske bila prilagoditi svoje zakone i druge pravne propise zakonodavstvu Europske zajednice (acquis
communitaire), i to poglavito zakonodavstva koje se odnosi na trziSte i podrucja vezana uz trgovinu. Posebni
uglavci Sporazuma (€l. 72 - Public contracts) posveéeni su javnoj nabavi i kontroli njihova dosljednog postivanja.
7 Vidi vise u Boris Ljubanovié, Bosiljka Britvié-Vetma: Hrvatsko pravo javne nabave — uskladenost s pravom EU,
Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu, Split, str. 408 i 409.

8 Vidi vise u Jelena Budak: Korupcija u javnoj nabavi : trebamo li novi model istrazivanja za Hrvatsku?,
Ekonomski pregled, Zagreb, 2016, str. 310.

® Vidi viSe u: Mato Regvar, Razlozi dono$enja novog Zakona o javnoj nabavi, u: Primjena novog Zakona o javnoj
nabavi i podzakonskih propisa, InZenjerski biro, Zagreb, 2008, str. 45.
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Svrha je ovog rada prikazati mehanizme prevencije i regulacije posljedica pojave sukoba
interesa u postupku javne nabave u okviru postojeteg pravnog uredenja, problema
primjene postoje¢ih zakonskih rjeSenja te vaZnosti uspostave ucinkovite politike
upravljanja sukobom interesa kao kljucnog alata zaStite integriteta postupka javne
nabave i sustava javne nabave u cjelini.

2. DEFINICIJA 1 ANALIZA POJMA SUKOBA INTERESA

Prema Bacicu: ,Koruptivni potencijal vlasti prati drZzavu od njenog nastanka, pa stoga ne
cudi veliki interes da se pronikne u izvore i oblike te njene tamne strane. Pojava sukoba
interesa u toj tamnoj strani jedan je od glavnih izvora brojnih zlouporaba i deformacija“.?
Korupcija je, naime, krajnja faza nerijeSenog sukoba interesa i zato svaki €in korupcije
sadrZi neki oblik sukoba interesa i najc¢eS¢e predstavlja kazneno djelo. No svaki sukob
interesa nije koruptivno ponasanje. On dovodi pojedinca u situaciju da svoj privatni
interes stavi ispred javnog ili ga pretvori u korist za sebe ili za nekog sebi bliskog.

Sukob je interesa dakle svaka situacija u kojoj se pojedinac u svojstvu duznosnika ili
javnog sluzbenika koji donosi odluke ili ima utjecaj na donosenje odluke nade u poziciji
da ga njegov osobni interes prijeCi u donoSenju nepristrane i neovisne odluke. Takve
situacije nisu nove drustvene pojave, one postoje od kada postoji drzava kao javna vlast,
a postoje i danas u suvremenim ustavnim demokracijama kao izvoriSna baza zloupotrebe
vlasti s ciljem ostvarivanja privatne koristi.

[ u hrvatskoj povijesti moZemo vidjeti znacajnu ulogu sukoba interesa, pa su tako jos i
najstariji hrvatski pravni spomenici sadrZzavali odredbe o sprjec¢avanju situacija u kojim
bi se netko mogao okoristiti ovlastima koje su mu povjerene.!’ Sprjecavanje takvih
ponasanja bilo je potrebno radi odrzanja ondasnjih zajednica i zato je i onda prepoznato
kao podrucje koje zahtijeva posebnu regulaciju. Stoga se moze zakljuciti da pravno
uredenje sukoba interesa nije novina niti moZemo govoriti samo o standardu koji smo
morali preuzeti i kojeg se kao pravila moramo pridrZavati preuzimanjem obveza razlicitih
medunarodnih organizacija Cijom je c¢lanicom Republika Hrvatska postala nakon
osamostaljenja.

Sto se dakle dogodilo s percepcijom sukoba interesa u obavljanju javnih duZnosti, javnih
sluzbi, pravu i upravljanju zajednickim resursima u Republici Hrvatskoj?

Ne bismo mogli re¢i da se tijekom proteklih stolje¢a i unato¢ snaznim promjenama
razlicitih okolnosti priroda covjeka i njegova narav odviSe promijenila. Sukob interesa u
upravljanju zajednickim resursima i dalje je situacija koja, kao $to smatra Smerdel:

10 Arsen Baci¢: Sukob interesa i pitanje odgovornosti u ustavnoj demokraciji, 2012, str. 177-178.
11 Vidi &ire u: Tomislav Galovi¢, Zeljka Radi¢, Zdenka Janekovi¢ Roemer, Zrinka Nikoli¢, Ozren Kosanovi¢ i
Marta Dragi¢evi¢ Prtenjaca: Suzbijanje korupcije u Hrvatskoj u srednjem vijeku, Udruga Kultura i etika, 2014.
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»Stavlja pojedinca, duZnosnika, u situaciju iskuSenja odnosno napasti da se okoristi time
«12

$to ne obavlja svoju javnu duznost ili je obavlja na nacin protivan propisima“.
Sukob interesa i korupcija kao njezina posljedica u tranzicijskim drustvima i drzavama
koje su raspadom komunistickih sustava zapocele proces razvoja modernih
demokratskih sustava postale su ozbiljna prepreka razvoju tih drustava. Razlozi takva
stanja ukljucivali su elemente tradicije tih drustava, neka obiljeZja bivSih poredaka, poput
kontrole medija i nerazvijenosti institucija civilnog drustva, ali i nacin stvaranja novih
politickih elita nakon ruSenja socijalistickih poredaka, kao i njihovo preferiranje privatnih
interesa u odnosu na op¢e interese i javno dobro.™

Osim s tim zajednickim uzrocima hrvatsko je drustvo bilo suoceno i s drugim specifi¢nim
okolnostima ratnog i poslijeratnog vremena devedesetih godina i snaZnog utjecaja
obiteljskih i drugih osobnih veza na osobe koje obnasaju javne funkcije, Sto je posljedi¢no
utjecalo na razli¢ite oblike neprihvatljivog drusStvenog ponaSanja. Jednako tako,
opcepoznato je da je u isto vrijeme doslo do odstranjivanja velikog broja struc¢nih ljudi iz
javne uprave, koji su zamijenjeni novim, cesto politicki podobnim i manje sposobnim
ljudima, sklonijim koruptivnom ponasanju.t

Takvo stanje u svim segmentima javne uprave, na drzavnoj, ali i na regionalnoj i lokalnoj
razini, pospjesilo je sporost razvoja javne uprave i posljedice tog procesa itekako osjetimo
i danas.

No, za razliku od strogih mjera nadzora i kazni u srednjem vijeku, u danaSnjem
zakonodavstvu na podrucju sukoba interesa naglasak je na preventivnoj zastiti javnog
interesa. Ono je usmjereno na redukciju broja situacija koje javnog sluzbenika mogu
dovesti u napast da se prepusti korupciji kao krajnjem obliku neprihvatljivog obavljanja
njegovih duZnosti te na prevenciju neprihvatljivog utjecaja takva odnosa na odlucivanje
pravovremenim prepoznavanjem takvih situacija i izuzimanjem iz odlucivanja, odnosno
poduzimanjem drugih odgovarajucih mjera zasStite postupka koji se provodi.

Sukob interesa, kako se promatra danas, jest situacija koja je neizbjezna i normalna, no
zahtijeva regulaciju i rjeenje, zahtijeva izbor i uredenje odnosa.'® Ista situacija utje¢e na
neprikladno obavljanje javne duZnosti i odgovornosti, pa je, kao Sto smatra Smerdel: ,Cilj
regulacije istih odnosa sprecavanje nastanka mogucih izvora institucionalne korupcije
koja se sastoji od zlouporabe javnih duZnosti ili poloZaja u cilju stvaranja dobiti za neku
osobu kojoj takav dobitak ne pripada prema propisima i sluzbenoj etici.

12 Branko Smerdel, Ustavno uredenje Europske Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2013, str. 472.

13 Vidi vise u: Zoran Malenica, Ranka Jeknié: Percepcija korupcije i borba protiv korupcije u Republici Hrvatskoj,
Zhornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 47, 4/2010, str. 841-842.

4 1hid.

15 Vidi u: Josip Kregar, Akcija i akteri: Sto poduzeti sada, u: Korupcija — pojavni oblici, mjere za suzbijanje,
Inzenjerski biro, 2008, str. 23.

16 Ibidem, bilj. 13 (Smerdel, 2013), str. 473.
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Sukob interesa u postupku javne nabave kao podrudju javne potrosSnje promatra se u
odnosima predstavnika naruditelja i gospodarskih subjekata koji sudjeluju ili Zele
sudjelovati u postupku javne nabave robe, usluga ili radova. Ako se takva situacija ne rijesi
na ispravan nacin, ona ima utjecaj na integritet provedenih postupaka te posljedi¢no vodi
do razlic¢itih oblika koruptivnih djelovanja.

Cvitanovi¢ smatra da: ,za situaciju sukoba interesa nije nuZna namjera. Naprotiv, osoba
kod koje je takav sukob nastao moZe imati upravo suprotnu intenciju i biti uvjerena da se
nezeljeni sukob interesa nije niti pojavio.“!’

Takva mogucnost moZe se prihvatiti, no pitanje je je li takvo neprepoznavanje posljedica
nedostatnog razumijevanja pojavnih oblika sukoba interesa i njegova utjecaja na
integritet postupka odlucivanja koji se provodi ili nepostojanja adekvatnog sustava
vrijednosti i posljedica za osobu kod koje je takav sukob nastao.

Razli¢ite medunarodne organizacije u svojim su dokumentima definirale sukob interesa
kako bi upozorile na opasnosti koje neprepoznavanje takvih odnosa nosi i pomogle svojim
drzavama €lanicama u ugradnji i primjeni mehanizama za njihovo rjeSavanje.

Tako je Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD) definirala sukob interesa
kao sukob izmedu javne duZnosti i privatnih interesa javnog duZnosnika, pri ¢emu javni
duZnosnik ima privatne interese koji bi mogli imati neprimjereni utjecaj na izvrSavanje
njegovih/njezinih sluzbenih duZnosti i odgovornosti.'® 19

Ta organizacija razlikuje situaciju u kojoj se pojavljuje sukob interesa koji moZe biti
aktualan ili onu za koju moZemo smatrati da je postojala u odredenom trenutku u
proslosti, dok se pojavnim sukobom interesa smatra situacija kada se €ini da bi privatni
interesi javnog duznosnika mogli negativno utjecati na izvrSavanje njegovih duznosti, ali
to zapravo nije slucaj. Potencijalni sukob nadalje se promatra kao situacija koja se moze
pojaviti kada javni duZnosnik ima privatne interese koji su takve vrste da bi se sukob
interesa pojavio ako bi se duZnosnik ukljuio u izvrSavanje odredene sluzbene
odgovornosti u buducnosti. Situaciju u kojoj privatni interes u stvarnosti kompromitira

17 Marko Cvitanovié¢: Sprje¢avanje korupcije i zaStita trziSnog natjecanja u postupku javne nabave, Informator,
2013, str. 3.

18 Upravljanje sukobom interesa u javnoj sluzbi, SMIERNICE OECD-a | ISKUSTVA ZEMALIJA, str. 24-25,
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.pdf.

19 Primarni cilj tih smjernica i alata OECD-a na podruéju sukoba interesa jest pruzanje pomoéi zemljama ¢lanicama
OECD-a u reviziji postojeée politike i prakse koja se odnosi na sukob interesa medu javnim duznosnicima,
ukljuc¢ujuéi javne sluzbenike/drzavne sluzbenike, namjestenike i druge osobe koje obavljaju javnu funkciju, a kako
bi se pomoglo javnopravnim tijelima u razvoju djelotvorne politike za regulaciju sukoba interesa koja ¢e ocuvati
povjerenje javnosti u integritet javnih duznosnika i javnog procesa odlucivanja, kreirati prakti¢ni okvir za reviziju
postojec¢ih rjeSenja i modernizacije mehanizama, afirmirati kulturu javne sluzbe u kojoj se sukob interesa
identificira, rjeSava ili savladava na odgovarajuci transparentan i pravovremen nacin.
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pravilno obavljanje duzZnosti od strane javnog duznosnika najbolje je smatrati prekrSajem
ili zloupotrebom sluzbenog poloZaja ili ¢ak slu¢ajem korupcije, a ne sukobom interesa.?’

Prema preporukama Vije¢a Europe, sukob interesa nastaje kada privatni interes javnog
sluzbenika utjece, ili se ¢ini da utjeCe, na nepristrano i objektivno obavljanje njegovih
javnih duZnosti.?* Ta definicija prepoznaje stvarni i prividni sukob interesa, ali uvodi i
situacije potencijalnog interesa, kada javni duZnosnik ima privatne interese koji su takve
prirode da bi sukob interesa nastao ukoliko bi u budu¢nosti doslo do ukljuc¢ivanja
duZnosnika u odredene sluZbene duZnosti. Prikrivanje sukoba interesa kako ga promatra
Vijec¢e Europe znaci prikrivanje privatnog interesa kada se on odnosi na javne duzZnosti
sluzbenika, a da bi bili otkriveni, neophodno je djelovati iz oba smjera, prepoznavanja i
biljeZenja svih privatnih interesa javnih sluZbenika. Pritom je privatni interes definiran
kao bilo kakva Korist, Sto znaci da obuhvaca i materijalne i nematerijalne prednosti, dok
se teret pracenja i izbjegavanja sukoba interesa stavlja na samog javnog duZnosnika, koji
bi trebao nastojati pozorno utvrditi, izbjeci i obznaniti svaki pojavni oblik sukoba interesa
i pridrzavati se svake valjane odluke koja se tie njegova povlacenja iz situacije sukoba
interesa i/ili odricanja od koristi koja je sukob prouzrocila. Navedeni teret pozornosti
trebao bi za posljedicu imati propisivanje sankcija za one koji se predmetne obveze ne bi
pridrzavali.??

Prema definiciji Svjetske banke (Svjetska banka, 1997), korupcija je zlouporaba javnih
ovlasti za privatnu Kkorist, dok se sukob interesa takoder definira kao situacija u kojoj su
privatni interesi duZznosnika u suprotnosti s javnim interesom ili privatni interes utjece,
ili moZe utjecati, na nepristranost duZnosnika u obavljanju javne duznosti.

Prema odredbama Konvencije Ujedinjenih naroda za borbu protiv korupcije,? svaka je
drzava stranka duzZna, u skladu s temeljnim nacelima svojeg domaceg prava, nastojati
donijeti, odrZavati i jacati sustave koji promicu transparentnost i sprjecavaju sukobe
interesa, dok je svaka drzava stranka duZna nastojati, kad je to primjereno i u skladu s
temeljnim nacelima domaceg prava, uvesti mjere i sustave na temelju kojih ¢e drzavni

20U predmetnoj definiciji te organizacije sukob interesa moze podrazumijevati i druge privatne aktivnosti, osobnu
pristranost i veze te obiteljske interese ako se ti interesi s pravom mogu smatrati takvima da ¢e vjerojatno negativno
utjecati na izvrSavanje povjerenih duznosti.

21 Vije¢e Europe, Preporuka br. R (2000) 10 Odbora ministara drzava ¢lanica o kodeksima ponaSanja javnih
duznosnika, koju je usvojio Odbor ministara Vijeca Europe na svojem 106. zasjedanju 11. svibnja 2000. Ta
preporuka postavlja temelje referentnog dokumenta za kodekse ponasanja javnih duznosnika u drzavama
¢lanicama EU-a. Najvaznija postignu¢a predmetnoga dokumenta jesu to Sto predlaze jednu od najiscrpnijih
definicija pojma ‘sukoba interesa’, kao i postupak za otkrivanje interesa, dok Preporuka Vije¢a o smjernicama za
upravljanje sukobom interesa u obnasanju javnih duznosti (Vije¢e Europe, 2003) uvodi i tre¢i oblik sukoba interesa
potencijalne naravi, potencijalni sukob interesa koji nastaje kada javni duznosnik ima privatne interese koji su
takve naravi da bi sukob interesa nastao ukoliko bi u buduénosti doslo do angazmana duznosnika na relevantnim
(tj. proturjeénim) sluzbenim duZnostima: http://www.oecd.org/datacecd/13/22/2957360.pdf.

22 1bid.

23 Konvencija je potpisana 9. prosinca 2003. u Meridi u Meksiku i taj se dan obiljezava kao Medunarodni dan
borbe protiv korupcije. Republika Hrvatska potvrdila je tu Konvenciju Zakonom o potvrdivanju Konvencije
Ujedinjenih naroda za borbu protiv korupcije od dana 18. veljace 2005. (Narodne novine, br. 2/2005).


http://www.oecd.org/dataoecd/13/22/2957360.pdf

122 ZPR8(2) 2019; 115-144

sluzbenici mjerodavnim vlastima morati dati izjave o okolnostima uslijed kojih moZe doci
do sukoba interesa u odnosu na njihovu sluzbu u svojstvu drzavnog sluzbenika.

U pravu Europske unije, pored novih direktiva koje prvi put reguliraju sukob interesa u
pravu javne nabave, taj je pojam definiran odredbama Financijske uredbe koja se
primjenjuje na op¢i proracun Unije,?* a prema kojoj sukob interesa postoji ako je ugrozeno
nepristrano i objektivno obnaSanje funkcije financijskog izvrsitelja ili druge osobe zbog
obiteljskih, emotivnih, politickih ili nacionalnih razloga, ekonomskog interesa ili drugog
izravnog ili neizravnog osobnog interesa.®

Slijedom iznesenih definicija razli¢itih medunarodnih organizacija moZe se zakljuciti da
pravno uredenje situacija sukoba interesa ima prvenstveno preventivnu svrhu, Sto
ukljuCuje mehanizme identifikacije, sprjecavanja i rjeSavanja sukoba interesa kako bi se
postupak odlucivanja ucinio transparentnim i zakonitim, osigurala zaStita svih dionika te
povjerenje gradana u javnu sluzbu.

Pretpostavka je takva uredenja razumijevanje odnosa koji se smatraju sukobom interesa,
razli¢itih pojavnih oblika sukoba interesa, posljedica takvih odnosa na postupak javne
nabave, ali i posljedica koje mogu nastati za osobu koja u takvim situacijama ne poduzme
odgovarajuce korake kojima bi otklonila svaku sumnju u nepristranost i objektivnost u
donoSenju odluka. Vazno je naglasiti i da sukob interesa u kontekstu javne nabave ne
treba ograniciti iskljuc¢ivo na materijalni segment, ve¢ on moZe ukljucivati i situacije poput
osobnih aktivnosti, sklonosti, povezanosti te obiteljskih interesa, koje se mogu smatrati
preprekom za nepristrano donosenje odluka ili utjecaja na donosenje odluka u postupku
javne nabave.

3. KONCEPT SUKOBA INTERESA U SUSTAVU JAVNE NABAVE

3.1. Relevantne zakonske odredbe o sukobu interesa u javnoj nabavi

U sustavu javne nabave situacije sukoba interesa odnosi su koje je potrebno regulirati u
svakom postupku javne nabave koji se priprema i provodi. One obuhvacaju odnose
izmedu predstavnika narucitelja i gospodarskih subjekata kada se oni javljaju u ulozi
ponuditelja, ¢lanova zajednice gospodarskih subjekata ili podugovaratelja i predstavljaju
situacije u kojima predstavnik narucitelja ima bliske veze financijske, gospodarske ili
druge osobne prirode s gospodarskim subjektom koji sudjeluje ili bi mogao sudjelovati u
postupku javne nabave.

24 Uredba (EU, Euratom) 2018/1046 EUROPSKOG PARLAMENTA I VIJECA od 18. srpnja 2018. o financijskim
pravilima koja se primjenjuju na op¢i proracun Unije, o izmjeni uredaba (EU) br. 1296/2013, (EU) br. 1301/2013,
(EU) br. 1303/2013, (EU) br. 1304/2013, (EU) br. 1309/2013, (EU) br. 1316/2013, (EU) br. 223/2014, (EU) br.
283/2014 i Odluke br. 541/2014/EU te o stavljanju izvan snage Uredbe (EU, Euratom) br. 966/2012 — dalje u
tekstu Uredba 2018/1046.

% Ibid, ¢lanak 61.
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Takve situacije narucitelja ¢ine podloZnijim pogodovanju gospodarskom subjektu s kojim
njegov predstavnik, koji sudjeluje u postupku odluéivanja, ima bliske veze.?® No ¢ak i ako
do takva nezakonitog pogodovanja ne dode, integritet postupka javne nabave i donesena
Odluka o odabiru bit ¢e bremeniti takvim odnosom narucitelja i gospodarskog subjekta
ukoliko se takva situacija pravovremeno ne prepozna, ne sprijeci ili ne ukloni.?’

Turudi¢ smatra da ,se narucitelju namece obveza aktivnog pracenja postojanja sukoba
interesa te djelovanje na temelju tog pracenja. Isto djelovanje se sastoji od preventivnog
sprjecavanja ili naknadnog uklanjanja postojeceg sukoba interesa.“?®

Usmjereno ostvarenju nacela trziSnog natjecanja i jednakog tretmana koja odreduju da se
svim gospodarskim subjektima omoguéi sudjelovanje u postupku javne nabave pod
jednakim uvjetima te jednaki pristup svakom ponuditelju u postupku javne nabave, to
pracenje mora biti dio cjelokupnog mehanizma upravljanja sukobom interesa. Naime,
sukob interesa u vazecem zakonodavnom okviru u Republici Hrvatskoj definira se na vrlo
Sirok nacin, stoga je vazno postaviti kriterije pravovremenog detektiranja kriznih
podrucja postupka javne nabave.

Sukobom interesa mogu biti obuhvaceni svi zaposlenici narucitelja koji na bilo koji nacin
mogu sudjelovati u donosenju odluke u javnoj nabavi, ali i zaposlenici pravne osobe koja
u ime i za ra¢un naruditelja sudjeluje u postupku nabave.?®

Sukob interesa definiran je prvenstveno Zakonom o javnoj nabavi.®® Tako se ureduju
situacije koje se imaju smatrati sukobom interesa i osobe koje bi tim odnosom bile
obuhvacene te mjere koje je narucitelj duZan poduzeti da u¢inkovito sprijeci, prepozna i
ukloni sukobe interesa u vezi s postupkom javne nabave kako bi se izbjeglo naruSavanje
trziSnog natjecanja i osiguralo jednako postupanje prema svim gospodarskim
subjektima.’!

Sukob interesa u javnoj nabavi djelomic¢no je ureden i Zakonom o sprjecavanju sukoba
interesa® kojim se kao opéim propisom ureduje sprjecavanje sukoba izmedu privatnog i
javnog interesa u obnasSanju javnih duzZnosti duZnosnika koji se taksativno odreduju kao
obveznici postupanja prema odredbama tog zakona.

% Vidi $ire u: Marko Turudié, Pravo javne nabave, Narodne novine d. d., Zagreb, 2017, str. 88.

27 | bid.

28 Marko Turudi¢: Komentar Zakona o javnoj nabavi, Zgombi¢ i partneri d. o. o., 2018, str. 147.

29 1bid, str.148.

30 Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 120/16) — dalje u tekstu ZJN 2016.

31 Suprat. 4.

32 Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa, Narodne novine, br. 26/11, 12/12, 124/12, 48/13, 57/15 — dalje u tekstu
ZSSl.
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3.2. Relevantne odredbe Zakona o sprjecavanju sukoba interesa

ZSSI se primjenjuje iskljuCivo na duZnosnike onako kako ih je taj zakon taksativno
odredio.® Isti su duZnosnici odredeni i u kategoriji predstavnika narucitelja Z]N-a iz 2016.
u dijelu koji se odnosi na Celnike tijela te ¢lanove upravnog, upravljackog ili nadzornog
tijela bududi da se te osobe u postupcima javne nabave naj¢eSce pojavljuju u toj kategoriji.
Odredbama ZSSI-ja odredeno je da u obnasanju javne duZnosti duZznosnici ne smiju svoj
privatni interes stavljati iznad javnog interesa.** Nadalje je odredeno da sukob interesa
postoji kada su privatni interesi duZnosnika u suprotnosti s javnim interesom, a posebice
kada privatni interes duznosnika utjeCe na njegovu nepristranost u obavljanju javne
duZnosti ili se osnovano moZe smatrati da privatni interes duZnosnika utjeCe na njegovu
nepristranost u obavljanju javne duZnosti, ili pak privatni interes duZnosnika moZe
utjecati na njegovu nepristranost u obavljanju javne duznosti.*®

Nastavno na postupke nabave, slijedom odredaba ZSSI-ja, duZznosnicima je, medu ostalim,
zabranjeno utjecati na dobivanje poslova ili ugovora o javnoj nabavi te na bilo koji drugi
nacin Koristiti polozaj duznosnika utjecanjem na odluku zakonodavne, izvrsne ili sudbene
vlasti kako bi postigli osobni probitak ili probitak povezane osobe, neku povlasticu ili
pravo, sklopili pravni posao ili na drugi nacin interesno pogodovali sebi ili drugoj
povezanoj osobi.®

Poslovni subjekt u kojem duZnosnik ima 0,5 % ili viSe udjela u vlasnistvu (kapitalu
trgovackog drustva) ne moze stupiti u poslovni odnos s tijelom javne vlasti u kojem
duZnosnik obnasa duZnost niti smije biti ¢lan zajednice ponuditelja ili podisporucitelj*” u
tom poslovnom odnosu.®® Slijedom te odredbe, vidljiva je apsolutna zabrana sklapanja
ugovora koja izrijekom u Z]N-u iz 2016. vi$e ne postoji.*® Isto ograni¢enje primjenjuje se i
na poslovne subjekte u kojima ¢lan obitelji duZnosnika ima 0,5 % ili vise udjela u
vlasniStvu, no samo u slucaju kada je ¢lan obitelji duZnosnika na bilo koji nacin, izravno ili
neizravno, stekao predmetni udio, odnosno dionice od duznosnika u razdoblju od dvije
godine prije imenovanja, odnosno izbora na javnu duzZnost, pa do prestanka njezina
obnasanja.*

33 (1. 3. ZSSl-ja.

3 St. 1. €l. 2. ZSSI-ja.

% St. 2. ¢l. 2. ZSSI-ja.

% Tog. g)ii) st. 1. ¢L. 7. ZSSI-ja.

37 ZIN iz 2016. koristi termin podizvoditelj, a ne podisporuéitelj. Sukladno to&. 21. st. 1. &l. 3. ZIN-a iz 2016.
podugovaratelj je gospodarski subjekt koji za ugovaratelja isporu¢uje robu, pruza usluge ili izvodi radove koji su
neposredno povezani s predmetom nabave.

88t 1. ¢l. 17. ZSSI+ja.

39 St. 3. ¢l. 13. Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 90/11, 83/13, 143/13 i 13/14) odredivao je da
narucitelji ne smiju sklapati ugovore o javnoj nabavi s gospodarskim subjektima iz st. 1. istog ¢lanka u svojstvu
ponuditelja i ¢lana zajednice ponuditelja te gospodarski subjekti iz st. 1. istog ¢lanka ne smiju biti podizvoditelji
odabranom ponuditelju.

408t. 2. ¢l. 17. ZSSl+ja.
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Pravni poslovi, odnosno pravni akti koji su sklopljeni, odnosno doneseni protivno
navedenim odredbama, nistetni su.*!

No u slucaju kada tijelo u kojem duZnosnik obnasa javnu duZnost stupa u poslovni odnos
s poslovnim subjektom u kojem clan obitelji duznosnika ima 0,5 % ili viSe udjela u
vlasniStvu, a ne radi se o stjecanju od duznosnika, budu¢i da za takve situacije ZSSI ne
predvida zabranu sklapanja ugovora, duZnosnik je duZan o tome pravodobno obavijestiti
Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa,* koje ¢e u roku od 15 dana izraditi
miSljenje zajedno s uputama o nacinu postupanja duznosnika i tijela u kojem duzZnosnik
obnaSa javnu duznost u cilju izbjegavanja sukoba interesa duZnosnika i osiguranja
postupanja u skladu s tim zakonom. Nadalje, duZnosnik, odnosno tijelo u kojem duZnosnik
obnaSa duZnost, obvezno je prije stupanja u poslovni odnos dostaviti Povjerenstvu
cjelokupnu dokumentaciju iz koje je vidljivo kako su provedene prethodno dane upute
Povjerenstva. Pravni poslovi, odnosno pravni akti koji su sklopljeni, odnosno doneseni
bez prethodne obavijesti istom tijelu, protivno prethodno danim uputama, dostavom
nepotpune ili neistinite dokumentacije, ili na bilo koji drugi nacin protivno odredbama
istog ¢lanka, nistetni su.*®

Dakle, zabrana sklapanja ugovora odnosi se na gospodarske subjekte u kojima duZnosnik
ima 0,5 % ili viSe udjela u vlasniStva, no ne i na njegove povezane osobe, odnosno na
povezane osobe samo kada je ¢lan obitelji duZnosnika na bilo koji nacin, izravno ili
neizravno, stekao predmetni udio, odnosno dionice od duznosnika u razdoblju od dvije
godine prije imenovanja, odnosno izbora na javnu duZnost pa do prestanka njezina
obnasanja. Clan obitelji duZnosnika u smislu tog Zakona jest bra¢ni ili izvanbraé¢ni drug
duZnosnika, njegovi srodnici po krvi u uspravnoj lozi, braca i sestre duZnosnika te
posvojitelj, odnosno posvojenik duznosnika.** Povezane osobe u smislu istog zakona jesu,
pored navedenih osoba, ostale osobe koje se prema drugim osnovama i okolnostima
opravdano mogu smatrati interesno povezanima s duznosnikom.*

U odnosu na duZnosnike koji se u postupcima javne nabave pojavljuju kao Celnici tijela ili
¢lanovi nadzornog ili upravnog tijela, a buduc¢i da odredbe koje se primjenjuju na sukob
interesa nisu u potpunosti uskladene, moZe se zakljuciti da bi u slucaju kada se te osobe
nadu u ulozi predstavnika narucitelja u pojedinom postupku javne nabave trebalo
primijeniti odredbe ZSSI-ja. Jednako tako, vidimo da se prema Z]JN-u iz 2016. kategorija
povezanih osoba odnosi na Siri krug osoba u odnosu na ZSSI, $to takoder upucuje na
neuskladenost odredaba ta dva zakona.*®

418t. 5. ¢l 17. ZSSl+ja.

42 Sukladno st. 2. &l. 28. ZSSI-ja Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa (u daljnjem tekstu: Povjerenstvo)
stalno je, neovisno i samostalno drzavno tijelo koje obavlja poslove iz djelokruga rada i nadleznosti odredenih
ovim Zakonom.

438t. 1. do 6. ¢l. 18. ZSSI-ja.

4 St. 1. ¢l 4. ZSSlI-ja.

4 St. 5. ¢l. 4. ZSSl-ja.

6 Prema st. 1. ¢l. 77. ZIN-a iz 2016. odredba €l. 76. st. 1. ZJN-a iz 2016. primjenjuje se na odgovaraju¢i nadin na
srodnike po krvi u pravoj liniji ili u poboc¢noj liniji do Cetvrtog stupnja, srodnike po tazbini do drugog stupnja,
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Naime, iako se sukob interesa koji se odnosi na povezane osobe sukladno ZJN-u 2016.
primjenjuje samo ukoliko je povezana osoba predstavnika narucitelja poslovne udjele,
dionice, odnosno druga prava na temelju kojih sudjeluje u upravljanju, odnosno u kapitalu
gospodarskog subjekta s vise od 0,5 % stekla u dvogodiSnjem razdoblju prije imenovanja,
odnosno stupanja na duznost predstavnika narucitelja s kojim je povezana, iz navedenog
proizlazi da se krvno srodstvo u pobo¢noj liniji treceg i Cetvrtog stupnja prema ZSSI-u ne
bi smatralo osnovom interesne povezanosti, stoga bi osnova ili okolnost takve
povezanosti morala biti neka druga, Sto bi, ocCito, trebalo dokazivati i obrazlagati
pretpostavljanjem privatnog interesa javnom.

3.3. Pojavni oblici sukoba interesa u javnoj nabavi

Okolnosti u kojima postoji sukob interesa od predstavnika narucitelja traZe postupanje
kojim se Stiti javni interes. Svaka situacija u kojoj privatni interes utjece, ili bi se osnovano
moglo smatrati da utjece, ili u kojoj privatni interes moZe utjecati na nepristranost
duznosnika smatra se situacijom sukoba interesa.*’ U takvim se situacijama javni interes
Stiti otklonom od obavljanja javne duzZnosti, izuzimanjem iz postupka donoSenja odluka,
javnim objavljivanjem okolnosti koje bi mogle kompromitirati sudjelovanje u odredenim
postupcima te drugim radnjama kojima bi se postupak i u takvim okolnostima ucinio
javnim i uklonili razlozi za sumnju. No kako bi se osiguralo i zaStitilo povjerenje u
donesenu odluku o odabiru, predstavnici narucitelja morali bi se izuzimati iz situacija u
kojima donose ili sudjeluju u donoSenju odluka koje ih se izravno ili neizravno osobno
ticu, odnosno svih odluka u kojima imaju izravan ili posredan privatni interes.

Izravan interes nedvojbeno postoji u situacijama u kojima predstavnik narucitelja donosi
ili sudjeluje u donoSenju odluka koje se odnose na njega osobno, na njegove povezane
osobe kada se radi o Celniku tijela, clanu upravnog, upravljackog ili nadzornog tijela
narucitelja, na gospodarske subjekte u kojima te osobe imaju udjele u vlasnistvu ili
obavljaju upravljacke poslove te na druge osobne interese tih osoba.

Neizravan interes postoji u situacijama u kojima predstavnik narucitelja sudjeluje u
donosenju odluka koje se odnose na druge osobe s kojima je u osobnom odnosu koji
utjece, ili se osnovano moze smatrati da utjece, ili koji moZe utjecati na nepristranost tih
predstavnika narucitelja.

Svaka situacija u kojoj postoji mogu¢nost da na nepristranost predstavnika narucitelja
utjecu njegovi privatni interesi predstavlja situaciju potencijalnog sukoba interesa. Sukob
interesa potencijalan je sve dok predstavnik narucitelja nije poduzeo radnju kojom se ti

bracnog ili izvanbra¢nog druga, bez obzira na to je li brak prestao, te posvojitelje i posvojenike (u daljnjem tekstu:
povezane osobe) predstavnika narucitelja iz ¢l. 76. st. 2. to¢. 1. ovoga Zakona.

47 ZIN iz 2016. u ¢L. 75. ne predvida prividan sukob interesa, nego govori o situacijama potencijalnog sukoba
interesa posebno isticu¢i odredene situacije iz kojih proizlazi da bi se one smatrale oblikom stvarnog sukoba
interesa.
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privatni interesi promicu ili ostvaruju, odnosno sve dok jo§ moZe prikladnim mjerama
upravljati takvom situacijom i otkloniti posljedice nerijeSenog sukoba interesa.

Turudi¢ smatra da: ,sukob interesa sluzZbene osobe koja sudjeluje u postupku javne
« 48

nabave moZe biti znacajan faktor u poticanju koruptivnog ponasanja“.
lako Z]N iz 2016. viSe ne predvida izrijekom zabranu sklapanja ugovora, neprijeporno je
da odnos izmedu narucitelja i gospodarskog subjekta u kojemu predstavnik narucitelja ili
povezana osoba predstavnika narucitelja pod uvjetima odredenim tim zakonom obavlja
upravljacke poslove u tom gospodarskom subjektu ili participira u vlasniStvu tog
gospodarskog subjekta, a, kao Sto zakljucuje i Loboja, ,u praksi derogira nacela javne
nabave propisana ¢lanom 3. Z]JN-a 2016., a osobito nacela trziSnog natjecanja, jednakog
tretmana, zabrane diskriminacije i transparentnosti“.*®

Stoga bi bilo potrebno pratiti hoce li narucitelji, ali i institucije koje provode nadzor nad
primjenom odredaba tog zakona, prepoznati takve situacije stvarnog sukoba interesa i
njima upravljati na ispravan nacin, uzimajuéi u obzir obveznost nacela primarnih izvora
prava EU-a koje treba primijeniti u postupcima dodjele javnih ugovora.

4. SUKOB INTERESA U JAVNONABAVNOM REGULATORNOM OKVIRU EU-A

Ugovor o funkcioniranju EU-a kao primarni zakonodavni okvir za sve drzave ¢lanice EU-
a sadrZi nacela koja su narucitelji u smislu propisa vezanih uz provedbu pravila javne
nabave obvezni postovati®® To su: nacelo slobode kretanja robe, nacelo slobode
poslovnog nastana i nacelo slobode pruZanja usluga te, Sto se posebno odnosi na okvir
javne nabave, nacela koja iz toga proizlaze, kao Sto su nacelo trZiSnog natjecanja, nacelo
jednakog tretmana, nacelo zabrane diskriminacije, nacelo uzajamnog priznavanja, nacelo
razmjernosti i nacelo transparentnosti. Ovaj primarni izvor prava nadalje se nadograduje
unutar zakonodavstva EU-a kroz praksu Suda Europske unije te sekundarno na vise
razina kroz Direktive o javnoj nabavi i Odluke Europske komisije, a na nacionalnoj razini
Zakonom o javnoj nabavi i pripadaju¢im podzakonskim aktima.

Pravila i institucionalna rjeSenja za osiguravanje transparentnosti dodatno su sadrZana u
posebnim direktivama o pravnoj zastiti i pravnim lijekovima, koje se primjenjuju na sve
vrste nabave u javnom sektoru, klasi¢nu javnu nabavu, sektorsku javnu nabavu i nabavu
za potrebe obrane i nacionalne sigurnosti. Zajednicki gledano, pravilima o nabavi u

4 Marko Turudi¢: Suzbijanje korupcije u javnoj nabavi kroz novi regulatorni okvir Europske unije, Hrvatska
pravna revija, 2016, str. 43.

4% Ante Loboja, Institut sukoba interesa prema Zakonu o javnoj nabavi, Riznica 12/17, 2017, str. 89.

%0 Document 12016ME/TXT: Pro¢is¢ene verzije Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o funkcioniranju Europske
unije, Protokoli, Prilozi Ugovoru o funkcioniranju Europske unije, Izjave priloZene Zavr$nom aktu Meduvladine
konferencije na kojoj je donesen Ugovor iz Lisabona potpisan 13. prosinca 2007., dostupno na: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A12016 ME%2FTXT. Pristupljeno stranici 25. prosinca
2018.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A12016ME%2FTXT
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javnom sektoru nastoje se ispuniti njima obuhvaceni ciljevi, ali i sprijeciti zlouporaba i
korupcija kao krajnji nepovoljni ishod nerijesenih sukoba interesa.

lako sve do 2014. javnonabavni regulatorni okvir EU-a nije definirao sukob interesa, Sud
Europske unije u svojem je postupanju u pojedinim slu€ajevima razvijao koncept i
oblikovao doktrinu sukoba interesa.>!

Jedan od prvih slucajeva u kojem je Sud Europske unije razmatrao situaciju sukoba
interesa bio je predmet Ismeri Europa Srl.>? u kojem je taj sud utvrdio da bi se radilo o
sukobu interesa kada osoba koja ima utjecaj na odluCivanje utjecaj iskoristi radi
ostvarivanja privatnog interesa. Sud nije ispitivao kriterije ni znacajke sukoba interesa,
nego iskljucivo poziciju osobe koja je tu poziciju koristila za ostvarivanje osobne koristi
kao kljuc¢an element utvrdene situacije sukoba interesa.

Na temelju tog slu¢aja Sud Europske unije u predmetu Nexans France® i$ao je korak dalje

u zaklju¢cima o konceptu sukoba interesa, pa je tako utvrdio da je sukob interesa situacija
objektivne prirode i da nije relevantno je li osoba na koju se sukob interesa odnosi
postupala u dobroj vjeri. Nadalje, taj je sud zakljucio da narucitelj nije u obvezi iskljuciti
ponuditelja za kojeg je utvrdeno da je u sukobu interesa. Takvo iskljucenje ne bi bilo
opravdano u situaciji u kojoj je moguce dokazati da situacija sukoba interesa izmedu
narucitelja i predmetnog gospodarskog subjekta nema utjecaj na postupanje narucitelja
u postupku javne nabave i ne vodi narusSavanju trziSnog natjecanja. Isklju¢enje je nuzno
samo onda kada nije moguce poduzeti nikakve druge mjere da bi se izbjeglo narusavanje
jednakog tretmana gospodarskih subjekata i transparentnosti.

Dakle, utjecaj sukoba interesa na postupak javne nabave mora biti stvaran, a ne hipotetski
te sama mogucnost postojanja sukoba interesa nije dovoljna. Takav stav Sud Europske
unije dalje je razvio u predmetu Advisory v Commission®* zakljucivsi da je sukob interesa
situacija objektivne prirode koja mora biti stvarna, a ne teoretska, te iskljucenje
gospodarskog subjekta koji je u sukobu interesa mora biti krajnja mjera, koja je iznimka,
a ne pravilo.

MoZe se primijetiti da se takav pristup konceptu sukoba interesa razlikuje od koncepta
sukoba interesa kako ga promatra Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD)*®
imaju¢i u vidu njezinu diferencijaciju pojavnih oblika sukoba interesa na stvarni,
potencijalni i prividni sukob interesa, a koja se u doktrini sukoba interesa, kako se
razvijala u praksi Suda Europske unije, ne pronalazi.

51 Vidi vise u: Soloveicik, Deividas; Simanskis, Karolis, The Evolving Concept of Conflict of Interests in the EU
Public Procurement Law European Procurement &amp; Public Private Partnership Law Review (EPPPL), vol. 12,
issue 2 (2017), 112-131.

52 Case T-277/97 Ismeri Europa Srl v Courtof Auditors of the European Communities (1999) ECLI-124.

53 Case T-415/10 Nexans France v Joint undertaking Fusion for Energy (2013) ECLI-141.

54 Case T-195/05 Deloitte Business Advisory v Commision (2007) ECLI-107.

V. supra. t. 2.
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Daljnji razvoj doktrine sukoba interesa vidljiv je u predmetu eVigilo,*® u kojem je Sud
Europske unije, krenuvsi od postavke da sukob interesa predstavlja rizik za postupak
javne nabave pruZanjem prednosti odredenom gospodarskom subjektu te krSenjem
nacela jednakog tretmana, nediskriminacije i transparentnosti, dalje zakljucio da je sukob
interesa u postupku javne nabave vidljiv kroz pristranost ¢lanova povjerenstva za nabavu,
dokaze takve pristranosti i njezin utjecaj na postupak javne nabave. Sud je pojasnio
koncept sukoba interesa prosirivsi njegovo razumijevanje na obvezu narucitelja da u
slucaju i najmanje sumnje u preferiranje od strane bilo koje osobe narucitelja pojedinog
gospodarskog subjekta u postupku javne nabave poduzme sve mjere kako bi otklonio tu
sumnju. Nadalje je isti Sud utvrdio da je narucitelj taj koji ima aktivnu ulogu primjene
nacela jednakog tretmana te je na narucitelju teret dokazivanja da je poduzeo sve
odgovarajuce mjere kako bi otklonio pretpostavljeni ili stvarni sukob interesa.

Europska komisija objavila je u veljaci 2014. prvo izvjeSce o korupciji u Europskoj uniji i
njezinim drZavama ¢lanicama.® U poglavlju koje govori o Hrvatskoj Komisija isti¢e kako
su u posljednjih nekoliko godina ucinjeni znatni napori u poboljSanju borbe protiv
korupcije, no Cini se da je veci naglasak stavljen na represiju korupcije nego na njezinu
prevenciju. Komisija je Hrvatskoj predlozila da razvije kodeks ponasanja za izabrane
duZnosnike na srediSnjoj i lokalnoj razini s odgovaraju¢im alatima odgovornosti, da
provede znacajne provjere imovinskih kartica i sukoba interesa drzavnih duZnosnika te
da uspostavi uc¢inkovit mehanizam za prevenciju korupcije u tvrtkama u vlasnistvu i pod
kontrolom drZzave. Osim same analize Europska komisija takoder je predstavila dva
opseZzna ispitivanja javnog mnijenja, prema kojima se vise od Cetvrtine europskih gradana
te 94 % Hrvata slaZe da je korupcija rasirena u njihovoj domovini, a 4 % Europljana i 6 %
Hrvata izjavilo je da je od njih bilo zatraZeno ili oekivano da plate mito u prosloj godini.

Slijedom utvrdenog stanja u zemljama c¢lanicama nove direktive o javnoj nabavi
Europskog parlamenta i Vije¢a koje reguliraju podruéje klasi¢ne javne nabave®® i nabave
subjekata koji djeluju u podrucju vodnog gospodarstva, energetskom i prometnom
sektoru i sektoru postanskih usluga,®® za razliku od prethodnih direktiva EU-a iz 2004.
godine, donose odredbe o sukobu interesa prilikom sklapanja javnih ugovora, odnosno
ugovora o javnoj nabavi.

Naime prethodne direktive o javnoj nabavi nisu sadrZavale preciznija pravila o
sprjecavanju i sankcioniranju sukoba interesa u javnoj nabavi, ista pitanja rjeSavana su u
nacionalnim zakonodavstvima, pa se i razina specifi¢cnih antikoruptivnih mehanizama

%6 Case C-538/13 e-Vigilo Itd v. Priesgaisrines apsaugos ir gelbejimo departmentas prie Vidaus reikalu ministerijos
(2015) ECLI-166.

5 Europska komisija, Izvjes¢e o suzbijanju korupcije u EU-u, Bruxelles, 3. 2. 2014., COM (2014),
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-
trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_croatia_chapter_hr.pdf.

58 Europski parlament i Vijece, Direktiva 2014/24/EU od 26. veljace 2014. o javnoj nabavi i o stavljanju izvan
snage Direktive 2004/24/EZ — dalje u tekstu: Direktiva 2014/24/EU.

% Europski parlament i Vijece, Direktiva 2014/25/EU od 26. veljage 2014. o nabavi subjekata koji djeluju u sektoru
vodnog gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga i stavljanju izvan snage
Direktive 2004/17/EZ — dalje u tekstu: Direktiva 2014/25/EU.


https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_croatia_chapter_hr.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_croatia_chapter_hr.pdf
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razlikovala medu drZzavama ¢lanicama. To je bilo jedno od podrucja koje je identificirano
kao ono u kojem je bilo potrebno posti¢i napredak i kao takvo je uneseno u Zelenu knjigu
o modernizaciji javne nabave u EU-u iz 2011. godine,*®® koja je posluZila kao jedan od
temelja za izradu novih direktiva.®!

Pravna regulacija sukoba interesa u Direktivama 2014/24/EU i 2014/25/EU kao
zakonodavnim aktima Europske unije za podrucje javne nabave predstavlja neporeciv
korak u borbi protiv korupcije uzimajuci u obzir praksu Suda Europske unije, kojom je u
viSe navrata potvrdena diferencijacija sukoba interesa i korupcije te promatranje
korupcije kao krajnje manifestacije nerijeSenog sukoba interesa.®?

U odnosu na tradicionalni pristup sankcioniranja koruptivne prakse strogo formalnim
pristupom moderan pristup konceptu sukoba interesa usmjeren je na promoviranje
profesionalizacije i etiCnosti sustava javne nabave, koji efikasnim i efektivnim
preventivnim mjerama prati sve faze i sve uklju¢ene dionike.®® Koncept sukoba interesa
kako je definiran u tim direktivama postavlja minimum zahtjeva, koje je potrebno razloziti
na konstitutivne dijelove u cilju boljeg razumijevanja i primjene postavljenog okvira.%*

Takav model pristupa konceptu sukoba interesa kreira nacin rjeSavanja problema kroz
Sirok i fleksibilan sustav koji je potrebno prilagoditi specifi¢cnostima pojedinih drzava
Clanica, uz evidentnu potrebu daljnjeg redefiniranja i oblikovanja zajednicke politike
upravljanja sukobom interesa na podrudju EU-a.®®

Tako slijedom tih direktiva svaka drzava Clanica treba osigurati da narucitelji poduzmu
prikladne mjere da ucinkovito sprijeCe, prepoznaju i uklone sukobe interesa koji proizlaze
iz provedbe postupka nabave kako bi se izbjeglo bilo kakvo narusavanje trZisSnog
natjecanja te osiguralo jednako postupanje prema svim gospodarskim subjektima.
Koncept sukoba interesa obuhvada barem one situacije kada clanovi osoblja javnog
narucitelja ili pruZatelj usluga sluZbe nabave koji djeluje u ime javnog narucitelja (javno
ili privatno tijelo koje nudi pomoc¢ne aktivnosti nabave na trziStu) koji su ukljuceni u
provedbu postupka nabave ili mogu utjecati na ishod tog postupka imaju, izravno ili

60 European Commission Green paper on the modernisation of EU public procurement policy Towards a more
efficient European Procurement Market, Brussels, 217. 1. 2011 COM (2011),
https://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0015:FIN:EN:PDF, pristupljeno 2. sije¢nja
2019.

®1 Ibidem, bilj. 2 (Turudi¢, 2016), str. 38.

62 Vidi vie u: Miranzo Diaz, Javier, A Taxonomy of Corruption in EU Public Procurement [article] European
Procurement &amp; Public Private Partnership Law Review (EPPPL), vol. 12, issue 4 (2017), 386.

83 1bid., str. 387.

84 Vidi vi$e u: Dragos, Dacian C.: Horvathova, Alexandra, Addressing Conflict of Interests in Public Procurement
in the European Union and the Legal Challenges in Romania and Slovakia, European Procurement &amp; Public
Private Partnership Law Review (EPPPL), vol. 12, issue 3 (2017), 266-280.

8 Vidi viSe u: Jurich, James, International Approaches to Conflicts of Interest in Public Procurement: A
Comparative Review, European Procurement &amp; Public Private Partnership Law Review, vol. 7, issue 4
(2012), 242-257.
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neizravno, financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji bi se mogao
smatrati $tetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru postupka nabave.%®

Na koji ¢e nacin i kojim alatima upravljati sukobom interesa u javnoj nabavi kako bi se
osiguralo poduzimanje prikladnih mjera zastite trZiSnog natjecanja i jednakog postupanja
prema gospodarskim subjektima prepuSteno je drzavama clanicama, no uvidom u
odredbe poglavlja 8. Z]JN-a iz 2016. razvidno je da je definicija sukoba interesa preuzeta
kako je navedena u direktivama, no nije vidljivo da su uspostavljeni mehanizmi
upravljanja tim konceptom koji bi precizirali nacine i alate potrebne za ucinkovitu
primjenu predmetne zakonske odredbe.

Stoga Ce ocjenu situacija sukoba interesa biti potrebno razmatrati u ukupnosti svakog
pojedinog slucaja. Sukob interesa bit ¢e potrebno sagledati ne kao situaciju samu za sebe,
nego kroz prizmu mjera koje je potrebno poduzeti kako bi se sprijecila moguénost
njezinih negativnih posljedica na postupak javne nabave.

5. PRAVNA REGULACIJA SUKOBA INTERESA U ZAKONU O JAVNOJ NABAVI

Hrvatski sustav javne nabave doZivio je znacajne promjene u posljednjih 20 godina, od
prvog zakona koji je stupio na snagu 1998. do najnovijeg Zakona o javnoj nabavi, koji je
stupio na snagu 1. sijecnja 2017., te je tijekom godina zakonodavstvo kontinuirano
mijenjano i prilagodavano zahtjevima EU-a.

Novi val propisa znacajno je odredilo pristupanje Republike Hrvatske Europskoj uniji, $to
je takoder ukljucivalo uskladivanje s pravnom stecevinom EU-a. Dakle hrvatske su vlasti
morale pokrenuti proces reformi uvodenjem niza mehanizama koji su omogucili da sustav
postane transparentniji i konsolidiraniji te su uklju¢ene nove znacajke koje su omogucile
i ponuditeljima i javnim sluZbenicima da obavljaju svoj posao s jasnije definiranim
smjernicama.®’

Tako je slijedom obveze prilagodbe zakonodavnog okvira donesen Zakon o javnoj nabavi
iz 2007. godine,®® kojim je postignuta uskladenost s opéim nacelima Ugovora o osnivanju
te s direktivama EU-a iz podrucja javne nabave (Direktiva 2004/17 EZ i 2004/18 EZ).
Budu¢i da istim Zakonom nisu obuhvacene antikorupcijske mjere u podrucju javne
nabave, pa tako ni institut o sukobu interesa, Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona
o javnoj nabavi iz 2008. godine® u zakonodavni okvir javne nabave uveden je institut
sukoba interesa kojim je propisana zabrana sklapanja ugovora o javnoj nabavi na nacin
da narucitelj ne smije sklapati ugovore o javnoj nabavi s gospodarskim subjektom ako
Celnik tijela ili ¢lan upravnog ili nadzornog tijela tog narucitelja istodobno obavlja

8 (. 24. Direktive 2014/24/EU i &l. 42. Direktive 2004/25/EZ.

67 Vidi u B. Ljubanovié¢, B. Britvié-Vetma: Hrvatsko pravo javne nabave — uskladenost s pravom EU, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 2/2011, str. 416.

8 Narodne novine, br. 110/07.

%9 Narodne novine, br. 125/08.
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upravljacke poslove u tom gospodarskom subjektu ili je vlasnik poslovnog udjela, dionica,
odnosno drugih prava na temelju kojih sudjeluje u upravljanju, odnosno u kapitalu tog
gospodarskog subjekta s vise od 20 %."°

Istom novelom propisana je niStetnost ugovora o javnoj nabavi sklopljenog protivno
zadanoj odredbi o zabrani sklapanja istog ugovora,’ a uvedena je i obveza narucitelja da
na svojim internetskim stranicama objavi popis gospodarskih subjekata s kojima ne smije
sklapati ugovore o javnoj nabavi u smislu odnosa kako su oni definirani u st. 1. istog
¢lanka.”

Slijedom tih izmjena u dijelu koji se odnosi na sukob interesa razvidno je uvodenje
apsolutne zabrane sklapanja ugovora o javnoj nabavi u situacijama koje su istim zakonom
odredene kao odnosi koji se imaju smatrati sukobom interesa.

Zakonom o javnoj nabavi iz 2011." vlasni$tvo poslovnog udjela, dionica, odnosno drugih
prava na temelju kojih predstavnik narucitelja sudjeluje u upravljanju, odnosno u kapitalu
gospodarskog subjekta za koji je odredena zabrana sklapanja ugovora smanjen je s 20 %
na 0,5 %, proSiren je krug predstavnika narucitelja, dok su situacije sukoba interesa za
koje je previdena zabrana sklapanja ugovora proSirene i na povezane osobe Celnika tijela
ili ¢lana upravnog ili nadzornog tijela tog narucitelja.

Vazno je naglasiti da se prethodno navedene odredbe o sukobu interesa, koje su u jednom
dijelu ostale na snazi i danas, ne odnose na situacije kada predstavnik narucitelja ili
povezana osoba cCelnika narucitelja upravljacke poslove u gospodarskom subjektu
obavljaju kao sluZbeni predstavnici naruditelja, a ne kao privatna osoba.”

Isti je stav Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave’® potvrdila u rje$enju
kojim je odbijena Zalba Zalitelja kao neosnovana u situaciji kada je narucitelj ujedno i
jedini osnivac¢ gospodarskog subjekta kojeg nije naveo u popisu gospodarskih subjekata s
kojima ne smije sklapati ugovore o javnoj nabavi. U tom gospodarskom subjektu
ovlastene osobe za zastupanje narucitelja istovremeno su ¢lanovi nadzornog odbora, no
bududi da je iz priloZenih dokaza utvrdeno da se s promjenama predsjednika i ¢lanova
uprave mijenjao i sastav nadzornog odbora tog gospodarskog subjekta, utvrdeno je da se
u tom konkretnom slucaju ne radi o sukobu interesa te je Zalbeni navod ocijenjen

neosnovanim.’®

8t 1. ¢l. 5 ¢. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnoj nabavi, Narodne novine, br. 125/08.

"18t. 2. €l. 5 c. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnoj nabavi, Narodne novine, br. 125/08.

2 8t. 3. ¢l. 5 c. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnoj nabavi, Narodne novine, br. 125/08.

3 Narodne novine, br. 90/11, 83/13, 143/13 i 13/14 — dalje u tekstu: ZJN 2011.

7 8t. 7. ¢l. 13. ZIN-a iz 2011.

> Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave — u daljnjem tekstu DKOM, prema ¢&l. 3. Zakona o
Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave (Narodne novine, br. 18/13, 127/13 i 74/14), samostalno je
i neovisno drzavno tijelo nadlezno za rjeSavanje o zalbama u vezi s postupcima javne nabave, postupcima davanja
koncesija i postupcima odabira privatnog partnera u projektima javno-privatnog partnerstva.

® Rjesenje DKOM-a Klasa: UP/11-034-02/16-01/216, Urbroj: 354-01/16-11. od 3. svibnja 2016.
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Jednako tako, u RjeSenju DKOM-a kojim se Zalba odbija kao neosnovana, a postupajuci po
presudi Upravnog suda UsI-2232/14-12, utvrdeno je da se na predstavnika narucitelja
koji upravljacke poslove u gospodarskom subjektu kojem je narucitelj jedini osnivac
obavlja kao sluzbeni predstavnik narucitelja, a ne kao privatna osoba, ne moZe primijeniti
odredba ¢l. 13. ZJN-a iz 2011.7

Zakonom o javnoj nabavi iz 2016. godine’® u podruéju pravnog uredenja sukoba interesa
unesene su znacajne novine te su implementirane nove direktive Europske unije iz
podrucdja javne nabave (Direktiva 2014/24/EU i 2014 /25/EU), koje su veliku pozornost
posvetile sprjeCavanju sukoba interesa te primjeni svih sredstava kako bi se sprijecilo
narusavanje postupaka javne nabave.

Tako je Poglavljem 8. glave III. dijela prvog tog Zakona ureden institut sukoba interesa te
mjere Koje su narucitelji duZni poduzeti kako bi sprijecili narusavanje postupaka javne
nabave koje proizlazi iz sukoba interesa, a koje imaju svrhu ucinkovito sprijeciti,
prepoznati i ukloniti sukobe interesa u vezi s postupkom javne nabave kako bi se izbjeglo
naruSavanje trziSnog natjecanja i osiguralo jednako postupanje prema svim
gospodarskim subjektima.”

Slijedom tih odredaba znatno su Sire odredene situacije sukoba interesa izmedu
narucitelja i gospodarskog subjekta, pa on sada obuhvaca situacije kada predstavnici
narucitelja ili pruzatelja usluga sluzbe nabave koji djeluje u ime narucitelja, koji su
ukljuceni u provedbu postupka javne nabave ili mogu utjecati na ishod tog postupka,
imaju, izravno ili neizravno, financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji
bi se mogao smatrati $tetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru postupka.®

Budu¢i da osobni interes predstavlja Siroko podrucje interesa, nije jasno postavljeno na
koji ¢e nacin biti moguce prepoznati takve situacije, sto je klju¢na faza u sprjec¢avanju
naruSavanja postupka javne nabave sukobom interesa. Vazno je ponoviti da je u
odredbama poglavlja 8. Z]JN-a iz 2016. uklonjena odredba koja se odnosi na zabranu
sklapanja ugovora s gospodarskim subjektima, ¢ak i u uZem smislu sukoba interesa, koji
se odnosio na sada propisane osobite okolnosti.

Tako su situacije kada predstavnik narucitelja istodobno obavlja upravljacke poslove u
gospodarskom subjektu ili ako je predstavnik narucitelja vlasnik poslovnog udjela,
dionica, odnosno drugih prava na temelju kojih sudjeluje u upravljanju, odnosno u
kapitalu tog gospodarskog subjekta s viSe od 0,5 %, a koje su ranijim Zakonom bile
odredene kao jedine situacije moguceg sukoba interesa, sada samo osobite okolnosti, dok
je sukob interesa dobio znatno proSirenije znacenje i obuhvaca zapravo svaku situaciju u

7 Rjesenje DKOM-a Klasa: UP/11-034-02/14-01/440, Urbroj: 354-01/16-23 od 7. listopada 2016.
8 Narodne novine, br. 120/2016. — dalje u tekstu: ZJN 2016.

0 C1. 75. do 83. ZIN-a iz 2016.

80 St. 1. ¢l. 76. ZIN-a iz 2016.
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kojoj je ili bi moglo biti ugroZeno nepristrano i objektivho obnaSanje funkcije
predstavnika narucitelja.

Situacije takvih osobitih okolnosti, ukljuc¢ujuéi svaku drugu situaciju koja ukljucuje
financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji bi se mogao smatrati Stetnim
za nepristranost i neovisnost u okviru postupka, a koji izravno ili neizravno imaju osobe
koje djeluju u ime narucitelja ili su ukljuCeni u provedbu postupka ili mogu utjecati na
ishod tog postupka, potrebno je pravovremeno prepoznati, sprijeciti, odnosno ukloniti u
predmetnom postupku javne nabave.

Predstavnikom narucitelja smatra se celnik te ¢lan upravnog, upravljackog i nadzornog
tijela narucitelja, ¢lan stru¢nog povjerenstva za javnu nabavu, druga osoba koja je
uklju€ena u provedbu ili koja moZe utjecati na odlucivanje narucitelja u postupku javne
nabave te osobe kod pruZatelja usluga nabave koji djeluju u ime narucitelja.! 8

Na odgovarajudi se nacin te odredbe primjenjuju i na povezane osobe kada se radi o
srodnicima celnika tijela te ¢lana upravnog, upravljackog i nadzornog tijela narucitelja.
Nadalje je odredeno da iznimno sukob interesa postoji ako je povezana osoba
predstavnika narucitelja poslovne udjele, dionice odnosno druga prava na temelju kojih
sudjeluje u upravljanju, odnosno u kapitalu gospodarskog subjekta s viSe od 0,5 % stekla
u razdoblju od najmanje dvije godine prije imenovanja, odnosno stupanja na duZnost
predstavnika narucitelja s kojim je povezana.®

Definiciju sukoba interesa iz novog zakona potrebno je promatrati zajedno s definicijom
iz ¢l. 75., a slijedom ¢l. 24. Direktive 2014/24/EU, temeljem koje je narucitelj obvezan
poduzeti prikladne mjere da uc¢inkovito sprijeci, prepozna i ukloni sukobe interesa u vezi
s postupkom javne nabave kako bi se izbjeglo naruSavanje trZiSnog natjecanja i osiguralo
jednako postupanje prema svim gospodarskim subjektima. Slijedom tih odredaba
predstavnici narucitelja (odnosno ¢elnik te ¢lan upravnog, upravljackog i nadzornog tijela
narucitelja; ¢lan stru¢nog povjerenstva za javnu nabavu; druga osoba koja je uklju¢ena u
provedbu ili koja moZe utjecati na odlucivanje narucitelja u postupku javne nabave)
obvezni su potpisati izjavu o postojanju ili nepostojanju sukoba interesa te je aZurirati bez
odgadanja ako nastupe promjene.® Jednako tako javni narucitelj obvezan je objaviti popis
gospodarskih subjekata s kojima je Celnik te ¢lan upravnog, upravljackog i nadzornog
tijela narucitelja ili s njime povezane osobe u sukobu interesa ili obavijest da takvi subjekti
ne postoje, odnosno tu informaciju uvrstiti u dokumentaciju za nadmetanje.®

U RjeSenju DKOM-a kojim se djelomi¢no poniStava dokumentacija o nabavi ocijenjeno je
da ¢injenica da je odredeni gospodarski subjekt na bilo koji nacin bio uklju¢en u pripremu
postupka nabave sama za sebe ne znaci da je taj gospodarski subjekt nuzno u sukobu

81 Gt. 2. ¢l. 76. ZIN-a iz 2016.

82 Celniku tijela, ¢lanu upravnog i nadzornog odbora dodana je i osoba &lan upravljackog tijela.
8 (1. 77. Z)N-a iz 2016.

8 St. 1. €l. 80. ZJN-a iz 2016.

8 Tog. 1. st. 2. €l. 80. ZIN-a 2016.
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interesa jer je narucitelj duZan poduzeti odgovarajuce mjere kako bi osigurao da
sudjelovanje tog ponuditelja ne narusi trziSno natjecanje putem mjera, na nacin kako je to
zakonom propisano, a isklju¢en moze biti samo pod zakonom propisanim uvjetima. S
obzirom na navedeno, i budu¢i je narucitelj u dokumentaciji o nabavi u popisu
gospodarskih subjekata s kojima je u sukobu interesa ukljuc¢io istog gospodarskog
subjekta, a da nije prethodno pribavio izjavu o postojanju sukoba interesa osobe za koju
je utvrdio da je u istom sukobu interesa, te je time postupio protivno odredbi ¢l. 80. Z]N-
aiz 2016., isti Zalbeni navod ocijenjen je kao osnovan.®®

U RjeSenju DKOM-a kojim se poniStava odluka o odabiru to je tijelo utvrdilo da se u
konkretnom slucaju, u kojem je utvrdeno da je suvlasnik odabranog ponuditelja Zupanija
te da je Zupan iste Zupanije i clan Upravnog vijeca narucitelja, ne radi o situaciji koja
obuhvacéa okolnosti iz €l. 76. Z]N-a iz 2016,. te stoga po ocjeni tog tijela nisu ispunjeni
uvjeti za primjenu navedene odredbe, slijedom cega je Zalbeni navod ocijenjen
neosnovanim. Time je to tijelo prihvatilo navod Zalitelja da je vlasnik poslovnog udjela
odabranog ponuditelja Zupanija, dok Zupan kao ¢lan Upravnog vije¢a narucitelja nije
vlasnik ni suvlasnik odabranog ponuditelja, a buduéi da se Zupan kao izvrsno tijelo
Zupanije ne moZe poistovijetiti sa Zupanijom kao jedinicom regionalne samouprave.®’

S obzirom na ranije zakonodavstvo, vidljivo je da gospodarski subjekti za koje je utvrdeno
da su u sukobu interesa nisu oni s kojima je zabranjeno sklopiti ugovor, pa ¢ak i kada se
radi o osobitim okolnostima, nego se iste okolnosti objavljuju i dalje poduzimaju
odgovarajuce mjere otklona i sprjetavanja utjecaja takva sukoba interesa na predmetni
postupak javne nabave.

VaZna novina, a koja je bila u primjeni i prilikom provedbe nabave po starom zakonu, jest
odredba kojom se navodi kako je ¢lan stru¢nog povjerenstva za javnu nabavu, odnosno
druga osoba koja je uklju¢ena u provedbu ili koja moZe utjecati na odlucivanje narucitelja
u postupku javne nabave, obvezan odmah po saznanju o postojanju sukoba interesa
izuzeti se iz postupka javne nabave i o tome obavijestiti ¢elnika narucitelja.®®

RjeSenjem DKOM-a kojim se poniStava Odluka o odabiru utvrdeno je da c¢injenica
postojanja poslovnog i/ili osobnog odnosa imenovanog ¢lana stru¢nog povjerenstva za
javnu nabavu narucitelja i potpisnika ponudbene dokumentacije odabranog ponuditelja,
a za koji odnos zalitelj u istom postupku navodi da je bio temelj za pogodovanje istom
gospodarskom subjektu, nije sama po sebi dovoljna za zaklju¢ak postojanja sukoba
interesa iz €l. 76. Z]JN-a iz 2016., no u konkretnom slucaju, kada se povrh navedene
Cinjenice uzme u obzir i ocjena glede prethodnih Zalbenih navoda koji se ticu nedostataka
u pregledu i ocjeni ponude odabranog ponuditelja, to je tijelo smatralo da ne mozZe

% Rjesenje DKOM-a Klasa: UP/11-034-02/18-04/917, Urbroj: 354-01/18-7 od 6. prosinca 2018.
87 Rjesenje DKOM-a Klasa: UP/11-034-02/17-04/449, Urbroj: 354-01/17-10 od 23. kolovoza 2017.
8 1. 81. ZIN-a iz 2016.
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otkloniti prigovor Zalitelja da je prilikom pregleda i ocjenjivanja ponude doSlo do
pogodovanja odabranom ponuditelju te je stoga isti Zalbeni navod ocijenjen osnovanim.®

Takva obveza izuzimanja iz postupka javne nabave nije propisana za celnika tijela, clana
upravnog, upravljackog ili nadzornog tijela narucitelja, pa ostaje dalje za procjenjivati bi
li se izuze¢em primjerice gradonacelnika kao celnika tijela i prenoSenjem odlucivanja na
njegovu zamjenicu otklonio utvrdeni sukob interesa i njegove posljedice na postupak
javne nabave.

Osim proSirenja samog znacenja, ZJN iz 2016. donosi i odredbe koje odgovornost za
percipiranje sukoba interesa prebacuju i na stranu ponuditelja. Tako se pojedini
gospodarski subjekt moze iskljuciti iz postupka ukoliko se sukob interesa ne moZe
ucinkovito ukloniti drugim, manje drasticnim mjerama, naravno pod uvjetom da je taj
uvjet naveo kao razlog isklju¢enja u dokumentaciji o nabavi.*® No ¢ak i u ovoj situaciji
gospodarski subjekt koji bi trebao biti iskljuen zbog postojanja sukoba interesa moZe
javnom narucitelju dostaviti dokaze o mjerama koje je poduzeo kako bi dokazao svoju
pouzdanost bez obzira na postojanje relevantne osnove za iskljucenje.

Jednako tako, narucitelj moze odbiti gospodarskog subjekta ukoliko utvrdi da taj
gospodarski subjekt nema potrebnu stru¢nu sposobnost iz razloga Sto ima sukobljene
interese koji mogu negativno utjecati na izvr$enje ugovora o javnoj nabavi.?! Ta osnova za
odbijanje gospodarskog subjekta dokaz je strune sposobnosti, a ne razlog iskljucenja, no
buduci da bi svaki narucitelj trebao utvrditi sukobljeni odnos i njegov negativni utjecaj na
izvrSenje ugovora, a da nisu propisani jasniji okviri istog utvrdivanja ni u direktivama iz
kojih je ta odredba preuzeta ni u Zakonu o javnoj nabavi, nacin primjene te odredbe tek
valja vidjeti.

U ranijem Zakonu o javnoj nabavi osnova za odbijanje gospodarskog subjekta bilo je
postupanje narucitelja protivno odredbama ¢l. 13., pa je i u tom dijelu vidljiva znacajna
promjena za postupanje narucitelja.%

U rjeSenju DKOM-a kojim se ponistava odluka o odabiru utvrdeno je da nisu ispunjeni
uvjeti za odbijanje ponude ponuditelja jer je za ¢lana iste zajednice ponuditelja utvrdeno
postojanje sukoba interesa te slijedom tih okolnosti i zabrana sklapanja ugovora, a u
Zalbenom je postupku utvrdeno da predmetna osoba narucitelja nije predstavnik
narucitelja u smislu ¢l. 13. Z]JN-a iz 2011. Stoga je utvrdeno da ne postoji sukob interesa u
smislu €l. 13., a ni osnova za obijanje ponude ponuditelja u smislu ¢l. 13. st. 3. Z]N-a u vezi
sa st. 6. istog ¢lanka ZJN-a iz 2011.%

8 Rjesenje DKOM-a Klasa: UP/11-034-02/18-01/750, Urbroj: 354-01/18-10 od 25. listopada 2018.
% (1. 254. ZIN-a iz 2016.

%L St 2. €l. 259. ZIN-a iz 2016.

92 Tog. 17. st. 1. ¢l. 93. ZIN-a iz 2011.

% Rjesenje DKOM-a Klasa: UP/11-034-02/13-01/959, Urbroj: 354-01/13-08 od 24. srpnja 2013.
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Slijedom odredaba Z]JN-a iz 2016. razvidno je kako je pred sve obveznike tog zakona
postavljen znacajno zahtjevniji posao u upravljanju situacijama sukoba interesa, i iz
razloga Sirokog odredenja osobnog interesa, koje ne ukljuc¢uje nuZzno materijalnu korist,
ali i iz razloga Sirokog definiranja situacija sukoba interesa i dionika u razli¢itim fazama
postupka javne nabave obuhvacenih istim pojmom sukoba interesa. Isto upravljanje
potrebno je sagledavati u kontekstu utjecaja sukoba interesa na pojedini postupak i
posljedi¢no na klju¢na nacela javne nabave vezanih za sukob interesa, no vode¢i racuna i
o nacelu proporcionalnosti.

6. POSLJEDICE SITUACIJA SUKOBA INTERESA U JAVNOJ NABAVI

Pojava sukoba interesa nije nuZzno sama po sebi nezakonita, no nezakonito je sudjelovati
u postupku, a pritom biti svjestan sukoba interesa. Upravo je zato nuzno prijaviti svaki
potencijalni sukob interesa prije sudjelovanja u bilo kojem dijelu postupka javne nabave
te poduzeti odgovarajuce preventivne mjere.

Kao Sto je to navedeno i u smjernicama OECD-a u dijelu koji se odnosi na definiciju sukoba
interesa,® iako to izrijekom ne proizlazi iz tumacenja Suda Europske unije niti je jasno
propisano izmjenama ZJN-a iz 2016., situacije sukoba interesa valja promatrati kao
situacije prividnog, potencijalnog i stvarnog interesa, a kako bi se sukladno svakom
pojedinom slucaju primijenile odgovarajuce mjere.

Bududi da je ugovor o javnoj nabavi sklopljen protivno odredbama zakona u dijelu koji se
odnosi na poglavlje kojim se ureduje sukob interesa nistetan,®® jasna je vaZnost
pravovremene identifikacije svih oblika sukoba interesa i prevencije utjecaja prepoznatih
situacija na zakonitost postupka nabave koji je u tijeku. Tako je vazno utvrditi razlike u
postupanju kada imenovane predstavnike narucitelja ¢ine zaposlenici narucitelja i onda
kada se radi o uklju¢enim vanjskim stru¢njacima. Na postupanje predstavnika narucitelja
kada se radi o zaposlenicima trebao bi se primjenjivati eticki kodeks ili kodeks ponaSanja
narucitelja koji bi morao sadrzavati definiciju sukoba interesa, mehanizme upravljanja
tim situacijama i odgovarajuce sankcije koje se na te situacije trebaju primijeniti.
Nedozvoljena postupanja vanjskih stru¢njaka te radnje koje je potrebno poduzeti i
sankcije koje je potrebno primijeniti u slu¢aju njihove pojave potrebno je pravno
regulirati u ugovorima potpisanim s takvim stru¢njacima.

Slijedom navedenog, jasno i nedvojbeno proizlazi obveza narucitelja za poduzimanje
odgovarajucih i zakonom propisanih mjera za zaStitu postupka javne nabave. Prema
tome, upravljacke strukture narucitelja trebale bi utvrditi politiku o sukobima interesa
kako bi se umanijili rizici i rijeSili buduci slucajevi. Takva politika trebala bi se odnositi na

% Infrat. 2.
% Prema ¢l. 82. ZIN-a iz 2016. Ugovor o javnoj nabavi sklopljen protivno odredbama poglavlja 8., koji se odnosi
na sukob interesa, nistetan je.
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sprjecavanje, otkrivanje, upravljanje i sankcije za slu¢ajeve neodgovarajuceg upravljanja
sukobom interesa.

Da bi se mogle pravovremeno prepoznati situacije sukoba interesa u svakom od njegovih
pojavnih oblika, u prvom bi redu trebalo biti potpuno jasno pravno regulirano tko su
osobe koje imaju ulogu predstavnika narucitelja i njihove povezane osobe, kada se i moZe
li se ta odgovornost, odnosno mora li se, prenijeti, ima li predstavnik narucitelja ili mozZe
li imati saznanja o razli¢itim situacijama povezanosti, koji su to sve odnosi tih osoba koji
se mogu podvesti pod situacije sukoba interesa, koji su to subjekti s kojima se osoba
predstavnik narucitelja moze naci u sukobu interesa te koje su to situacije kada odredene
okolnosti oslobadaju predstavnika narucitelja od odgovornosti za situacije koje bi se bez
tih okolnosti smatrale sukobom interesa.

Izjava o sukobu interesa u modelu kako ga predvida vaZe¢i zakon alat je za sprjec¢avanje
sukoba interesa ¢iji je cilj podizanje svijesti o rizicima od sukoba interesa, upucivanje na
rizi¢na podrucja koja treba razmotriti u pojedinim fazama postupka javne nabave, zastita
predstavnika narucitelja kako ne bi u kasnijoj fazi bili optuzeni za neprijavljivanje sukoba
interesa, zaStita postupka javne nabave od nepravilnosti te otklon svake sumnje javnosti
u bilo kakav oblik sukoba interesa. Predavanje te izjave treba razmotriti za svaku fazu
postupka nabave.®® Podno$enje izjave o postojanju ili nepostojanju sukoba interesa ima
cilj zastite postupka, ali i same osobe, te bi ona trebala sadrzavati definiciju sukoba
interesa i sve zahtjeve svakog kodeksa ponasanja ili etickog kodeksa koji se primjenjuje
na postupak i povezan je sa sukobom interesa.

Kao Sto je zakonom predvideno, obvezno je izuzimanje predmetne osobe iz postupka
javne nabave bez obzira na to je li ona zaposlenik ili vanjski stru¢njak te podjela zadaca i
odgovornosti medu ostalim predstavnicima narucitelja. U okolnostima kada takvo
izuzimanje nece biti moguce narucitelj ne¢e imati drugu moguénost osim ponistavanja
postupka nabave. Iskljucivanje iz postupka treba razmotriti ne samo ako postoji stvaran
sukob interesa vec i ako postoji razlog sumnje u njihovu nepristranost. Isto iz razloga da
predstavnici narucitelja budu svjesni moguce provjere danih izjava u svakom trenutku i
njihove vaznosti za integritet postupka, odnosno pravovremenog azuriranja u slucaju
pojave bilo kakve nove okolnosti.

Sama Cinjenica nepoduzimanja odgovaraju¢ih mjera, odnosno nepostupanja sukladno
odredbama poglavlja 8. Z]N-a iz 2016. u situaciji takva stvarnog sukoba interesa upucivala
bi na nistetnost ugovora o javnoj nabavi u istom postupku. Na nadleZnim tijelima bilo bi
nadalje utvrditi i ocijeniti teZinu povrede koja iz takve donesene odluke proizlazi i

% Prema odredbi ¢l. 80. st. 1. ZJN-a iz 2016., predstavnici naruditelja obvezni su potpisati izjavu o postojanju ili
nepostojanju sukoba interesa te je aZurirati bez odgadanja ako nastupe promjene. Slijedom te odredbe moglo bi se
zakljuciti da je predmetnu izjavu od strane predstavnika narucitelja dovoljno potpisati jednom, neovisno o samom
postupku javne nabave, te je azurirati samo ako dode do kakve promjene. To bi nacelno moglo biti tako, no
potpisnika izjave u trenutku potpisa trebalo bi jasno uputiti na znacenje i vaznost te izjave i situacija koje ona
obuhvaca te na obvezu njezina aZuriranja u slucaju bilo kakve promjene.
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posljedi¢no odgovornost osobe koja je tu odluku donijela, odnosno u njezinu donoSenju
sudjelovala.

Vazno je pritom naglasiti kako u prekrSajnim odredbama ZJN-a iz 2016. nije predvidena
prekrSajna odgovornost za nepostupanje po odredbama tog Zakona u dijelu koji se odnosi
na sukob interesa, kao §to je to bilo u ranijim odredbama Zakona o javnoj nabavi.”’

Ovisno o okolnostima pojedinog slucaja, odluka donesena u situaciji u kojoj se
predstavnik narucitelja nalazi u stvarnom sukobu interesa moZe predstavljati pocinjenje
kaznenog djela zlouporabe poloZaja i ovlasti u smislu ¢l. 291. Kaznenog zakona,*®
sukladno kojem sluzbena osoba koja iskoristi svoj polozaj ili ovlast, prekoraci granice
svoje ovlasti ili ne obavi svoju duZnost, pa time sebi ili drugoj osobi pribavi korist ili
drugome prouzroci Stetu, kaznit e se kaznom od Sest mjeseci do pet godina ili jedne do
dvanaest godina ako je istim djelom pribavljena znatna imovinska korist ili je
prouzrocena znatna Steta.

Takva radnja predstavnika narucitelja mogla bi upucivati i na kazneno djelo nezakonitog
pogodovanja u smislu ¢l. 292. st. 2. Kaznenog zakona, kojim se nastoji zastititi pravilno i
zakonito obavljanje sluZzbene duZnosti osoba na odredenom sluZzbenom poloZaju ili
ovlasti, a prema kojem ¢e se kaznom od Sest mjeseci do pet godina kazniti sluzbena ili
odgovorna osoba koja iskoristi poloZaj ili ovlast pogodovanjem u davanju, preuzimanju ili
ugovaranju poslova za svoju djelatnostili djelatnost osoba s kojima je interesno povezana.

Ovo djelo moZe se pociniti samo s namjerom, no ono ne sadrzava namjeru stjecanja koristi
ili prouzrocCenja Stete, pa se radi o djelu apstraktnog ugrozavanja. Ako se pak tim djelom
sebi ili drugoj osobi pribavi korist ili drugome prouzroci Steta, pocCinitelj ¢e odgovarati za
kazneno djelo zlouporabe poloZaja ili ovlasti iz ¢lanka 291.%

U slucaju duznosnika zlouporaba posebnih prava duznosnika, slijedom kojih je
duZnosnicima zabranjeno utjecati na dobivanje poslova ili ugovora o javnoj nabavi,
predvidena je ZSSI-om, za Sto je zaprije¢ena moguénost obustave isplate dijela place
duZnosnika.

U najblaZem obliku svaka odluka u situaciji sukoba interesa predstavlja povredu etickih
nacela kao Sto je to odredeno Clankom 5. ZSSI-a, u znacenju nepostivanja standarda koji
se od duznosnika opravdano ocekuju ili, kada se radi o drZzavnim sluzbenicima, iz Etickog
kodeksa za drzavne sluzbenike.

% Prema odredbama st. 1. to¢. 2. ¢l. 182. Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 90/11, 83/13, 143/13 i
13/14).

% Kazneni zakon, Narodne novine, br. 125/11, 144/12, 56/15, 61/15, 101/17, 118/18 — dalje u tekstu Kazneni
zakon.

% Vidi $ire u: Sime Pavlovié: Kriminologki pregled i kaznenopravna zastita postupaka javne nabave, 2014, str.
567-568.
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Okolnosti povodom kojih bi se opravdano moglo smatrati da izmedu narucitelja i
gospodarskog subjekta postoji interesna povezanost nisu propisane, osim kada se radi o
osobitim situacijama kako ih je odredio ZJN iz 2016.,'% stoga prepoznavanje situacija
sukoba interesa ovisi o drustvenom senzibilitetu, senzibilitetu predstavnika narucitelja te
politici upravljanja sukobom interesa nadleznih tijela, odnosno tijela narucitelja.

Marceti¢ smatra da: ,deklarativne politicke izjave o suzbijanju korupcije, sukoba interesa
i drugih oblika neeticnog ponasSanja te pokusaji da se na razini normativne regulacije
razviju i promicu eticki standardi ne proizvode Zeljene efekte u praksi, zbog nedostatka
politicke volje i vizije, manjka strucnosti te autoritarne i birokratske organizacijske
kulture.“101

Stoga se zakljuCuje da bi pretpostavka za ucinkovitu politiku upravljanja sukobom
interesa i promicanje etickog ponaSanja u upravljanju javnim sredstvima ukljucivala
kvalitetan spoj propisa, etickih kodeksa i jakih upravljackih mehanizama.

No potrebno je imati na umu da eticki kodeksi nisu propisani kao obveza za sve sluzbenike
koji se smatraju predstavnicima narucitelja onako kako je to odredio ZJN iz 2016., ali
takve kodekse i ne treba razumijevati kao rjeSenje problema.

Eticko ponasSanje u javnoj sluzbi ima institucionalnu, ali i individualnu perspektivu.
Marceti¢ smatra da: ,efektivni eticki kodeksi predstavljaju mnogo viSe od obi¢nog teksta
ili pravnih pravila.“1%?

Dakle eticki kodeksi koji su uc¢inkoviti predstavljaju mnogo vise, oni trebaju sadrzavati
nacela i vrijednosti javne sluzbe i zastite javnog interesa te obuhvatiti Siri spektar
neprihvatljivih ponasanja koja, u slu¢aju javne nabave, sluZbenici mogu pociniti. Stoga bi
detaljniju razradu pojedinih ponaSanja trebalo regulirati posebnim propisima i
kodeksima ovisno o specificnosti podrucja o kojem je rije¢, odnosno to bi trebalo
predstavljati obvezu svake institucije koja upravlja javnim sredstvima.

7. ZAKLJUCAK

Redovito istraZzivanje javnog mnijenja provedeno u zemljama cClanicama EU-a (tzv.
Eurobarometar) u listopadu 2017.,103 kojem je cilj bilo utvrditi percepciju rasirenosti
korupcije i iskustvo s korupcijom u poslovanju poslovnog sektora u 28 zemalja ¢lanica
EU-a, pokazalo je da 59 % hrvatskih gradana smatra da je korupcijom pogodeno u

100 1. 76. st. 1. ZIN-a iz 2016.: ,Kada predstavnik naruéitelja istodobno obavlja upravljatke poslove u
gospodarskom subjektu, ili je vlasnik poslovnog udjela, dionica odnosno drugih prava na temelju kojih sudjeluje
u upravljanju odnosno u kapitalu toga gospodarskog subjekta s vise od 0,5 %”.

101 Gordana Margeti¢: Eticki kodeks i etika javnih sluzbenika, HKJU-CCPA, Zagreb, 2013, str. 520.

102 1hid, str. 529.

103 Eurobarometar anketama mjeri javno misljenje u svim drzavama ¢lanicama EU-a, kao i u zemljama
kandidatkinjama. Tako Europska komisija moze vidjeti §to gradani misle o Europskoj uniji i jesu li ili nisu
zadovoljni njezinim funkcioniranjem.
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svakodnevnom zivotu, Sto nas stavlja na drugo mjesto, poslije Rumunjske, po razini
korupcije u Europskoj uniji.104 U poslovnom sektoru rezultati istraZivanja poduzetnika
pokazali su da 92 % poduzetnika smatra da je korupcija rasirena, dok 58 % hrvatskih
poduzetnika smatra da je korupcija prepreka njihovu poslovnom uspjehu.105 Vezano za
pravno uredenje i sankcioniranje Kkoruptivnih postupanja, samo 5 % hrvatskih
poduzetnika smatra da Ce se provesti kaznjavanje za korupciju u postupcima koji se vode
protiv osumnjicenih hrvatskih duznosnika, dok 62 % poduzetnika smatra da su politika i
politicke stranke na svim razinama, nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini, najveci izvor
korupcije u poslovnom okruZenju.

U podrudju javne nabave 27 % poduzetnika smatra da je korupcija razlog neuspjeha u
provedenim postupcima javne nabave, da su tehnicke specifikacije izradene u interesu i
dogovoru s odabranim ponuditeljem smatra 60 % hrvatskih ispitanika, 68 % smatra da
su nejasni Kkriteriji odabira i ocjene postavljeni u interesu dogovora s odredenim
ponuditeljem, dok 75 % smatra da u postupcima nisu odabrani iz razloga tajnih dogovora
narucitelja i odredenih gospodarskih subjekata, Sto nas stavlja u vrh EU-a u odnosu na
prosjek EU-a od 54 %. U odnosu na sukob interesa u postupcima javne nabave 64 %
hrvatskih poduzetnika prepoznaje taj oblik korupcije, dok je on na razini EU-a problem za
54 % ispitanika.

Unatoc relativno niskom postotku od 27 % poduzetnika koji smatraju da je korupcija
razlog neuspjeha u provedenim postupcima javne nabave u odnosu na sukob interesa u
postupcima javne nabave, visok postotak od 64 % hrvatskih poduzetnika upucuje na
prepoznavanje razmjernosti tog problema. Vazan je podatak i o visokoj razini percepcije
prilagodbe dokumentacije o nabavi odredenim gospodarskim subjektima, kao i
prethodnim tajnim dogovorima narucitelja i odabranog gospodarskog subjekta, jer udio
od 75 % c¢ini znatnu razliku u odnosu na 54 % ispitanika na razini EU-a.

lako sukob interesa ima konotaciju sumnjivih radnji i iz tog razloga automatski upucuje
na nezakonitosti u postupanju, osobito kada se radi o postupcima javne nabave, vrlo je
vazno razumijevanje tog pojma i njegovih pojavnih oblika te nalina prevencije utjecaja
takvih odnosa na pravilnost i zakonitost postupaka koji se provode i odluka koje se u tom
postupku donose. Razumijevanje tog koncepta utjeCe i na povjerenje gradana u javnu
upravu.

Naime, ve¢ samom usporedbom zakonskih tekstova koji ureduju javnu nabavu u
Republici Hrvatskoj od 2011. godine do danas, kao i usporedbom javnosti svakodnevno
dostupnih podataka o izjavama celnika tijela i situacijama sukoba interesa objavljenih na
stranicama javnih i sektorskih narucitelja primjetno je da se upravljanje sukobom
interesa vrlo Cesto u svakodnevnim postupcima javne nabave promatra kao forma koju je

104 gpecial Eurobarometer 470; Corruption, Fieldwork: October 2017, Publication December 2017.
105 Flash Eurobarometer 457; Businesses’ attitudes towards corruption in the EU, Fieldwork: October 2017,
Publication December 2017.
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potrebno zadovoljiti, dok se sam sukob interesa promatra kao potencijalna opasnost tek
u fazi kada ude u zonu koruptivnih radnji, iako se i onda rijetko i sporo sankcionira.

Rizici sukoba interesa postoje u svim fazama postupka javne nabave, zato je o upravljanju
sukobom interesa potrebno voditi raCuna ve¢ od planiranja nabave, prethodnog
istrazivanja trziSta, pripreme dokumentacije o nabavi, izrade tehnickih specifikacija i
uvjeta odabira gospodarskih subjekata, kao i primjene kriterija odabira najpovoljnije
ponude. Osobito je vaZno posebnu pozornost posvetiti izvrSenju ugovornih obveza i u
dijelu svih prethodno navedenih uvjeta, osobito u dijelu koji se odnosi na zaStitu
integriteta sada ugovornog odnosa, a slijedom prethodno provedenog postupka nabave.

Zbog toga se moraju uspostaviti unutarnji, ali i vanjski upravljacki mehanizmi koji
omogucuju stalnu i povremenu procjenu situacija u kojima je osoblje uklju¢eno u
postupak donoSenja odluka. Cilj ucinkovitog pristupa sukobu interesa i politike
upravljanja njime nije u tome da se posve ogranice sva privatna djelovanja sluzbenika, cak
kad bi to bilo i moguce, nego bi trebao biti osiguranje eti¢nog javnog odlucivanja u
obavljanju poslova javnog sektora i javnom upravljanju, jer nerijeSen sukob interesa moZe
dovesti do povrede sluZbene, odnosno radne duZnosti.

Taj se cilj moZe posti¢i tako da narucitelji uspostave i primjenjuju odgovarajuce standarde
koji promicu eti¢nost, imaju u¢inkovit nacin otkrivanja rizika i rjeSavanja pojave sukoba
interesa, odgovarajuce vanjske i unutarnje mehanizme preuzimanja odgovornosti te
takav nacin upravljanja - ukljucuju¢i sankcije - koji osigurava da su osobe koje sudjeluju
u postupcima javne nabave u tom sektoru svjesne preuzimanja osobne odgovornosti u
slucaju nepostivanja uspostavljenih standarda.

Zakonima, podzakonskim i internim aktima ne mogu biti obuhvacene sve situacije koje
predstavljaju ili mogu dovesti do sukoba interesa. Zaposlenici u javnom sektoru moraju
prihvatiti odgovornost prepoznavanja i rjeSavanja sukoba interesa kada se on pojavi.
Stoga prepoznavanje sukoba interesa, a posebno njegovo prijavljivanje, velikim dijelom
spada u podrucje etike, pa je to vrlo Cesto stvar osobne procjene i savjesti pojedinca,
odnosno njegova integriteta.

Bududi da se radi o podrudju koje je neraskidivo povezano s javhom upravom te je, kao
takvo, jedno od najkriticnijih gospodarskih aktivnosti s obzirom na korupcijske rizike, u
podrudju javne nabave potrebno je uvodenje politike upravljanja sukobom interesa kroz
koju bi se omogucilo unificirano uvodenje vrijednosnih kriterija, primjena standarda u
obavljanju duznosti i zadataka, identifikacija posebnih podrucja rizika i nacini otkrivanja,
pracenja i rjeSavanja pojave sukoba interesa, mehanizmi preuzimanja odgovornosti i
sankcioniranja posljedica u sluc¢aju nepostivanja zadanih standarda, sve uz otvorenost
prema javnosti.

Uvodenje takve politike trebalo bi biti obveza svakog narucitelja. Ona proizlazi iz
vrijednosnog sustava i sustava odgovornosti za upravljanje javnim sredstvima, neovisno
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o Cinjenici postojanja nekog posebnog tijela koje odreduje uvjete obavljanja sluzbe i
provodi nadzor i sankcioniranje nedopusStenih postupaka i ponasSanja osoba koje
obavljaju sluzbu u javnom interesu ili pak samo dijela takvih sluzbenika.
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MANAGING CONFLICT OF INTERESTS IN THE PUBLIC PROCUREMENT SYSTEM

This paper analyses the concept of conflict of interest in public procurement. In particular,
the paper examines the concept and role of the prevention of conflict of interest in public
procurement, legal regulation, and the measures that the contracting public authority is
obliged to take pursuant to the existing legal provisions in situations that are defined as
conflict of interest. First, the paper analyses the concept of conflict of interest and then
presents examples of the regulation of these relations in Croatian history. Next, the
relevant legal provisions and the provisions of the EU public procurement regulatory
framework are presented and analysed. The author then presents her view on the
problems relating to the existing legal solutions and their application in the regulation of
conflicts of interest and the elimination of the impact of such situations on the public
procurement procedure. In conclusion, the author expresses the importance of
developing a conflict of interest management policy as a key tool to preserve the integrity
of the procedure and the public procurement system as a whole.
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