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lako su upravni ugovori u hrvatskoj pravnoj teoriji poznati ve¢ desetlje¢ima, normativno se
uvode tek 2010. — stupanjem na snagu Zakona o opéem upravnom postupku. Otada se postupno
pojacava znanstvena i stru¢na rasprava o pravnoj prirodi ugovora o javnoj nabavi kao jednog od
najvaznijih ugovora koje sklapa iznimno Sirok krug javnopravnih tijela, ali i ¢itav spektar pravnih
osoba usko povezanih s javnim pravom. lako je dugi niz godina prevladavao stav kako je rije¢
o ugovoru gradanskog prava, u ovom radu obrazloZzit ¢emo da je ugovor o javnoj nabavi ve¢ od
2010. ispunjavao sve uvjete kako bi ga se smatralo upravnim ugovorom sukladno Zakonu o opéem
upravnom postupku. NajvaZzniji dio rada bit ¢e posveéen rjeSenju Vrhovnog suda Republike Hrvatske
broj: Rev 139/2023-5 od 8. studenog 2023., kojim su navedene dvojbe rijesene, te kojim je ugovor
0 javnoj nabavi utvrden upravnim ugovorom. Takoder, predvidjet éemo kakve ée sve posljedice to
rjeSenje imati na hrvatsko pravo javne nabave.

Kljuéne rijeci: ugovor o javnoj nabavi, upravni ugovor, javna nabava, upravni postupak,
Vrhovni sud Republike Hrvatske

1. UVOD

Od prve javnonabavne uredbe iz 1995. godine' do danas,” ugovor o javnoj
nabavi u hrvatskim sektorskim javnonabavnim zakonima i praksi smatrao se
gradanskopravnim ugovorom. Dobar dio tog vremena pravna priroda ugovora o
javnoj nabavi kao gradanskopravnog ugovora uopce nije bila ni preispitivana. Ipak,

Izv. prof. dr. sc. Marko Turudi¢, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu. E-mail: marko.turudic@
pravo.unizg.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0001-9569-9018.
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' Uredba o postupku nabave roba i usluga i ustupanju radova, Narodne novine br. 13/95.

2 Za viSe o razvoju hrvatskog prava javne nabave vidi Ljubanovié, B.; Britvi¢ Vetma, B., Hrvatsko
pravo javne nabave — uskladenost s pravom EU, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Vol. 48 No.
2,2011., str. 407-417.
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to se mijenja od 2010. kada je stupio na snagu Zakon o opéem upravnom postupku’
(ZUP). ZUP donosi vaznu promjenu i prvi put u hrvatskom pravnom poretku
normativno ureduje upravne ugovore. Nakon 2010. moZemo primijetiti pojacani
znanstveni 1 struéni interes za upravne ugovore i analizu koji sve ugovori koje
sklapa javni sektor zadovoljavaju njihovu definiciju iz ZUP-a, $to nije mimoislo ni
ugovor o javnoj nabavi. lako je bilo glasova o nuZnosti priznavanja javnopravne
prirode ugovora o javnoj nabavi,* prevladavao je stav kako ugovor o javnoj nabavi
nikako nije upravni ugovor.’ Takvom stavu pridonijela su i tumacenja odredbi
prijasnjih, ali i sadasnjeg Zakona o javnoj nabavi,® kojima je propisano da se na
odgovornost ugovornih strana za ispunjenje obveza iz ugovora o javnoj nabavi
primjenjuju i odredbe Zakona o obveznim odnosima’ (ZOO). Takoder, odredenim
nedoumicama moZda je pridonijela i ¢injenica da javnonabavni regulatorni okvir
Europske unije pitanje pravne prirode javnonabavnih ugovora u potpunosti prepusta
drzavama ¢lanicama.?

Unato¢ tome, stava smo kako je od 2010. ugovor o javnoj nabavi — upravni
ugovor.’ U ovom radu taj éemo stav argumentirati kroz usporedbu glavnih obiljezja
ugovora o javnoj nabavi s ¢lankom 150. ZUP-a kojim su propisana obiljezja
upravnog ugovora. Ipak, najveci naglasak rada bit ¢e na rjeSenju Vrhovnog suda
Republike Hrvatske (VSRH), broj: Rev 139/2023-5 od 8. studenog 2023. U
predmetnom rjesenju, VSRH rijesio je u povodu revizijskog zahtjeva u kojem je
jedno od pitanja bilo je li ugovor o javnoj nabavi upravni ili gradanski ugovor. VSRH
odreduje ugovor o javnoj nabavi kao — upravni ugovor te napokon s najvise razine
sudbene vlasti osiguravanja jedinstvene primjene prava rjeSava ovu javnopravno-
privatnopravnu dilemu.

U daljnjem tijeku rada analizirat ¢emo navedeno rjesSenje te prikazati njegove
implikacije na hrvatsko pravo javne nabave. Takoder ¢emo prikazati o¢ekivanja
koja se sada postavljaju pred zakonodavca.

3 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine br. 47/09, 110/21.

Turudié, M., Pravna priroda ugovora o javnoj nabavi u hrvatskom pravnom poretku, Fondacija
Centar za javno pravo, https://www.fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/Marko_Turudic3.
pdf, pristupljeno 17. lipnja 2024., ali v. i Ljubanovi¢, B., Upravni ugovori i upravno sudovanje, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47, 1/2010., str. 37-52.

> Vidi npr. Pejakovié, S., Je li ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor? (dva dijela), Informator br.
6171/2013 i br. 6172/2013.; Koprié, L.; Niksié, S., Upravni ugovori — podrucje primjene i primjena prava,
u: Barbid, J.; Giunio, M. (ur.), Zbornik 48. susreta pravnika, Opatija ‘10, Hrvatski savez udruga pravnika
u gospodarstvu, Zagreb 2010., str. 271-303.

¢ Zakon o javnoj nabavi, Narodne novine br. 120/16, 114/22.

7 Zakon o obveznim odnosima, Narodne novine br. 35/05, 41/08, 125/11, 78/15, 29/18, 126/21,
114/22, 156/22, 155/23.

8 V. Caranta, R.; Sanchez Graells, A. (ur.), Commentary on Directive 2014/24/EU, Edward Elgar,
Cheltenham (UK), Northampton (SAD), 2021.

°  Za detaljnije o toj temi vidi Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb 2017. i
Turudié, M., Komentar Zakona o javnoj nabavi, Zgombic i partneri, Zagreb 2018.
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2. JELIUGOVOR O JAVNOJ NABAVI UPRAVNI UGOVOR?

Upravni ugovori uredeni su ¢lancima 150. — 154. ZUP-a, a za bitne odrednice

upravnog ugovora najvazniji je ¢lanak 150. koji glasi:

(1) Javnopravno tijelo i stranka sklopit ce upravni ugovor o izvrsenju prava i
obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonom
propisano sklapanje takvog ugovora.

(2) Upravni ugovor ne smije biti protivan izreci rjeSenja, prinudnim propisima,
Jjavnom interesu niti smije biti sklopljen na Stetu trecih osoba.

(3) Upravni ugovor koji ima pravni ucinak na prava trecih osoba pravno je
valjan samo uz pisani pristanak tih osoba.

(4) Upravni ugovor sklapa se u pisanom obliku.

Sukladno navedenom, ovo su pretpostavke koje moraju biti ispunjene
kumulativno kako bi se ugovor o javnoj nabavi smatrao upravnim ugovorom:

- moraju ga sklapati javnopravno tijelo i stranka,

- mora se sklapati o izvrSenju prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je
rijeSena upravna stvar,

- sklapanje ugovora mora biti propisano zakonom i ugovor se mora sklopiti u
pisanom obliku,
- ugovor ne smije biti protivan izreci rjeSenja, prinudnim propisima, javnom
interesu niti smije biti sklopljen na Stetu trecih osoba.
Ovdje se stoga postavljaju sljedeca klju¢na pitanja: jesu li javni i sektorski
narucitelji javnopravna tijela, rjeSava li se u postupku javne nabave o upravnoj
stvari i mora li ugovor o javnoj nabavi zakonom biti odreden kao upravni ugovor?

2.1. Jesu li javni i sektorski naruditelji javnopravna tijela u smislu
Z7UP-a?

Clankom 1. ZUP-a, koji je naslovljen kao ,,Predmet Zakona®, definirana su
javnopravna tijela: Ovim se Zakonom ureduju pravila na temelju kojih tijela drzavne
uprave i druga drZavna tijela, tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koje imaju javne ovlasti (u daljnjem tekstu: javnopravna
tijela), u okviru djelokruga utvrdenog na temelju zakona, postupaju i rjeSavaju u
upravnim stvarima.

Prije svega, moramo istaknuti da se ¢lanak 1. ZUP-a ne moZe promatrati zasebno,
jer je neodvojiv od pitanja S$to se smatra upravnom stvari (¢lanak 2. o upravnoj
stvari), kao i od pitanja na koja se sve postupanja javnopravnih tijela primjenjuje
ZUP (¢lanak 3. o primjeni Zakona). U tom kontekstu, odredba je ¢lanka 1. kojom se
odreduje predmet Zakona manjkava jer ZUP ne ureduje samo pravila postupanja i
rjeSavanja u upravnim stvarima. Predmet Zakona takoder su pravna zastita od drugih
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postupanja javnopravnih tijela i pruZatelja javnih usluga te sklapanje, raskidanje i
izvrSavanje upravnih ugovora. To proizlazi iz jasnih odredaba ¢lanka 3. ZUP-a koji
glasi:

(1) Ovaj se Zakon primjenjuje u postupanju u svim upravnim stvarima. Samo
se pojedina pitanja upravnog postupka mogu zakonom urediti drukcije, ako
Jje to nuZno za postupanje u pojedinim upravnim podrucjima te ako to nije
protivno temeljnim odredbama i svrsi ovoga Zakona.

(2) Ovaj se Zakon primjenjuje na odgovarajuci nacin na sklapanje upravnih
ugovora i na svako drugo postupanje javnopravnih tijela iz podrucja
upravnog prava, koje ima neposredan ucinak na prava, obveze ili pravne
interese stranaka, ako zakonom nije drukcije propisano.

(3) Ovaj se Zakon primjenjuje na odgovarajuci nacin i u postupcima zastite
prava, odnosno pravnih interesa stranaka u predmetima u kojima pravne
osobe koje obavljaju javne sluzbe (u daljnjem tekstu: pruZatelji javnih
usluga), odlucuju o njihovim pravima, obvezama ili pravnim interesima,
ako zakonom nije propisana sudska ili druga pravna zastita.

Stoga smatramo da je ispravnije javnopravna tijela, sukladno ZUP-u, definirati
ne samo kao tijela i pravne osobe s javnim ovlastima koje rjeSavaju upravne stvari,
nego i kao sva ona tijela i pravne osobe s javnim ovlastima koje prema gradanima
1 drugim strankama pruZaju javne usluge ili postupaju u podruc¢ju upravnog prava
s neposrednim u¢inkom na njihova prava, obveze ili pravne interese.'® To je bilo
istaknuto i u Prijedlogu Zakona o opem upravnom postupku: ... kako je jedna od
glavnih nacela i smisao novog ZUP-a servisno orijentirana djelatnost na korist
gradana, gospodarskih subjekata i drugih ustanova i nacela civilnog drustva,
ocijenjeno je da je izraz ,,Javnopravna tijela” pogodniji od izraza , Tijela javne
vlasti”, buduci da vise odgovara namjerama novoga ZUP-a i dobroj upravnoj
praksi srednjoeuropskih drzava EU, te vise naglaSava aspekt javnih usluga u
odnosu na autoritativno postupanje driave u odnosu na prava, obveze i pravne
interese gradana i drugih stranaka."

Sukladno objasnjenoj definiciji iz ZUP-a, nuzno je ustanoviti hoée li obje
kategorije narucitelja iz Zakona o javnoj nabavi — i javni i sektorski narucitelji —
imati nuZne osobine kako bi ih se moglo smatrati javnopravnim tijelima, jer jedino
javnopravna tijela mogu sklapati upravne ugovore.

2.1.1. Javni narucitelji

Clankom 6. ZJN-a javni narucitelji definiraju se na sljedeci nacin.

10U prilog ovome stajaliStu potrebno je navesti da se prema odredbi ¢lanka 2. stavka 2. Zakona o
upravnim sporovima, Narodne novine br. 36/24 javnopravnim tijelom u smislu tog zakona smatra tijelo
drzavne uprave i drugo drZavno tijelo, tijelo jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravna
osoba koja ima javnu ovlast i pravna osoba koja obavlja javnu sluzbu (pruzatelj javnih usluga).

1" Prijedlog Zakona o opéem upravnom postupku Vlade Republike Hrvatske, P.Z.E. br. 168, rujan
2008., str. 69.
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(1) Javni narucitelji su:
1. Republika Hrvatska, odnosno drZavna tijela Republike Hrvatske
2. jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
3. tijela javnog prava i

4. udruzenja koje je osnovalo jedno ili viSe tijela iz tocaka 1., 2. ili 3. ovoga
stavka.

(...)
(4) Tijela javnog prava su subjekti koji ispunjavaju sve sljedece uvjete:
1. imaju pravnu osobnost

2. osnovani su posebno u svrhu zadovoljavanja potreba u opcem interesu,
koje nemaju industrijski ili trgovacki znacaj, i

3. u iznosu vecem od 50 % financira ih javni narucitelj ili su podloZna
upravljackom nadzoru od strane javnog narucitelja ili je vise od polovine
clanova njihovih upravnih, upravljackih ili nadzornih tijela imenovao
Jjavni narucitelj.

Smatramo kako postoji potpuno preklapanje definicija javnopravnih tijela i
javnih narucitelja — u oba slucaja izricito se navode Republika Hrvatska i druga
drZavna tijela, jedinice lokalne i regionalne samouprave; jedina je razlika u tome
$to ZUP spominje pravne osobe koje imaju javne ovlasti, dok ZJN spominje tijela
javnog prava.

Odredene nedoumice postoje kod “'tijela javnog prava”, kako ih definira ZJN, ali
smatramo da i kod takvih pravnih osoba postoji prevladavajuéi javnopravni karakter.
Ako pravna osoba obavlja poslove od opceg interesa bez industrijskog ili trgovackog
znacaja, te ako ih natpolovi¢no financira javni narucitelj ili ako je podloZna nadzoru
javnog narucitelja ili je viSe od polovine ¢lanova njihovih upravnih, upravljackih
ili nadzornih tijela imenovao javni narucitelj — takva ¢e pravna osoba zasigurno u
nekom segmentu obavljanja svojih poslova potpasti pod duznost primjene ZUP-a.
To se posebno vidi kroz ¢injenicu da takve pravne osobe provode postupke javne
nabave koji su upravni postupci (v. poglavlje 2.2.). Ako je zakonodavac nekoj
pravnoj osobi dodijelio ovlast i duZnost rjeSavanja neke upravne stvari, onda to
nesumnjivo podrazumijeva da je time prenesena javna ovlast te ujedno i duZnost
postupanja sukladno ZUP-u. Uz navedeno, tijela javnog prava u pravilu ¢e imati i
druge javne ovlasti koje proizlaze iz njihovog uvjerljivo javnopravnog statusa, Sto
se moZe utvrditi od slucaja od sluc¢aja ovisno o kojoj je pravnoj osobi rijec.

Za razumijevanje statusa tijela javnog prava'? potrebno je istaknuti i presudu
Suda Europske unije (SEU) u predmetu C-567/15 Litspecmet.’* U presudi SEU
navodi sljedece:

12 V. Turudié¢, M., Tko su sve narucitelji? — o nedorecenostima i pogreSnim tumadcenjima statusa
javnih  narucitelja, https://upravnopravo.blog/2024/06/04/tko-su-sve-narucitelji-o-nedorecenostima-i-
pogresnim-tumacenjima-statusa-javnih-narucitelja/, pristupljeno 18. lipnja 2024.

13 Presuda SEU-a od 5. listopada 2017. u predmetu C-567/22, ECLI:EU:C:2017:736.
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Za potrebe ocjene toga je li neko tijelo obuhvaceno pojmom ,tijelo kojim se
upravlja na temelju javnog prava” u smislu clanka 1. stavka 9. drugog podstavka
tocke (a) Direktive 2004/18 takoder je potrebno da ono zadovoljava potrebe u
opcem interesu koje nemaju industrijski ili trgovacki karakter.

S tim u vezi, valja navesti da ocjenu tog karaktera treba izvrsiti uzimajuci u
obzir sve relevantne pravne i cinjenicne elemente, poput okolnosti koje su postojale
prilikom osnivanja predmetnog tijela i uvjeta u kojima je obavljalo djelatnosti radi
zadovoljavanja potreba u opcem interesu, ukljucujuci, medu ostalim, nepostojanje
triisSnog natjecanja na triistu, nepostojanje slijedenja cilja ostvarenja dobiti,
nepostojanje preuzimanja rizika povezanih s tim djelatnostima te eventualno javno
financiranje predmetnih djelatnosti.

Kao Sto je to Sud presudio, ako, kad je rijec¢ o zadovoljavanju potreba opcem
interesu, predmetno tijelo djeluje pod normalnim trzisnim uvjetima, slijedi cilj
ostvarenja dobiti i snosi gubitke povezane s obavljanjem tih djelatnosti, malo je
vjerojatno da potrebe koje nastoji zadovoljiti nemaju industrijski ili trgovacki
karakter (presuda od 16. listopada 2003., Komisija/Spanjolska, C-283/00,
EU:C:2003:544, t. 81. i 82. i navedena sudska praksa).

Medutim, postojanje razvijenog trZiSnog natjecanja ne omogucuje samo po sebi
zakljucak da ne postoji potreba u opcem interesu koja nema industrijski ili trgovacki
karakter."”

Dakle, SEU sugerira da pravna osoba koja je osnovana radi zadovoljavanja
potreba u javnom interesu, ali kumulativno ispunjava sljedece uvjete

- djeluje pod normalnim trZi§nim uvjetima

- slijedi cilj ostvarenja dobiti i

- snosi gubitke povezane s tom djelatnosti

nece biti javni narucitelj jer su oni industrijskog ili trgovackog karaktera.
Takoder, vrijedi i obratno; ako pravna osoba ne ispunjava navedene uvjete, rijec je
0 javnom narucitelju.

2.1.2. Sektorski narucitelji

Sektorski narucitelji jesu, sukladno ¢lanku 7. stavku 1. ZJN-a:
1. javni narucitelji koji obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti

2. trgovacka drustva u kojima javni narucitelj ima ili moZe imati, izravno ili
neizravno, prevladavajuci utjecaj na temelju svojeg vlasnistva, financijskog

Y Ibid., par. 42-45.
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udjela ili na temelju pravila kojima je drustvo uredeno i koja obavljaju jednu
od sektorskih djelamosti®

3. drugi subjekti koji obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti na temelju
posebnih ili iskljucivih prava koja im je dodijelilo nadleZno tijelo."

Smatramo i da sektorski naruditelji ulaze u pojam javnopravnih tijela u smislu
ZUP-a s obzirom na ve¢ spomenuto prosireno podrucje njegove primjene (v. ¢lanak
3. ZUP-a) i zamjenu pojma , tijela javne vlasti“ s pojmom ,,javnopravna tijela®.
Kod sektorskih naruditelja upravo je rije¢ o razli¢itim subjektima koji postupaju u
podrucju upravnog prava ili pruZaju javne usluge koje ZUP ukljucuje u novi izraz
javnopravnih tijela koja potpadaju pod njegovu primjenu.

Sukladno citiranom ¢lanku 7. ZJN-a, sektorski narucitelji mogu biti i javni
narucitelji. Prevladavajudi utjecaj javnog naruditelja stavlja sektorskog narucitelja
u potpunosti pod javnopravni nadzor, a dodjeljivanjem posebnih i isklju¢ivih prava
sektorski narucitelji stavljaju se u povlasteni trZi$ni polozZaj. Sve ove okolnosti,
jednako kao i kod tijela javnog prava, ukazuju na to da ¢e i sektorski narucitelji u
nekom aspektu obavljanja svojih poslova potpasti pod duznost primjene ZUP-a, a
svakako su duZni postupati po ZUP-u kad provode postupke javne nabave kao javnu
ovlast (v. poglavlje 2.2.). Sektorski narucitelji u pravilu ¢e imati i druge javne ovlasti
koje proizlaze iz njihova povlastenog polozaja zasticenog od trziSne konkurencije,
Sto se, po potrebi, moZe ispitati od slu¢aja do slucaja.

2.2. Rjesava li se u postupku javne nabave o upravnoj stvari?

Rjesavanje upravnih stvari jedan je od temeljnih poslova drZzavne uprave koji
pripada skupini poslova neposredne provedbe zakona. Taj posao, sukladno Ustavu
Republike Hrvatske!” i Zakonu o sustavu drZavne uprave,'® moze zakonom biti
prenesen i jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, kao i drugim
pravnim osobama te se obavlja kao javna ovlast.

15 Clanak 7. stavak 2. ZJN-a glasi:

Smatra se da javni narucitelj ima prevliadavajuci utjecaj u smislu stavka 1. tocke 2. ovoga clanka ako,
izravno ili neizravno:

1. ima vecinu upisanog kapitala drustva, ili

2. kontrolira vecinu glasova koji se odnose na dionice koje je drustvo izdalo, ili

3. moZe imenovati vise od polovine clanova nadzornog, upravnog ili odgovarajuceg tijela za

upravljanje te vodenje poslova drustva.

16 Clanak 7. stavak 3. ZJN-a glasi:

Posebna ili iskljuciva prava u smislu ovoga clanka su prava koja dodjeljuje nadlezno tijelo na temelju
zakona, podzakonskog propisa ili akta uprave ¢iji ucinak je ogranicavanje obavljanja sektorske djelatnosti
na jednog ili vise subjekata te koje znacajno utjecu na mogucnost drugih subjekata da obavljaju takvu
djelatnost.

17" Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10 — procisceni tekst, 5/14.

8 Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine br. 66/19.
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Clankom 2. ZUP-a odredeno je kako se upravnom stvari smatra svaka stvar
u kojoj javnopravno tijelo u upravnom postupku rjesava o pravima, obvezama
ili pravnim interesima fizicke ili pravne osobe ili drugih stranaka neposredno
primjenjujuci zakone, druge propise i opCe akte kojima se ureduje odgovarajuce
upravno podrucje — kao i svaka stvar koja je zakonom odredena kao upravna stvar.

Sukladno navedenome, ovo su uvjeti koji moraju biti ispunjeni kako bi se pravna
stvar smatrala upravnom stvari:

- 0 njoj mora rjeSavati javnopravno tijelo,

- javnopravno tijelo mora rjeSavati o pravima, obvezama ili pravnim interesima
fizicke ili pravne osobe ili drugih stranaka,

- u rjeSavanju se moraju neposredno primjenjivati zakoni, drugi propisi i op¢i
akti kojima se ureduje odgovarajuée upravno podrucje.

O statusu javnih i sektorskih narucitelja kao javnopravnih tijela pisali smo supra.

Da bi bila rije¢ o upravnoj stvari, javnopravno tijelo mora rjeSavati o pravima,
obvezama ili pravnim interesima fizicke ili pravne osobe ili drugih stranaka. Mnoga
su prava o kojima se rjeSava u upravnim postupcima jasno izraZena u zakonima,
drugim propisima i opéim aktima.'

Kada je rije¢ o pravnim interesima, i upravnopravna teorija i sudska praksa
smatraju da pravni interes ne moze biti bilo kakav, ve¢ mora biti utemeljen na
zakonu i zakonom zaSti¢en, Sto znaci da treba proizlaziti iz upravnopravnih
propisa. U ovom slucaju rije¢ je o Zakonu o javnoj nabavi. Gospodarski subjekti
koji sudjeluju u postupcima javne nabave imaju na zakonu utemeljen i zakonom
zasticen interes o kojem narucitelji odlucuju. Postupci javne nabave omogucavaju
da se kod nabave dobara, radova ili usluga postigne najbolja vrijednost i kvaliteta
proizvoda troSenjem najmanje moguceg iznosa javnih sredstava. Jamci se jednak
pristup te se stiti slobodno poduzetniStvo i u¢inkovitost trziSnog natjecanja, a ujedno
i spre€avaju koruptivna djelovanja.?® To su sve, kako kolektivni, tako i pojedina¢ni
pravni interesi zaSticeni Ustavom kroz ustavne odredbe o jednakosti svih pred
zakonom (¢lanak 14. Ustava) i jamstvom poduzetnickih i trZi$nih sloboda (¢lanak
49. Ustava). Osim toga, pravno uredeni postupci javne nabave mogu se promatrati
i kao poseban pojavni oblik ostvarenja jedne od najvisih vrednota ustavnopravnog
poretka — vladavine prava (Clanak 3. Ustava).?' Stoga, s obzirom na to da narucitelji
(ijavni i sektorski) odlucuju s kojim ¢e od gospodarskih subjekata sklopiti ugovor o
javnoj nabavi, oni odluc¢uju o pravnim interesima pravnih osoba ili drugih stranaka
(npr. zajednica ponuditelja). Provodeci postupke javne nabave, i javni i sektorski
narucitelji primjenjuju ZJN, relevantne pravilnike i druge opce akte, a sve navedeno

19 Primjerice, pravo na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti koje ureduje Zakon o
pravu na pristup informacijama, Narodne novine br. 25/13, 85/15, 69/22, a zajam¢eno je Ustavom (¢lanak
38. st. 4.).

2V, o ciljevima javne nabave v. Turudié, M., op. cit. (bilj. 9), str. 11-23.

2l V. o pravu javne nabave kao izrazu vladavine prava Manunza, E., Public Procurement Law as an
Expression of the Rule of Law: On How the Legislature and the Courts Create a Layered Dynamic Legal
System Based on Legal Principles, Public Procurement Law Review, volume 32, issue 5, str. 319-334.
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pravni su propisi kojima se ureduje upravno podrucje javne nabave. Na temelju
svega navedenoga, smatramo kako se nedvojbeno u postupku javne nabave rjeSava
0 upravnoj stvari.

2.3. Mora li ugovor o javnoj nabavi zakonom biti odreden kao upravni
ugovor?

Obveza sklapanja ugovora o javnoj nabavi, te obveza sklapanja ugovora u
pisanom obliku, propisana je ¢lankom 312. ZJN-a:

1) Ugovorne strane sklapaju ugovor o javnoj nabavi ili okvirni sporazum u
pisanom obliku u roku od 90 dana od dana izvrsnosti odluke o odabiru.

Sukladno navedenome, jasno je kako ZJN izricito propisuje obvezu sklapanja
ugovora o javnoj nabavi i obvezu pisanog oblika ugovora o javnoj nabavi, te stoga
smatramo kako su i predmetni uvjeti kako bi se ugovor o javnoj nabavi smatrao
upravnim ugovorom ispunjeni.

Ovdje je posebno vazno navesti kako se u dijelu teorije status ugovora o javnoj
nabavi kao upravnog ugovora osporava ¢injenicom da ZJN ugovor o javnoj nabavi
izri¢ito ne odreduje kao upravni ugovor. Ovakav formalisti¢ki stav smatramo
pogre$nim, te smatramo kako je besmisleno zanemarivati sve navedene podudarnosti
upravnog ugovora i ugovora o javnoj nabavi naustrb normativnog odredenja. Isti
stav iznose i Stani¢i¢ i Siki¢ u kontekstu ugovora o koncesuama (prije nego li je
ugovor o koncesijama zakonom bio odreden kao upravni ugovor).?

2.4. Relevantne odredbe ZJN-a

Zagovornici gradanskopravne prirode ugovora o javnoj nabavi isticu stavak 3.
¢lanka 313. ZJIN-a kojim je propisano kako se na odgovornost strana za ispunjenje
ugovora, uz ZJN, primjenjuju i odredbe ZOO-a. Ovdje se jedino zaboravlja kako
je primjena ZOO-a propisana podredno ZJN-u. Takoder, ¢lankom 151. stavkom 2.
ZUP-a takoder se podredno propisuje primjena ZOO-a kod niStetnosti ugovora, $to
bi po navedenoj logici znacilo da je i upravni ugovor u biti gradanskopravni ugovor.

Takoder, u ovom kontekstu iznimno su vazne i odredbe ZJN-a kojima se

naglaSava javnopravni karakter ugovora o javnoj nabavi i kojima se ograni¢ava
diskrecijsko postupanje kod izmjena ugovora:

- ugovor o javnoj nabavi mora biti sklopljen u skladu s uvjetima iz dokumentacije
o nabavi i u skladu s odabranom ponudom,*

2 §ikié, M.; Stani¢ié, F., Pravna narav ugovora o koncesiji, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, god. 48, 2/2011., str. 439.
2 Clanak 312. stavak 2. ZJN-a.
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- samo javni narucitelj ima obvezu kontrolirati je li izvrSenje ugovora o javnoj
nabavi u skladu s uvjetima iz dokumentacije o nabavi i odabranom ponudom,*

- ako izmjene ugovora izadu izvan okvira dopustenih ZJN-om — samo naruditelj
obvezan je odmah raskinuti ugovor i pokrenuti novi postupak javne nabave,?

- propisana su znacajna ograniCenja razloga i vrijednosti izmjena sklopljenog
ugovora o javnoj nabavi®® te

- znacajna ogranienja zamjene originalnog ugovaratelja novim.*’

3. RJESENJE VSRH-A BROJ:
REV 139/2023-5 OD 8. STUDENOG 2023.

Rjesenjem VSRH-a od 23. ozujka 2022.% dopustena je revizija drugostupanjske
presude Visokog trgovackog suda Republike Hrvatske (VTSRH) zbog tri pravna
pitanja, od kojih je u kontekstu ovog rada najvaznije pitanje:

- je li ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor ili ugovor gradanskog prava,

uzimajuci u obzir njegov sadrZaj i postupak koji prethodi sklapanju ugovora
0 javnoj nabavi?*

VSRH 8. studenog 2023. donosi rjeSenje* kojim se ukidaju presude VTSRH-a i
Trgovackog suda u Zagrebu te se predmet vraca prvostupanjskom sudu na ponovno
sudenje. Vazno je napomenuti kako se u predmetnom rjeSenju i cjelokupnom
predmetu tumace odredbe ranijeg ZJN-a 2011.,*! ali, bududi da su odredbe relevantne
odredbe oba ZJN-a identi¢ne, sve navedeno u rjeSenju primjenjivo je i na danasnje
pravno uredenje.

VSRH istic¢e kako valjanost ugovora o javnoj nabavi prema odredbama ZJN-a
treba tumaciti prema posebnom pravnom uredenju upravnog ugovora u smislu
odredbi ¢l. 150. — 154. ZUP-a, kod kojeg se ugovora, shodno odredbama ¢l. 105.
st. 8. ZJN-a 2011.,% na odgovornost ugovornih strana za ispunjenje obveza iz ovog
ugovora odgovarajuée primjenjuju odredbe ZOO-a.*

)

4 Clanak 313. stavak 2. ZIN-a.

5 Clanak 314. stavak 2. ZJN-a.

2 Clanak 316.i317. ZIN-a.

7 Clanak 318. ZIN-a.

% Revd 4129/2021-2.

¥ Qstala pitanja bila su sljedeca:

2)imaju li odredbe cl. 99. i ¢l. 105. Zakona o javnoj nabavi (,,Narodne novine*“ broj 90/11, 83/13,
143/13 i 13/14) karakter prisilnih propisa i je li stoga nistetan ugovor sklopljen u postupku javne
nabave protivno navedenim odredbama?

3)ima li odredba ¢l. 25. st. 5. Zakona o ucinkovitom koriStenju energije u neposrednoj potrosnji,
karakter prisilnog propisa koji ¢ini nistetnim zakljucenje ugovora suprotno navedenim odredbama?

% Rev 139/2023-5.

31 Zakon o javnoj nabavi, Narodne novine br. 90/11, 83/13, 143/13, 13/14.
32 QOdredba je identi¢na odredbi stavka 3. ¢lanka 313. ZJIN-a.

3 RjeSenje br. Rev 139/2023-5, t. 9.

[+

’
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VSRH dalje istice kako odredbe ZUP-a koje odreduju upravni ugovor (da su
ugovorne strane javnopravno tijelo i stranka u upravnom postupku, da se sklapa u
vezi s izvrSenjem prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena upravna stvar,
te da je sklapanje takvog ugovora predvideno zakonom) treba tumaciti u skladu
s odredbama ZJN-a kojima je strogo propisan postupak koji prethodi sklapanju
ugovora o javnoj nabavi (u kojem su narucitelji obvezni poStovati izrijekom
propisana nacela, moraju primjenjivati odredbe ZJN-a na nacin koji omoguéava
ucinkovitu javnu nabavu i ekonomi¢no troSenje sredstava za javnu nabavu), te koje
odredbe posebno ogranicavaju dispoziciju ugovornih strana pri sklapanju i izmjeni
ovog ugovora, Sto pri ocjeni valjanosti ugovora o javnoj nabavi opravdava primjenu
Sire propisanih razloga za niStetnost ugovora prema ZUP-u od onih propisanih
odredbama ZO0O-a.**

Navedenim rjeSenjem VSRH razrjeSava dugogodisnje dvojbe u pravnoj prirodi
ugovora o javnoj nabavi — nedvojbeno smjestajudi taj ugovor u upravne ugovore.
Ovdje nije vaZzno samo izri¢ito vezivanje ugovora o javnoj nabavi za odredbe o
upravnom ugovoru ZUP-a, veé i Cinjenica da VSRH odredbe c¢lanka 150. ZUP-a
kojim se navode glavne odrednice upravnih ugovora (o kojima je bilo rije¢i supra)
izricito vezuje za odredbe ZJN-a iz kojih se moZe izvesti zakljucak u javnopravnoj
prirodi ugovora o javnoj nabavi. To se prije svega odnosi na strogo propisani
javnonabavni postupak i znacajna ogranicenja prilikom izmjena javnonabavnog
ugovora. Takvim stavom VSRH porucuje kako je sama priroda ugovora o javnoj
nabavi javnopravna, §to bi je trebalo Ciniti otpornom i na moguée buduce pokusaje
da se ugovor o javnoj nabavi normativno odredi gradanskopravnim ugovorom.

Ovakav konac¢ni zaokret u pravnoj prirodi izuzetno vaznog javnonabavnog
instituta za sobom povlaci nuznost mnogih normativnih promjena i doktrinarnih
preispitivanja prava javne nabave u Republici Hrvatskoj. U nastavku rada prikazat
¢emo glavne implikacije, te nuzne zakonodavne izmjene u skoroj buducnosti.

4. POSLJEDICE RJESENJA VSRH-A

Prikazano rjeSenje VSRH-a imat e Citav niz posljedica na hrvatsko pravo javne
nabave, koje ¢e se morati adresirati u nuznim i buduc¢im izmjenama ZJN-a. Naravno,
glavna posljedica jest ¢injenica da je ugovor o javnoj nabavi sada nedvojbeno
upravni ugovor, ali koje su druge?

Prije svega, pravo javne nabave ¢vrsto je usidreno u javno (upravno) pravo,
bududi da je privatnopravni utjecaj skoro u potpunosti uklonjen iz ugovorne
faze. Na ovaj nac¢in dodatno se naglasava javna funkcija javnog nabavljanja,
te se posljedi¢no jace naglaSava nuznost zadovoljavanja javnog interesa kroz
javnonabavne postupke — naravno da nijedan obveznik ZJN-a ne provodi postupke
javne nabave za zadovoljavanje privatnih potreba. Ipak, reZim ugovora o javnoj
nabavi kao gradanskopravnog ugovora navedeno je dovodio u pitanje.

3 Ibid.
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Ostale posljedice koje ¢emo razmotriti u nastavku rada odnose se na pravnu
prirodu postupka javne nabave i odluke o odabiru, nadleZnost za rjeSavanje
ugovornih sporova, arbitrazu i jednostavnu nabavu.

4.1. Postupak javne nabave i odluka o odabiru

Ni trenutno vaZedi ni raniji ZJN-ovi nisu izri¢ito definirali postupak javne
nabave kao upravni postupak — StoviSe, ne postoji nikakva definicija niti odredivanje
postupka javne nabave. Stoga je u teoriji i praksi bilo zastupljeno stajaliste kako je
postupak javne nabave sui generis postupak, a nikako upravni postupak.? Na takvo
stajaliSte nije utjecala ni ¢injenica da se protiv odluke o odabiru s kojom zavrSava
javnonabavni postupak podnosi Zalba i da o Zalbi odlu¢uje DrZavna komisija
za kontrolu postupaka javne nabave (DKOM), javnopravno tijelo u upravnom
postupku.*®

Sli¢na argumentacija i iz sli¢nih razloga primjenjivala se i na odluku o odabiru,
koju se Cesto smatralo — aktom poslovanja.

RjeSenje VSRH-a nedvojbeno rjeSava i ova dva pitanja, te sada postupak
javne nabave treba smatrati upravnim postupkom, a odluke o odabiru upravnim
aktima. Naime, upravne ugovore moguce je sklopiti iskljucivo na temelju rjesenja
(upravnog akta). Ugovor o javnoj nabavi sklapa se na temelju odluke o odabiru.
Ako je ugovor o javnoj nabavi — upravni ugovor, onda je i odluka o odabiru —
upravni akt. Dalje, upravni akt moguce je donijeti isklju¢ivo na temelju provedenog
upravnog postupka, $to znaci da je i odluku o odabiru moguce donijeti iskljucivo na
temelju upravnog postupka. Dakle, sukladno navedenome, postupak javne nabave
jest upravni postupak.

Ove su promjene i od velike prakticne vaZnosti, buduéi da ¢ée gospodarski
subjekti u postupcima javne nabave sada na raspolaganju imati i institute ZUP-a
kako bi bolje zastitili svoja prava i interese, ali nedvojbeno imaju i dodatna procesna
jamstva transparentnog postupka koja su im ¢esto bila negirana shvac¢anjem kako
postupak javne nabave nije upravni postupak.

4.2. Raskid ugovora i nadleznost za sporove

.U kontekstu raskida ugovora o javnoj nabavi nuzno dolazi do velikih promjena.
Clankom 153. ZUP-a propisano je sljedece:

(1) Kad se javnopravno tijelo i stranka ne suglase o izmjeni ugovora ili ako
javnopravno tijelo ili trece osobe ukljucene u upravni ugovor na takvu

% Vidi npr. i rjeSenje DKOM-a Klasa UP/I1-034-02/21-01/620, Urbroj: 354-01/21-3 od 15. srpnja
2021.

36 Zalbeni postupak vodi se prema odredbama ovoga Zakona i Zakona o opéem upravnom postupku.”
— ¢lanak 399. stavak 1. ZJN-a.
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izmjenu ne pristanu, javnopravno tijelo moZe jednostrano raskinuti upravni
ugovor.

(2) Ako stranka ne ispunjava obveze iz upravnog ugovora, javnopravno tijelo
Jednostrano ce raskinuti upravni ugovor. Ako je neispunjivanjem obveze iz
ugovora javnopravnom tijelu nastala Steta, to tijelo ima pravo od stranke
potraZivati naknadu Stete.

(3) Javnopravno tijelo moZe jednostrano raskinuti upravni ugovor i kad je to
potrebno radi otklanjanja tesSke i neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje
ljudi i javnu sigurnost, ako se to ne bi moglo otkloniti drugim sredstvima
kojima bi se manje diralo u stecena prava.

(4) Javnopravno tijelo raskida upravni ugovor rjeSenjem u kojem moraju
biti navedeni i obrazlozZeni razlozi raskida i odreden iznos stete ukoliko je
Jjavnopravnom tijelu Steta nastala.

(5) Protiv rjeSenja o raskidu upravnog ugovora moZe se pokrenuti upravni spor.

Dakle, izricito je propisano kako samo i isklju¢ivo javnopravno tijelo moZe
raskinuti ugovor. Takvim odredbama o raskidu upravnog ugovora naglasava se
davanje prednosti javnom interesu nad privatnim, te se Zeli dodatno zastititi
javnopravno tijelo u fazi izvrsenja ugovora. Dakle, u kontekstu javne nabave,
iskljucivo ée narucitelji imati pravo jednostranog raskida ugovora. Naravno, to
pravo nije neograniceno, ve¢ se moZze koristiti sukladno citiranim odredbama ¢lanka
153. ZUP-a. Narucitelji ¢e morati posebno paziti kada ¢e i zbog kojih okolnosti
pokrenuti raskid ugovora, bududi da se o raskidu odlucuje obrazloZenim rjeSenjem
koje mozZe biti predmet upravnog spora koji ¢e pokrenuti ugovaratelj.

Ugovaratelj je zastiCen od nezakonitih raskida ugovora o javnoj nabavi s
mogucénosti pokretanja upravnog spora, ali ima na raspolaganju pravna sredstva
kojima e se zastititi i od neispunjavanja obveza narucitelja priizvr§avanju ugovora o
javnoj nabavi: prigovor tijelu koje obavlja nadzor nad naruciteljem koje o prigovoru
mora odluditi rjeSenjem, i onda upravni spor.*’

Velika je promjena i pitanje nadleZnosti za rjeSavanje sporova. Do sada su se
sporovi o izvrSenju ugovora o javnoj nabavi vodili pred trgovackim sudovima i
Visokom trgovaékom sudu. Sada ¢e se sporovi voditi pred upravnim sudovima
s obzirom na to da Je predmet upravnog spora i ocjena zakonitosti sklapanja,
raskldan]a i izvrSavanja upravnog ugovora.* Osim toga, tuZbom u upravnom sporu
moze se zahtijevati i oglasivanje niStetnim upravnog ugovora.”” Smatramo kako je
promjena dobrodosla, buduéi da upravni suci ve¢ rjeSavaju javnonabavne sporove

% Clanak 154. ZUP-a glasi:

(1) Zbog neispunjivanja ugovornih obveza javnopravnog tijela stranka moZe izjaviti prigovor.
Prigovorom se moZe traZiti i naknada Stete nastale neispunjivanjem ugovora.

(2) Prigovor se izjavijuje i predaje tijelu koje na temelju zakona obavlja nadzor nad javnopravnim
tijelom s kojim je stranka sklopila upravni ugovor.

(3) O prigovoru se odlucuje rjesenjem protiv kojeg se moZe pokrenuti upravni spor.
3 V. €lanak 3. stavak 1. to¢ka 4. Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine br. 36/24 (ZUS).
¥ V. ¢lanak 38. stavak 2. tocka 4. ZUS-a.
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i bolje poznaju tu materiju u odnosu na trgovacke suce. Takoder, smatramo da je
razumijevanje i znanje o javnom interesu i javnom pravu istaknutije na upravnim
sudovima.

Ipak, zakonodavac ¢e morati odluciti hoce li se sporovi vezani za ugovore o
javnoj nabavi rjesavati pred prvostupanjskim upravnim sudovima, ili ¢e se rjeSavati
izravno pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske (VUSRH). Smatramo
kako je, zbog ujednacenosti s javnonabavnim pravnim lijekovima,* VUSRH bolje
rjesenje.

Takoder, vazno je primijetiti kako se velik broj dosadasnjih sporova iz izvrsenja
ugovora o javnoj nabavi rjeSavao raznim oblicima alternativnih rjeSavanja sporova —
arbitrazama.*! Posebno su vazne arbitraZe na temelju ugovora FIDIC, ali i arbitraze
koje se provode u okviru Stalnog arbitraznog sudista Hrvatske gospodarske komore
(HGK). Ne vidimo nacelne prepreke za rjeSavanje sporova iz javnonabavnih
ugovora arbitrazom, pogotovo zato §to je u ugovorima o koncesiji (otkad su izricito
proglaseni upravnim ugovorima) uobicajeno stavljati odredbe o mirenju i arbitraZzi.

4.3. Jednostavna nabava

Sve navedene promjene u pravu javne nabave, a posebno promjene koje se
ticu odredivanja postupka javne nabave kao upravnog postupka mogle bi imati i
znacajne posljedice na postupke jednostavne nabave, a posebno na (ne)moguénost
koriStenja pravnih lijekova u postupcima jednostavne nabave.*

Jednostavna nabava jest nabava u kojoj je predmet nabave vrijednosti manje od
26.540,00 eura za robu i usluge te provedbu projektnih natjecaja i manje od 66.360,00
eura za radove (bez PDV-a). Glavni je cilj odredbi i pragova o jednostavnoj nabavi
omoguditi javnim i sektorskim naruditeljima lakSu i u¢inkovitiju nabavu robe, usluga
i radova manje vrijednosti, bududi da bi se obvezom provodenja postupka javne
nabave i za Jednostavnu nabavu znacajno poskupila takva nabava, ali i potencualno
prouzrocilo nerazm]erno veliku potro$nju vremena i resursa javnih i sektorskih
narucditelja na znacajno veéi broj postupaka javne nabave.* Kako se na jednostavnu
nabavu (u najvecoj mjeri) nece primjenjivati odredbe ZJN-a, tako se nece moci ni
podnijeti Zalba DKOM-u na postupanje narucitelja.

Postupci jednostavne nabave u Republici Hrvatskoj predstavljaju svojevrsnu
»~crnu rupu®, jer pravni lijekovi ne postoje, a upravni nadzor iznimno se rijetko

40" O stanju javnonabavnih pravnih lijekova u Republici Hrvatskoj vi$e vidi u Turudié, M., On the
limiting of remedies in Croatian public procurement: has it gone too far?, Public Procurement Law
Review, 5/2023, str. 306-318.

4 ViSe o javno-privatnim arbitrazama vidi u Turudié, M., Javno-privatna arbitraZa u hrvatskom
pravnom poretku, Hrvatska pravna revija 10/2015, str. 70-75.

4 Ovo poglavlje u jednom je dijelu prilagodeno iz blogposta Turudié, M., Jednostavna nabava —
postoji li pravni lijek?, https://upravnopravo.blog/2020/12/13/jednostavna-nabava-postoji-li-pravni-
lijek/, pristupljeno 21. lipnja 2024.

 Ibid.
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koristi. Posljedica je toga da postupci koji su vrijedni oko milijardu i $esto milijuna
eura godi$nje* nisu prakticki ni pod kakvim nadzorom.

O potrebi za nekom vrstom pravnih lijekova u postupcima javne nabave dugo
se prica, postojali su i pokusaji da se u postupcima jednostavne nabave kao pravni
lijek koristi zastita od drugih postupanja javnopravnih tijela sukladno ¢lanku 156.%
i ¢lanku 122. ZUP-a.* Ipak, takve pokusaje odbio je VUSRH svojom presudom od
13. veljace 2020.,*” kojom navodi sljedece:

Prema pravnom shvacanju ovog Suda postupak javne nabave, kao postupak
koji prethodi sklapanju ugovornog odnosa za nabavu robe i usluga do procijenjene
vrijednosti od 200.000,00 kn odnosno radova do vrijednosti od 500.000,00 kn, ne
¢ini upravnu stvar u smislu odredbe clanka 2. ZUP-a, pa time nema mjesta niti
primjeni odredbe clanka 156. ZUP-a. Takav postupak javne nabave izuzet je od
primjene odredaba Zakona o javnoj nabavi jer se radi o odabiru ponude u postupku
tzv. bagatelne nabave pa se protiv odluke donesene u tom postupku ne moZe voditi
upravni spor (...).

Smatramo kako ovdje VUSRH pogresno povezuje ¢lanak 2. (definicija upravne
stvari) i 156. (zastita od drugog postupanja javnopravnog tijela) ZUP-a, ali i da
pogresno zakljucuje kako se u postupku jednostavne nabave ne odlucuje o upravnoj
stvari. S obzirom na to da se u postupku javne nabave odlucuje o upravnoj stvari (v.
supra poglavlja 2.2 i 3.), vrlo je teSko braniti stav kako se i u postupku jednostavne
nabave ne odlucuje o upravnoj stvari. Ipak, moZda najproblemati¢niji dio ove
presude jest Cinjenica da se ponovno naglasava kako se protiv odluke donesene u
postupku javne nabave ne moZe voditi upravni spor. Ovo je posebno problemati¢no
zbog prakse Ustavnog suda Republike Hrvatske (USRH), posebno Odluke od 19.
svibnja 2020.,*® sukladno kojoj

Ustavni sud ponavlja da sukladno Ustavu, u odnosu na sve pojedinacne akte
Jjavnopravnih tijela (neovisno o tome imaju li oni ili nemaju svojstvo upravnih ili
kakvih drugih akata) mora biti osigurana sudska zastita.’

4 StatistiCko izvjeSée o javnoj nabavi za Republiku Hrvatsku za 2022. godinu, http://www.
javnanabava.hr/userdocsimages/userfiles/file/Statisticka%?20izvjeséa/Godisnja/Statisticko_izvjesce_
JN_2022.pdf#page23, pristupljeno 21. lipnja 2024., str. 23.

4 Clanak 156. ZUP-a glasi:

Osoba koja smatra da joj je drugim postupanjem javnopravnog tijela iz podrucja upravnog prava, o
kojem se ne donosi rjeSenje, povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes, moZe izjaviti prigovor sve dok
takvo postupanje traje ili traju njegove posljedice.

4 Clanak 122. ZUP-a glasi:

(1) Prigovor se izjavljuje celniku tijela, ako ovim Zakonom nije drukcije propisano.

(2) Odredbe o obliku, sadrZaju i predaji Zalbe na odgovarajuci se nacin primjenjuju i na prigovor.

(3) Celnik tijela odlucuje o prigovoru riesenjem u roku od osam dana od dana izjavljivanja prigovora.

(4) Protiv rjeSenja prvostupanjskog tijela o prigovoru moZe se izjaviti Zalba, a protiv rjeSenja

drugostupanjskog tijela o prigovoru moZe se pokrenuti upravni spor. Ako nema drugostupanjskog
tijela, protiv rjeSenja tijela o prigovoru moze se pokrenuti upravni spor.

47 Poslovni broj: Usz-231/20-2.

4 U-111-2100/2014.

¥ Ibid., t. 8.1.
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Kako se, sukladno rjeSenju VSRH-a, postupak javne nabave smatra upravnim
postupkom, mijenja li to i shvacanje o pravnoj prirodi postupka jednostavne
nabave? Je li manja vrijednost predmeta nabave koji se nabavljaju postupcima
jednostavne nabave dovoljan razlog da i postupke jednostavne nabave i dalje ne
smatramo upravnim postupcima? Smatramo kako citirana odluka USRH-a ve¢ dulje
vrijeme obvezuje zakonodavca na osiguranje sudske zastite protiv odluka o odabiru
u postupcima jednostavne nabave, a ¢injenica da je sada za postupke javne nabave
nedvojbeno utvrdeno da su upravni postupci, pruZa priliku za detaljno redefiniranje
postupka jednostavne nabave i uvodenje moguénosti koristenja pravnog lijeka.

S obzirom na manju vrijednost predmeta nabave i opcenito nuZnost za
jednostavnijim provodenjem postupka, predlazemo kao jedini pravni lijek tuzbu
prvostupanjskim upravnim sudovima. U tom kontekstu, nuZnim smatramo
izmjenama ZJN-a propisati obvezu prvostupanjskih sudova donosenja presuda u
vrlo kratkom roku, kao i otklanjanje moguénosti podnoSenja Zalbe protiv presude
prvostupanjskih upravnih sudova VUSRH-u.

5. ZAKLJUCAK

Rjesenje VSRH, broj: Rev 139/2023-5 od 8. studenog 2023. u kojem je Vrhovni
sud odgovorio da ,,valjanost ugovora o javnoj nabavi prema odredbama ZJN-a treba
tumaciti prema posebnom pravnom uredenju upravnog ugovora u smislu odredbi
¢l. 150. — 154. Zakona o opéem upravnom postupku* mora se smatrati kona¢nom
rijeci u razmisljanjima i raspravama o pravnoj prirodi ugovora o javnoj nabavi kao
upravnog ugovora. Osim izravnih posljedica na samo pravno odredenje ugovora
0 javnoj nabavi, ovo rjeSenje ima znacajan utjecaj na cijelo hrvatsko pravo javne
nabave. Prije svega, potvrduje se javnopravna i upravnopravna priroda javne nabave
— kao posebnog postupka unutar upravnog prava. Postupak javne nabave odreduje
se kao upravni postupak, dok se odluka o odabiru odreduje kao upravni akt.

Ipak, ovo rjeSenje ostaje najveci izazov za zakonodavca, kojem predstoje
detaljne i opseZne izmjene ZJN-a. Te izmjene morat Ce izriCito odrediti ugovor o
javnoj nabavi kao upravni ugovor, postupak javne nabave kao upravni postupak, te
odluku o odabiru kao upravni akt. Takoder, bit ¢e nuzno odrediti hoce li za sporove
iz ugovora o javnoj nabavi biti nadleZni prvostupanjski upravni sudovi ili VUSRH.
Takoder, smatramo kako zakonodavac treba propisati izri¢itu odredbu kojom se
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dopusta koristenje alternativnih nacina rjeSavanja sporova koji proizlaze iz ugovora
0 javnoj nabavi.*

Ono $§to je posebno vazno jest uvesti pravne lijekove u postupke jednostavne
nabave, te osmisliti pravi pristup rjeSavanju navedenog problema. Smatramo kako
je najbolje rjesenje i protiv odluka o odabiru u postupcima jednostavne nabave
omoguciti iste pravne lijekove kao i u postupcima javne nabave — Zalbu DKOM-u
1 tuzbu protiv rjeSenja DKOM-a, s time da bi se moglo promisliti je li nuZno da
i ti upravni sporovi budu u prvostupanjskoj nadleznosti VUSRH-a. Postupci
jednostavne nabave vode se prema manje sloZenim pravilima, pa je stoga za
ocekivati i puno brze i jednostavnije Zalbene postupke i upravne sporove. Takoder
smatramo vaznim razmotriti propisivanje zabrane izravnog ugovaranja neovisno o
vrijednosti predmeta jednostavne nabave, odnosno propisivanje obveze otvorenog
traZzenja minimalno tri ponude u svakom postupku jednostavne nabave.
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LEGAL NATURE OF THE PUBLIC
PROCUREMENT CONTRACT

Although administrative contracts have been recognized in Croatian legal theory for
decades, they were only normatively introduced in 2010 with the entry into force of the General
Administrative Procedure Act. Since then, scientific and professional discussions about the legal
nature of public procurement contracts have gradually intensified, as these are among the most
important contracts concluded by a wide range of public law bodies as well as a broad spectrum of
legal entities closely connected to public law. Although for many years the prevailing view was that
this is a civil law contract, this paper will argue that, since 2010, the public procurement contract has
met all the conditions to be considered an administrative contract in accordance with the General
Administrative Procedure Act. The most important part of the paper will be dedicated to the decision
of the Supreme Court of the Republic of Croatia, No. Rev 139/2023-5 of November 8, 2023, which
resolved the aforementioned doubts and established that the public procurement contract is indeed
an administrative contract. We will also anticipate the consequences this decision will have on
Croatian public procurement law.

Key words: public procurement contract, administrative contract, public procurement,
administrative procedure, Supreme Court of the Republic of Croatia
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