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UvOoD

Javne nabavke su jedan od instituta koji zaokuplja paznju Siroke lepeze
pravnih oblasti (obligaciono pravo, finansijsko pravo, upravno pravo, itd.), ali
ne mozemo se oteti utisku da se relacija izmedu upravnog prava i postupka
javnih nabavki posebno istice, i to kroz pravila postupka zaklju¢ivanja ugovora
(uredena kao posebni upravni postupak), polozaj stranaka u postupku (jedna
od ugovornih strana je uvijek javnopravno tijelo) i postupka zastite prava (po
pravilima drugostepenog upravnog postupka odnosno upravnog spora). Teo-
rijski bi se javne nabavke mogle definisati kao proces nabavke roba, usluga i
radova od strane ugovornog organa, kojem su neophodni (roba, usluge, radovi)
za nesmetano funkcionisanje, uz osiguranje najbolje vrijednosti za ulozeni
novac.! Markantno pitanje predstavlja i sama pravna priroda ugovora o javnoj
nabavci i s pravom se u teoriji isti¢e tezina egzaktne odredenosti takve pravne
prirode koja koincidira s elementima upravnog i gradanskopravnog ugovora.?
Moglo bi se kazati da ugovor o javnoj nabavci predstavlja ,,sporazumno for-
miranje upravnopravnog odnosa“,® i time se jasno razlikuje od upravnog akta
gdje nema potrebe za saglasnosc¢u volja subjekata, ali se diferencira i od ugo-
vora gradanskog prava jer javnopravni kolektivitet (tj. ugovorni organ u pravu
BiH) nema interes dobiti i zarade, ve¢ je ukljucen javni interes u vidu roba ili
usluga koji su neophodni za funkcionisanje ugovornog organa. Zbog toga sma-
ugovoru privatnog prava. Na tome stanovistu je i sudska praksa sudova u BiH,
kada u jednom predmetu Apelaciono vije¢e Suda BiH zapocinje obrazloze-
nje svoje odluke sa konstatacijom da je rije¢ o upravnoj stvari.* U hrvatskim
krugovima vodila se identi¢na diskusija uz opasku da bi ugovori iz javnih
nabavki mogli da budu odredeni kao upravni iskljuc¢ivo ako bi se sistemski
povezalo zakonsko odredenje upravnih ugovora (prije svih uslov da se prije
zakljucenja upravnog ugovora mora donijeti rjeSenje kao upravni akt, te da se
preciziranje medusobnih prava i obaveza javnopravnog tijela i privatnog lica

! Softi¢, E. (2019). Bitna obiljezja instituta javnih nabavki. Anali Pravnog fakulteta
Univerziteta u Zenici, br. 24, god. 13. Zenica, 140.

2 Vidjeti kod: Turudi¢, M. (2018). Pravna priroda ugovora o javnoj nabavi u hrvat-
skom pravnom poretku. Sveske za javno pravo, br. 34. Zagreb: Fondacija Centar za javno
pravo, 10-19.

3 Cizmi¢, M. (2021). Pravna priroda ugovora o javnim nabavkama u pravnom poret-
ku Bosne i Hercegovine. Anali Pravnog fakulteta u Zenici, god. 14, br. 27. Zenica: Pravni
fakultet Univerziteta u Zenici, 179.

4 Presuda vije¢a Apelacionog odjeljenja Suda Bosne i Hercegovine, br.: S1 3 U
012509 14 Uvp 2 od 20. 1. 2015. godine.
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vr$i upravnim ugovorom) sa odlukom o odabiru iz postupka javnih nabavki.’
Propust zakonodavca da u ZJN odredi prirodu ugovora o javnoj nabavci pred-
stavlja sistemski problem (takode poznat pravima Srbije i Hrvatske), jer da je
zakonski ugovor o javnoj nabavci odreden kao upravni ugovor na njega bi se
primjenjivale odredbe Zakona o opstem upravnom postupku.® Cak ni iz rele-
vatnih odredaba zakona kojim se odreduje supsidijarna primjena ZUP i ZOO,’
ne moze se spoznati pravna priroda jer se navedene odredbe odnose na supsi-
dijranu primjenu prvopomenutog zakona na pravila postupka i na odgovornost
ugovornih strana drugoimenovanog zakonskog propisa. Ima i drugadijih
misljenja,® koji ugovor o javnoj nabavci tretiraju kao gradanskopravni ugovor
u cjelosti. Jedan od argumenata je primjena pravila obligacionog prava u
pogledu odgovornosti, drugi je opsti rezim naknade Stete koji se primjenjuje u
slu¢aju da Steta nastane zbog povrede zakona,’ ali i vaznog nacela jednakosti
stranaka u postupku javne nabavke, koji je stran upravnom ugovoru, u kojem
strane ugovornice nisu jednake, umjesto subordinacije vazi pravilo koordina-
cije. Razlika u odnosu na hrvatsko zakonodavstvo jeste §to u slucaju sudske
zastite, u pravu Hrvatske stvarno su nadlezni sudovi opste nadleznosti, te je
dodatni argument za ovakve tvrdnje autorka pronasla u okolnosti da je stvarno
rije¢ o upravnim ugovorima bili bi nadlezni upravni sudovi (kao $to su u Bosni
i Hercegovini).!

> Ljubanovi¢, B. (2010). Upravni ugovori i upravno sudovanje. Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47, br. 1, 37-52. Pomenuti autor navodi jo$ i okolnost da
trenutkom sklapanja upravnog ugovora strane stupaju u upravnopravni odnos u kojem jav-
nopravni kolektivitet ima dominantniji polozaj kao predstavnik javne vlasti.

¢ Posebnu problematiku predstavlja okolnost da u zakonima koji reguliu opsti
upravni postupak u BiH kao instrumenti upravnog rada predvideni se upravni akt i uprav-
ne radnje, dok upravni ugovor nije explicite naveden i to bi trebalo u postupku reforme
upravnog postupka revidirati, kako bi se slucaj javnih nabavki, ali i drugi srodni slu¢ajevi u
posebnim upravnim oblastima, mogli osloniti na kodifikaciju koja precizira pravne okvire
instituta upravnog ugovora.

7 Zakon o upravnom postupku Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik BiH,
br. 29/2002, 12/2004, 88/2007, 93/2009, 41/2013 i 53/2016) (u daljem tekstu: ZUP BiH)
u ¢l. 117. Zakona o javnim nabavkama Bosne i Hercegovine (S/uzbeni glasnik BiH, 39/14.
i 59/22) (u daljem tekstu: ZJN), a Zakon o obligacionim odnosima (Sluzbeni list SFRJ,
br. 29/1978, 39/1985, 45/1989. — odluka USJ 1 57/1989. i Sluzbeni glasnik RS, br. 17/1993,
3/1996, 37/2001. — dr. zakon, 39/2003. i 74/2004) (u daljem tekstu: ZOO) u €l. 118. ZIN.

8 Drmi¢, A. (2014). Pravna priroda ugovora o javnoj nabavi. Croatian and Compa-
rative Public Administration, god. 14, br. 2, 500.

° Takva situacija pored hrvatskog Zakona o javnoj nabavi postoji i u naSem ZJN
u ¢l 121.

° Drmi¢, A. (2014). Op. cit., 500-501.

1489



Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 4/2024.

NORMATIVNI OKVIR POSTUPKA JAVNIH NABAVKI
U BOSNI I HERCEGOVINI

Javne nabavke u Bosni i Hercegovini su uredene vrlo kasno s obzirom
na trenutak nastanka drzavne zajednice potpisivanjem Dejtonskog mirovnog
sporazuma 1995. godine, ali ne i prekasno ako imamo u vidu relevantnu regu-
lativu iz ove oblasti u pravu Evropske unije. Prvi akt kojim su javne nabavke
normativno uokvirene bila je Odluka o postupku nabavke roba, usluga i ustu-
panju radova za potrebe institucija Bosne i Hercegovine iz 2003. godine. Rijec¢
je o opStem pravnom aktom koji je u nizu nedostataka'' naglasavao potrebu
za jednim sveobuhvatnim i savremenijim regulisanjem ove oblasti u jednom
zakonskom tekstu. Vremenska ogranicenost vidljiva je iz prelaznih odredbi
ove Odluke u kojoj se navodi da ¢e primjena Odluke biti vremenski ograni-
¢ena sve do donoSenja zakona kojim ¢e se urediti postupak javnih nabavki.'?
Nedugo potom Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine usvoji¢e jedin-
stveni Zakon o javnim nabavkama 2004. godine kojim ¢e biti uspostavljen
jedinstveni pravni rezim javnih nabavki na teritoriji cijele drzavne zajed-
nice, ¢ime su van snage stavljeni zakonski propisi entiteta i distrikta.'> Nakon
toga je ovaj zakon pretrpio deset izmjena i dopuna,'* njegov tekst diktiran je
aktuelnim potrebama, nepremostivim izazovima prakse, a najviSe uticajem
Evropske unije jer je Bosna i Hercegovina ratifikovala 2008. godine Spora-
zum o stabilizaciji i pridruzivanju, koji je 2015. godine stupio na snagu. Javne
nabavke u pravu Evropske ekonomske zajednice bivaju uredene 1971. godine
sa Direktivom 71/305/EEC, kojom je normiran sistem javnih radova, da bi
1976. godine sa Direktivom 77/62/EEC taj domen bio proSiren i na ugovore

' Odluka o postupku nabavke roba, usluga i ustupanju radova za potrebe institucija
Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik BiH, br. 13/03. 1 7/04). Osnovni nedostatak se tice
formalnih karakteristika — donesena je u vidu odluke a ne zakona, $to je stvorilo Siroki
prostor zakonodavnim tijelima entiteta i Brcko Distrikta da donose svoje zakonske odnosno
opste propise kojima su na razli¢ite nacine regulisali materiju javnih nabavki.

12 Odluka o postupku nabavke roba, usluga i ustupanju radova za potrebe institucija
Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik BiH, br. 13/03. 1 7/04), ¢l. 56.

13 Rije¢ je o nekoliko opstih akata: Zakon o postupku nabavke robe, usluga i ustupa-
nju radova (Sluzbene novine RS, br. 20/01), Uredbu o postupku nabavke roba, o uslugama
i ustupanju radova u Fedefaciji BiH (Sluzbene novine Federacije BiH, br. 40/03, 58/03. i
11/04); Pravilnik o postupku nabavke robe, obavljanju usluga i ustupanju radova u Brcko
Distriktu Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik Brcko Distrikta, br. 14/02). Nomotehnicka
Sarolikost se uocava iz samih naziva akata (zakon, uredba, pravilnik), iz ¢ega se zakljucuje
da zakonodavni organi nisu dovoljno shvatali znacaj instituta javnih nabavki, sve do dono-
Senja jedinstvenog zakonskog teksta 2004. godine.

14 Zakon o javnim nabavkama Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik BiH, br.
49/2004, 19/2005, 52/2005, 92/2005, 8/2006, 24/2006, 70/2006, 12/2009, 60/2010,
87/2013.147/2014).

1490



M. Romié, Pravna kontrola postupka javnih nabavki u Bosni..., str. 1487-1507.

0 javnoj nabavci roba.'” NaSu paznju ¢e okupirati direktive Evropske unije o
regulisanju sistema pravnih ljekova — Direktiva Evropske zajednice o prav-
nim ljekovima u javnom sektoru 89/665/EEZ i Direktiva Evropske zajednice
o pravnim ljekovima u slucaju krSenja propisa u oblasti vodoprivrede, energe-
tike, transporta i telekomunikacija 92/13/EEZ.!

VRSTE KONTROLE POSTUPKA JAVNIH NABAVKI

Integritet javne vlasti izmedu ostalog pociva na dobro organizovanom i
legalno sprovedenom postupku javnih nabavki. Mnoga istrazivanja su poka-
zala da veliki procenat bruto domaceg proizvoda zavisi od potro$nje u javnim
nabavkama. Obi¢no se govori o brojkama od 15 % do 30 % BDP, ali razvijene
ekonomije koje mnogo ulazu u javno zdravstvo, Skolstvo i sistem socijalne
zaStite (npr. skandinavske zemlje), takav procenat nadaleko premasuju i pri-
blizavaju se brojci od 50 % uce$c¢a. Stanje u drzavama Zapadnog Balkana je
drugacije; zbog ekonomske situacije i jo§ uvijek nerazvijenog sistema javnih
nabavki takav procenat je oko 10%.!” Upravo zbog ovako visokog uéesc¢a u
bruto domacem proizvodu i uticaju na drzavnu ekonomiju, a sa druge strane
zbog moguce korupcije,'® ovakva oblast zahtjeva adekvatan i strogo odreden
mehanizam nadzora.

15 Ove pocetne direktive su dopunjene i izmijenjene desetak godina kasnije i donese-
ne kao dvije nove direktive: Direktiva Vije¢a 88/295/EEC i Direktiva Vije¢a 89/440/EEC.
Konsolidovanjem tekstova navedenih direktiva izvrSeno je 1993. godine kada su i objavlje-
ni ,,preciséeni” tekstovi. Pored ovih direktiva iz tzv. ,klasi¢nih sektora® donesena je ona
koja normira nabavku robe i izvrSenje radova u javnim sluzbama. Stoga se takva direktiva
i naziva komunalna i donesena je 1993. godine — 90/531/EEC. Ugovori o javnoj dodjeli
usluga prvi put su na nivou evropskih integracija regulisani 1992. godine i to Direktivom
92/50/EEC. Za detaljnije kod: Bovis, C. (2007). Public Procurement in European Union.
London: Palgrave Macmillan, 33—46.

16 Revizija i pravni lijekovi u postupcima javnih nabavki u Evropskoj uniji. (2007).
Sigma document, br. 41, 12.

17 Ta¢ne podatke pruZaju istraZivanja koja pokazuju da prema stanju iz 2016. 1 2017.
godine javne nabavke ucestvuju u BDP u sljede¢im procentima: u Crnoj Gori javne nabav-
ke ucestvuju sa 12,33 % u BDP, u Sjevernoj Makedoniji sa 10 %, u Bosni i Hercegovini
sa 7,84 %, u Srbiji sa 7,68 % i u Albaniji sa 7 %. vidjeti kod: Mati¢ Boskovié¢, M. (2022).
Public Procurement, An analysis of the regulatory frameworks in selected Western Balkans
countries. Belgrade: Institute of Comparative Law, 10—11.

18 Na granici izmedu privatnog i javnog sektora, sa primjesama oba, javne nabavke
su vrlo plodno tlo za razne koruptivne mahinacije. Vrlo ¢esto se ovakva kriminalna pona-
Sanja inkrimini$u kao posebno krivi¢no djelo, kao npr. kriviéno djelo zloupotrebe u javnim
nabavkama. U Bosni i Hercegovini nazalost takva zasebna inkriminacija ne postoji, dok u
Srbiji i Hrvatskoj je odavno uvedena. Za dosadas$nju praksu u Srbiji konsultovati: Mati¢
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Kontrola postupka javnih nabavki u najopstijem smislu predstavlja
nadzor, provjeru odnosno, u krajnjem slucaju, zastitu prava ucesnika ovog
postupka. U evropskom pravu razlikuje se sistem dvojne i jedinstvene kon-
trole. Dvojni sistem kontrole podrazumijeva postojanje specijalizovanih tijela
koja vrse zalbeni vid kontrole, unutar kojeg se razlikuju one drzave u kojima
su ta kontrolna tijela oli¢ena u upravnim sudovima (npr. Svedska) ili u posebno
konstituisanim tijelima (npr. Uprava za reviziju ponuda na Kipru ili Kancela-
rija za zastitu konkurencije u Ceskoj). Takode, ukoliko se postavi neki zahtjev
za naknadom S$tete po pravilu o tome odlucuju redovni odnosno parni¢ni
sudovi, a ne specijalno kontrolno tijelo. Sa druge strane, jedinstveni sistem
kontrole objedinjava sve pravne lijekove u jednom istom nizu pravne zastite,
s tim da se broj redovnih pravnih lijekova i instance mnogo razlikuju (indi-
kativan je primjer u danskom pravu u kojem mogu odlucivati redovni sudovi
ali i specijalizovana tijela). I u jedinstvenom sistemu kontrole diferenciraju se
dvije podgrupe, a kriterijum razlikovanja je da li se revizioni postupak spro-
vodi pred redovnim sudom (koji moze biti upravni ili ¢ak gradanski/parni¢ni,
kao npr. u Ujedinjenom Kraljevstvu ili Irskoj) ili specijalizovanim tijelom za
postupak kontrole javnih nabavki (npr. Bugarska i Rumunija).!

Takva kontrola moze da bude politi¢ka i pravna, s obzirom koji subjekat
1 na osnovu kojih kriterijuma i pomocu kojih instrumenata se vrsi kontrola.
Takode, moguce je govoriti i 0 unutra$njoj i medunarodnoj kontroli, jer u
pojedinim medunarodnim javnim nabavkama mogu¢ je oblik revizije medu-
narodnog tijela. Pravna kontrola je ona koja se sastoji u instancionoj kontroli
od nezavisnog regulatornog tijela (npr. Kancelarije za razmatranje zalbi u BiH
ili Ured za zalbe u Hrvatskoj), koja ima sve odlike upravnopravnog drugoste-
penog odlucivanja. U pravnu kontrolu se ubraja i upravnosudska kontrola, tj.
kontrola u upravnom sporu koja se pokreée tuzbom protiv kona¢nog uprav-
nog akta (npr. odluka o izboru ponude, odluka o poniStenju postupka ili druga
neka odluka ugovornog organa koja nakon upravnopravne kontrole stice
procesno svojstvo konacnosti i ima odlike upravnog akta). Takode, ovim vido-
vima pravne kontrole treba pridodati i ustavnosudsku koja se vrsi u sklopu

Boskovi¢, M. (2017). Kriviéno delo zloupotreba u javnim nabavkama — izazovi u primeni.
Privredna krivicna dela, Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja i Institut za upo-
redno pravo, 215-229. Medutim, u BiH su tuzilastva pokretala kriviéne postupke za djelo
zloupotreba sluzbenog polozaja kojima su dovodili u vezi rukovodioce javnih ustanova,
preduzeca ili drugih subjekata nedrzavne uprave koji su iskoristili svoj polozaj da bi stekli
nezakonito odredenu dobit. Vidjeti u poznatoj aferi ,,Korona ugovori“ na sajtu Republi¢-
kog javnog tuzilastva Republike Srpske. Dostupno na: https://pravosudje.ba/vstvfo/S/108/
article/110713

19 Revizija i pravni lijekovi u postupcima javnih nabavki u Evropskoj uniji. (2007).
Sigma document br. 41, 15-16.

1492



M. Romié, Pravna kontrola postupka javnih nabavki u Bosni..., str. 1487-1507.

apelacione nadleznosti Ustavnog suda BiH (odnosno ustavnom zalbom u
Srbiji ili ustavnom tuzbom u Hrvatskoj) u slu¢aju kada su povrijedena ljudska
prava i slobode aktom ugovornog organa a svaka druga pravna zastita je iscr-
pljena. Politi¢ka kontrola ostvaruje se putem javnog mnjenja odnosno gradana
kojima se omogucava pracenje postupka javnih nabavki, npr. objavljivanjem
tenderske dokumentacije i odluka o izboru ponudaca. Pod ovaj vid kontrole
bi se mogla podvesti uloga gradanskog nadzornika u Srbiji koji je lice imeno-
vano kako bi pratilo postupke javnih nabavi (odredene vrijednosti), te imalo
ovlastenja da o neregularnostima obavjeStava nadleZzne organe, Cak i bude
aktivno legitimisano u zalbenom postupku (moze da podnese zahtjev za zastitu
prava).?’ Pored direktne gradanske kontrole, vrlo je vazna uloga i Ombud-
smana za ljudska prava Bosne i Hercegovine. Pod politickom kontrolom se
moze smatrati i nacin imenovanja ¢lanova Kancelarije za razmatranje zalbi
(u daljem tekstu: KRZ), posto ¢lanove ovog kontrolnog tijela imenuje Savjet
ministara Bosne 1 Hercegovine, ¢ime ovaj vid pravne kontrole se naslanja i
direktno zavisi od politicke vlasti. Pored ¢lanova KRZ, direktora Agencije za
javne nabavke na osnovu javnog konkursa imenuje ad hoc komisija Parlamen-
tarne skupstine Bosne i Hercegovine.

ZALBENA KONTROLA

Pravnu zastitu u Zalbenom postupku strankama pruza Kancelarija za
razmatranje Zalbi (u daljem tekstu: KRZ).2' UobiGajeno je pravilo u pravu
evropskih drzava da se odluke prvostepenih organa mogu osporavati u Zalbe-
nom postupku, osim u nekoliko izdvojenih slucajeva (npr. u pravima Belgije,
Malte i Slovenije).?? Pravni ljekovi u postupku javnih nabavki moraju da
budu u skladu sa evropskim standardima, a to znaci da su jasni i jednostavni
(imaju¢i u vidu da je postupak javnih nabavki izuzetno sloZzen i viSestepen),
jednako dostupni svima (ne smije biti prisutan bilo kakav oblik diskriminacije)

20O imenovanju, uce$¢u u postupcima, ovlastenjima i drugim pitanjima u vezi sa
gradanskim nadzornikom vidjeti: Knezevi¢ Bojovi¢, A. (2013). Gradanski nadzornik u Sr-
biji — analiza normativnog okvira i prakse i predlozi za njihovo unapredenje. Gradanska
kontrola javnih nabavki. Prokuplje: Institut za uporedno pravo, 88—115.
tijela ustanovljena radi revizije postupka javne nabavke. Sli¢na specijalizovana tijela sre¢u
se pod drugim imenom i u Austriji (Savezni ured za javne nabavke i regionalne institucije),
Bugarskoj (Komisija za zastitu konkurencije), Kipru (Uprava za reviziju ponuda), Estoniji
(Komisija za javne nabavke), itd.

22 Revizija i pravni lijekovi u postupcima javnih nabavki u Evropskoj uniji. (2007).
Sigma document, br. 41, 18.
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i efektivni u slu¢ajevima korekcije nezakonitosti.** Zanimljivo je da na§ sistem
predvida kao pravni lijek upravo Zalbu (iako se opravdano razdvaja ovako
zakonski koncipiran model Zalbe od standardne upravne zalbe iz rezima
opSteg upravnog postupka), a ne neko drugo pravno sredstvo, npr. zahtjev za
zaStitu prava, koji je poznat pravnom sistemu Srbije. Pomenuto pravno sred-
stvo u Srbiji ne predstavlja upravnu zalbu, tj. ne izjednacava se sa klasi¢nim
drugostepenim odlu¢ivanjem,* ali ¢e za potrebe ovog ¢lanka ovo specifi¢no
pravno sredstvo biti uporedivano za zalbom koja se srece u pravnom sistemu
BiH. KRZ je po slovu zakona samostalna i nezavisna institucija,? §to se prven-
stveno ogleda u Cinjenici da njihove ¢lanove imenuje Parlamentarna skupstina
BiH, i to na osnovu liste najuspjesnijih kandidata koju formira posebno za to
imenovana ad hoc komisija. Prilikom izbora 17 ¢lanova KRZ postoje teritori-
jalni, nacionalni i stru¢ni®® parametri. Postujuci odluku Ustavnog suda BiH o
konstitutivnosti naroda mora se voditi raCuna o jednakoj zastupljenosti Srba,
Hrvata i Bosnjaka u institucijama, ali se vodilo rac¢una i o tzv. ,,ostalim*, odno-
sno o onim narodima koji ne spadaju u konstitutivne, te svaka od komisija

3 Prirucnik za javne nabavke u Bosni i Hercegovini. (2020). Agencija za javne na-
bavke Bosne i Hercegovine. Sarajevo, 80.

2 Cucié, V. (2020). Sprovodenje i kontrola postupka javnih nabavki. Beograd: Slu-
zbeni glasnik, 152. Problematika odredenja pravne prirode zahtjeva za zastitu prava se na-
metnulo i to u praksi kada je postavljeno pitanje da li se vanredno pravno sredstvo — za-
htjev za vanredno preispitivanje sudske odluke moze izjaviti protiv pravosnazne sudske
odluke u upravnom sporu. Vrhovni kasacioni sud i Ustavni sud zauzimaju dijametralno
suprotne stavove, od kojih Vrhovni kasaconi sud odbacuje zahtjev za vanredno preispitiva-
nje smatrajuci da Republicka komisija odlucuje o zahtjevu za zastitu prava u svojstvu dru-
gostepenog organa, dok Ustavni sud po ustavnoj zalbi tvrdi da Republi¢ka komisija odluku
donosi kao prvostepeni organ te se vanredno sredstvo usljed nepostojanja klasi¢ne upravne
zalbe moze izjaviti.

25 Samostalnost i nezavisnost se ogledaju i u (u)pravnom polozaju KRZ u organiza-
ciji drzavne uprave jer po Zakonu o ministarstvima spada u samostalne upravne organiza-
cije. V.: Zakon o ministarstvima i drugim organima uprave Bosne i Hercegovine (Sluzbeni
glasnik BiH 5/03, 42/03, 26/04, 42/04, 45/06, 88/07, 35/09, 59/09. i 103/09).

2% Clanovi te komisije takode moraju da ispunjavaju posebne zakonom propisane
uslove. Zbog teritorijalne decentralizacije (sjediste je u Sarajevu, a filijale su u Banjaluci i
Mostaru), predvideno je da 17 ¢lanova KRZ moraju da budu ili univerzitetski obrazovani
pravnici sa polozenim pravosudnim ispitom, ili stru¢njaci u oblasti izvodenja radova/jav-
nih nabavki/transporta/strateskog poslovnog upravljanja ili struénjaci iz oblasti upravnog
prava i/ili upravnog postupka. Zanimljivo je da se od ,,priznatog stru¢njaka za upravno
pravo® ne trazi polozen pravosudni ispit, cak ni ispit za rad u organima drzavne uprave,
¢ime se opravdano sumnja u nacin dostizanja ovog laskavog zvanja. Sa druge strane, nije
precizirano ni da takav priznati stru¢njak treba da ima (makar) master ako ne i doktorat iz
uze naucne oblasti upravno pravo. Propustanje zakonodavca ostavlja Sirok prostor instant-
noj komisiji Parlamentarne skupstine da (ne) precizira poblize uslove za ovu vrstu ¢lanova
KRZ. Sli¢na primjedba se moze uputiti i presiroko postavljenoj formulaciji struénjaka iz
oblasti izvodenja radova i transporta, a pogotovo strateskog poslovnog upravljanja.
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mora imati po jednog ¢lana iz reda nacionalnih manjina.?” Takode, KRZ je
obavezan jednom godi$nje*® da pripremi svoj izvjestaj o radu koji mora da
bude usvojen od strane viSe od polovine ¢lanova (tj. devet ili viSe ¢lanova
mora da se izjasni potvrdno), te da ga preda na razmatranje Parlamentarnoj
skupstini BiH. Po svojoj pravnoj prirodi KRZ se pozicionira izmedu upravne
organizacije i kvazisudskog organa, jer njegovo odlucivanje se ne zaustavlja
samo na pravnim pitanjima ve¢ se proteze i na oportunost postupanja ugovor-
nog organa prilikom odabira ponude u postupku javnih nabavki. Uravnotezen
pristup koji uzima u obzir sudske i upravne elemente ovog javnopravnog tijela
svrstavao bi ga u specijalizovana kontrolna tijela sa visokim stepenom samo-
stalnosti u odnosu na sve tradicionalne grane vlasti.?

Na zalbeni postupak se ne primjenjuju samo materijalno-procesne norme
ZJN ve¢ ukoliko je to potrebno predvidena je supsidijarna primjena Zakona o
opStem upravnom postupku,*® iako postoje ponavljanja (npr. dostavljanje, jezik

2 ZIN, ¢l. 93, st. 3.

2 Posebno je zanimljivo uplitanje dvostrukog sistema kontrole, prvo kroz skoro
dvotreéinsku ve¢inu KRZ a potom uces¢e parlamentarne kontrole, sa ¢ime se zatvara krug
triju grana vlasti: izvr$ne (kojoj KRZ pripada i koja predlaze ¢lanove i imenuje Upravni
odbor), sudske (kroz sistem upravnosudske kontrole) i na kraju pomenute parlamentarne.
Vidi: ZIN, ¢l. 93, st. 19.

¥ Postoje i stavovi da u procesu pristupanja evropskim integracijama Bosna i Her-
cegovina mora da definiSe status KRZ kao kvazisudskog organa, jer bi u tom sluaju KRZ
mogao da upucuje Sudu pravde Evropske unije prethodna pitanja (eng. Preliminary questi-
ons), $to bi umnogome promijenilo pravnu konfiguraciju ovog kontrolnog tijela. Prethodno
pitanje se ti¢e tumacenja u vezi sa primjenom prava Evropske unije, i o0 njemu Sud pravde
EU moze da odlucuje samo ako nacionalno kontrolno tijelo za javne nabavke ima pravni
polozaj suda ili tribunala. Za takva misljenja vidi: Pejakovi¢, S. (2015). Analiza pravne
zastite u postupcima javne nabavke u Bosni i Hercegovini. Sarajevo: Analitika — Centar za
drustvena istrazivanja, 18.

30 Velika dilema je da li se opsti procesni zakon primjenjuje supsidijarno ili shod-
no. U teoriji prava poznato je da supsidijarna primjena zakona dolazi u obzir kada postoje
dva ili vise zakona od kojih je jedan opsti a drugi posebni, i oni se odnose po nacelu da
se primjenjuje opsti na sva pitanja koja nisu uredena posebnim zakonom (tzv. supsidijarni
karakter opSteg propisa), dok shodna primjena postoji kada se jednim propisom ne ureduje
cjelokupna materija, a moglo bi se po nazivu i obuhvatu ocekivati takva normativna sveo-
buhvatnost, te je u takvom slu¢aju neophodno uputiti na shodnu primjenu pravnog propisa
druge ili iste pravne materije kako bi se izbjeglo ponavljanje. Vidi kod: Mirjani¢, Z. (2014).
Pisanje i donosenje zakona. Banja Luka: Pravni fakultet Univerziteta u Banjoj Luci, 73-74.
Zakon o upravnom postupku ne moze ni u kom slucaju da bude dopunski propis niti da
se djelimi¢no primjenjuje, ve¢ iskljucivo kao opsti propis koji se primjenjuje u svakom
postupku javnih nabavki uz korektiv da lex specialis derogate legi generali i da na sve one
procesne institute (sastav zalbe, rok za zalbu, suspenzivno dejstvo) koji su drugacije regu-
lisani odredbama ZJN, primjenjuje upravo taj zakon kao posebni. Ima teorijskih gledista,
koja imaju uporista i u nasem pozitivnom zakonodavstvu i to ¢l. 117. ZJN, po kojima do
supsidijarne primjene ZUP dolazi u slucaju upravne stvari, a do shodne primjene dolazi
u drugim pravnim stvarima, tj. u onim postupcima koji nisu upravni. Vidi kod: Cuci¢, V.
(2020). Sprovodenje i kontrola postupka javnih nabavki. Beograd: Sluzbeni glasnik, 31-32.
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u postupku) koja su bespotrebno navodena u zakonskom tekstu, a izostala su
neka klju¢na pitanja koja ¢emo razmotriti u nastavku. Za razliku od naSeg
pozitivnog prava, u hrvatskom zakonu se ne predvida supsidijarna primjena
ve¢ se jasno odreduje da se postupak javnih nabavki kao upravni postupak
vodi po pravilima ZJN i Zakona o op$tem upravnom postupku.’' Takode, kad
je u pitanju odgovornost ugovornog organa za ispunjenje obaveze iz ugovora
0 javnoj nabavci primijenjivace se Zakon o obligacionim odnosima, pogotovo
kod pitanja naknade Stete.

Podnosilac Zalbe mora da ima stranacke pretpostavke, od kojih se izdva-
jaju stvarna i procesna legitimacija.*> Specifikum aktivne legitimacije u ovom
postupku jeste ¢injenica da se ucesnik u postupku ne moze de nomine shvatiti
1 kao legitimisano lice, jer i ucesnici u postupku moraju da dokazu postojanje
procesnih pretpostavki. Zakon govori eksplicitno samo o aktivnoj legitimaciji*
koju imaju privredni subjekti kojima nije dodijeljen ugovor o javnoj nabavci a
smatraju da je time povrijedeno neko njihovo na zakonu ili podzakonskom pro-
pisu utemeljeno pravo. Vazan element je da bi aktivno legitimisano lice moralo
da ucini vjerovatnim da mu je pri¢injenja Steta ili da je mogla da nastane Steta
zbog nezakonitog postupanja ugovornog organa. Ipak, ¢l. 94, st. 1. govori u
prilog tome da naSe zakonodavstvo implicitno prepoznaje i pasivno legitimi-
sana lica, tj. druge privredne subjekte koji imaju pravni interes u predmetnom
postupku javne nabavke.** Teorijski posmatrano, stvarnu legitimaciju imaju
sva ona lica koja su zakonski podvedena pod kategoriju aktivne legitimacije,
dakle pravna lica koja nisu zadovoljna ishodom javne nabavke a pritome im je
nacinjena ili mogla biti nacinjena Steta. Sa druge strane, procesna legitimacija

31 Hrv. ZJIN, ¢l. 399.

32 Pozitivno pravo Bosne i Hercegovine uéinilo je ovu procesnopravnu kategoriju
izuzetno komplikovanom, upravo iz razloga $to nije jednostavno odrediti tu ,,respektabilnu
vezu pravne situacije* (Tomi¢, Z. (2021). Opste upravno pravo, Beograd: Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, 304) zato $to zakon ne sadrzi pouzdanu formulu po osnovu koje
bi se ista mogla odrediti. Stoga, ako posebni zakoni (kao npr. Zakon o javnim nabavkama)
ne sadrze jasne odredbe, mora se pribje¢i nekim od teorije predlozenim modelima rijeSava-
nja ovog problema. Jedna od njih je ispitivanje dva kriterijuma: odrediti odnos odredenog
lica i neke upravne stvari (stvarni kriterijum) i odrediti licna svojstva koja lice treba da
posjeduje ako se pojavljuje u ulozi stranke (li¢ni kriterijum). Vidjeti kod: Radenovi¢, M.
(2019). Pravo opsteg upravnog postupka i upravnog spora. Banja Luka: Pravni fakultet
Univerziteta u Banjoj Luci, 83.

3 Medunarodna grupa eksperata je to istaknula u priru¢niku naglasavajucu potrebu
da se u svakom pojedinom slucaju utvrduje aktivna legitimacija, i to ne od strane ugo-
vornog organa veé iskljudivo takva ovlaitenja ima KRZ. Zabuna moze lako da nastane
nakon is¢itavanja odredbi o postupanju ugovornog organa sa zalbom i ispitivanja pojedinih
procesnih pretpostavki (blagovremenost, dopustenost, dozvoljenost). V.: Prirucnik za javne
nabavke u Bosni i Hercegovini (2020). Sarajevo, 82. Takode u: ZJIN, ¢l. 97.

3 ZIN, ¢l. 94, st. 1.
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pripada javnopravnim kolektivitetima koji ex officio pokre¢u kontrolni zal-
beni postupak i mogu u potpunosti ili djelimi¢no da poniSte postupak javne
nabavke. Naime, u naSem zakonodavstvu to je Kancelarija za razmatranje
zalbi, dok se u teoriji* s pravom podsjeca da takva uloga moze biti dodijeljena
tuzilastvu, pravobranilastvu, drzavnoj reviziji onda kada je potrebno zastiti
javni interes ili drzavnu imovinu. Takav teorijski stav prihvata i zakonodavac,
te ée u ¢l. 103. taksativno propisati moguénosti kada KRZ moze po sluzbenoj
duznosti da kontroliSe postupak javnih nabavki.*®

Zalba se izjavljuje direktno pisanim putem ili preporu¢enom postom
preko ugovornog organa ili izuzetno ako je tenderskom dokumentacijom kao
jedan od nacina komuniciranja predvideno, eletronskim putem.’” Ugovorni
organ ima obavezu, nevezano da li je zalba podnesena direktno ili elek-
tronski da putem portala javnih nabavki obavijesti ponudace o pokretanju
zalbenog postupka.’® Na efikasnost zalbenog postupka uticalo bi rjeSenje koje
susre¢emo u hrvatskom pravu,® a to je predaja zalbe direktno KRZ bez posre-
dovanja ugovornog organa. Pored toga, ugovorni organ postupa kao i svaki
redovni prvostepeni organ u radu sa Zalbom, §to znaci da je obavezan u pred-
meritornoj fazi provjeriti da li je zalba blagovremena,* dopustena, izjavljena

3% Cucié, V. (2020). Sprovodenje i kontrola postupka javnih nabavki. Beograd: Slu-
zbeni glasnik, 137.

3¢ Naime, rije¢ je o Cetiri situacije: 1) povreda postupka prilikom otvaranja ponuda
i zahtjeva za ucescée; 2) rok za dostavljanje ponuda ili zahtjeva za ucestvovanje nije produ-
zen, a po zakonu je postojala obaveza da se rok produzi; 3) nakon isteka roka za dostavlja-
nje ponuda u postupcima u kojima nije dozvoljeno pregovaranje ugovorni organ je vodio
pregovore ili je ponuda¢ izmijenuo svoju ponudu suprotno odredbama zakona; 4) kada je
neuskladena tenderska dokumentacija sa zakonom ili podzakonskim aktima, koja je uslijed
nedorecenosti, protivrijenosti ili nejasnoca dovela do nemoguénosti utvrdivanja osnova-
nosti zalbenih navoda ili koja je uslijed bitnih propusta dovela do narusavanja osnovnih
principa ovog zakona, ili uslijed nezakonite dodjele ugovora.

37 Uocava se terminolo$ka gre§ka u ovom ¢lanu, jer se ne moze Zalba ,,izjaviti“ ugo-
vornom organu, ve¢ samo ,,predati“. Funkcija ugovornog organa je samo procesnog karak-
tera kao §to ZUP i predvida u domenu postupanja prvostepenog organa po zalbi, a zato se
7alba prvostepenom organu samo predaje a izjavljuje drugostepenom, odnosno KRZ. V.:
ZJN, ¢l. 99, st. 1.

38 ZIN, ¢l. 99, st. 3.

39 Hrv. ZIN &l 145, st. 2-3. Zalba se predaje direktno Drzavnoj komisiji za kontrolu
postupaka javne nabavke, a zalba se dostavlja i naruciocu.

40 Blagovremenost u smislu ZJN a po stavovima sudske prakse znaci da ¢e biti od-
bacena zalba zainteresovanog lica koje nije u roku odredenom od strane ugovornog organa
preuzelo tendersku dokumentaciju. Sasvim razumljivo imajuci u vidu odredbu iz ¢l. 42.
ZJN kojom se ovlas¢uje ugovorni organ da odreduje sve rokove u zavisnosti od nacina
sprovodenja javne nabavke a vode¢i racuna da ponudaci imaju dovoljno vremena za predu-
zimanje odgovarajucih radnji i pripremanja ponuda. Vidi: Sud BiH br. S1 3 U 034239 20 U
od 6. 4. 2021. godine.
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od ovlastenog lica i od lica koje ima aktivnu legitimaciju.*' Ukoliko neka od
procesnih pretpostavki nije ispunjena, ugovorni organ ¢e zaklju¢kom odbaciti
zalbu, na koju ponuda¢ ima pravo da se Zali u roku od pet dana, a o toj zalbi
rjeSenjem odlucuje KRZ. Postoje stavovi koji kritikuju predmeritorna odno-
sno formalnopravna kontrolna ovlastenja ugovornog organa pozivajuci se na
suvisnost i nepotrebnost da o procesnim pretpostavkama odlucuju, doduse suk-
cesivno, ugovorni organ i KRZ, pravdajuéi da je takvo postupanje ugovornog
organa (istog organa koji je sprovodio javne nabavke) u suprotnosti sa nace-
lom pravne sigurnosti.** Razumljiv je ovakav stav, imajué¢i u vidu podozrenje
da nije u dovoljnoj mjeri osigurana nepristrasnost, objektivnost u odlu¢ivanju
(samim tim ni legitimna ocekivanja stranke u postupku), posto ¢e ugovorni
organ uvijek nastojati da u pomenutoj fazi odbaci zalbu. Kao uravnotezenim se
¢ini prijedlog da se takva ovlastenja oduzmu ugovornom organu, te da o pro-
cesnim pretpostavkama za izjavljivanje zalbe odluéuje samo KRZ. Sa druge
strane, ako su sve pretpostavke ispostovane ali zalba je djelimicno ili u cjelini
osnovana, ugovornom organu na raspolaganju stoje samokontrolna ovlaste-
dokumentaciju), ili da u potpunosti stavi van snage svoje ranije i donese novo
rjesenje.** Na to novo rjeSenje bi bila dozvoljena nova Zalba, §to je opravdano
podvrgnuto kritici jer se time nepotrebno produzava postupak, gubi se efika-
snost upravnog rje$avanja, a pogotovo §to novo meritorno rje§avanje KRZ
moze da dodatno komplikuje ve¢ slozenu pravnu situaciju.** Hrvatski zakono-
davac nije prepustio nikakva ovlastenja ugovornom organu odnosno naru¢iocu
u pogledu zalbe.** U suprotnom, ako zalbu smatra neosnovanom, obavezan
je da posalje zalbu, izjaSnjenje na Zzalbene navode i cjelokupan spis predmeta
uputi drugostepenoj komisiji KRZ.*

Postupanje drugostepenog organa je takode u skladu sa pravilima opste
upravne procedure, uz neke specificnosti.*’” Naime, kada zaprimi spis predmeta

4 ZIN, ¢l. 100, st. 1.

4 Bjelorgli¢, S. (2019). Zalba kao sredstvo pravne zastite u postupcima javnih na-
bavki. Drustvena i tehnicka istrazivanja, br. 2. Kiseljak, 47.

4 ZJIN, ¢l. 100 st. 3.

# Pejakovi¢, S. (2015). Analiza pravne zastite u postupcima javne nabavke u Bosni i
Hercegovini. Sarajevo: Analitika — Centar za druStvena istrazivanja, 37.

4 To se najbolje vidi u zakonskoj formulaciji da se naruc¢iocu samo dostavlja primje-
rak zalbe koja se predaje Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabavke. V.: Hrv.
ZJIN, ¢l. 145, st. 3.

4 ZIN, ¢l. 100, st. 5.

47 Zakonodavac nepotrebno navodi u &l. 109. ZIN da ée KRZ ponovo ispitivati pro-
cesne pretpostavke: dopustenost, blagovremenost i ¢injenicu da je izjavljena od strane ovla-
Stenog lica, kada je takav procesni slijed dogadaja sasvim predvidiv imajuéi u vidu zako-
nom propisanu supsidijarnu primjenu Zakona o opstem upravnom postupku.
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KRZ ée u slutaju njegove nepotpunosti zatraziti od Zalioca da upotpuni
zalbu u roku od tri dana od prijema zahtjeva za dopunu, u suprotnom c¢e biti
zakljuCkom odbacena, osim u slucaju da i takva nepotpuna Zalba ima posta-
vljen zalbeni zahtjev te ako iz njenog sadrzaja proizlazi da bi se po njoj moglo
postupati.®® U slu¢aju kada Zalba ispunjava sve prethodne karakteristike, KRZ
¢e postupati isklju¢ivo u granicama koje su postavljene u zalbenom zahtjevu,*
osim onih bitnih povreda zakona o kojima je ve¢ bilo rijeci. Na isto rjeSenje
nailazimo u pravu Srbije,” gdje Republi¢ka komisija odlucuje u granicama
podnijetog zahtjeva za zastitu prava, ali je duzna da se izjasni i o onim pita-
njima za koje podnosilac zahtjeva nije mogao da zna a uticale su na odluku
narucioca. Kako se u teoriji navodi ,,Republicka komisija je vezana zahtevom,
ali ne i razlozima iznetim u zahtevu za zastitu prava.*!

Na ovom mjestu treba razmotriti suspenzivno dejstvo Zalbe 1 institut spa-
janja postupaka. Ve¢ smo spomenuli da se zalba u meritornoj fazi objavljuje
na elektronskim portalima kako bi svi zainteresovani ucesnici mogli da budu
upoznati sa pokrenutim Zalbenim postupkom. Cilj ovog nacina oglaSavanja nije
samo ostvarenje nekih opstih procesnih nacela, ve¢ upravo da bi zaintereso-
vana lica bila upoznata o pokrenutom postupku Zalbene kontrole, i dejstva koji
pokretanje tog postupka izaziva, a to su odgadanje nastavka postupka javnih
nabavki, zakljuCenje odnosno izvrSenje ugovora o javnoj nabavci ili okvirnog
sporazuma.’> S pravom se istie i nedostatak normativne uredenosti odloznog
dejstva zalbe u postupku javnih nabavki.®* Najprije treba predvidjeti kako
ugovorni organ da se postavi u pogledu suspenzivnosti zalbe, i ne treba biti
prepusten slucaju pravno dozvoljene mogucnosti postupanja ovog organa, npr.
nije regulisano da se predajom zalbe ugovornom organu prekida postupak, i Sta
¢initi ukoliko privredni subjekti podnesu ponude nesvjesni ¢injenice da je Zalba
podnesena i da ima suspenzivno dejstvo. Jedno od de lege ferenda rjeSenja
jeste da se takve ponude ne uzimaju u razmatranje, te da se bez odlaganja vrate
ponudacima, ali pravnog osnova u nasem zakonu za takvo postupanje nema.
Hrvatsko pravo i tu pokazuje odredenu prednost predvidaju¢i da u otvorenom
postupku javne nabavke nakon predaje Zzalbe narucilac ima obavezu da na inter-
net stranicama objavi trenutak podnoSenja Zalbe, te se istog trenutka postupak

8 ZIN, ¢l 106, st. 1-2.

4 Ibid., ¢l. 104, st. 1.

0 Srb. ZIN, ¢l. 226, st. 1.

51 Cucié, V. (2020). Sprovodenje i kontrola postupka javnih nabavki. Beograd: Slu-
zbeni glasnik, 145.

52 ZIN, ¢l. 110.

33 Pejakovi¢, S. (2015). Analiza pravne zastite u postupcima javne nabavke u Bosni i
Hercegovini. Sarajevo: Analitika — Centar za drusStvena istrazivanja, 33.
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javne nabavke zaustavlja.** Prigovor se moze izraziti i u pogledu regulisa-
nja jednog izuzetka od suspenzivnog dejstva — na zahtjev ugovornog organa
KRZ moze donijeti odluku o nastavku postupka. Izostali su iz zakonskog
teksta i kriterijumi odredivanja ovakvog izuzetnog slucaja, rokovi u kojima se
zahtjev podnosi, moguénost suprotne strane (tj. zalioca) da se izjasni o takvom
zahtjevu. Treba napomenuti da i pored postojanja odloznog dejstva zalbe, kada
se zavrsi postupak javne nabavke, u trenutku kada su ponudaci obavijesteni o
izboru najpovoljnijeg ponudaca, ugovorni organ ne moze odmah da zakljuci
ugovor o javnoj nabavci. Time se postizu dvostruki rezultati: primjereni rok u
kojem se svi ponudac¢i mogu upoznati sa ishodom postupka javnih nabavki, ali
istovremeno i uslov za jedno od kontrolnih ovlastenja KRZ, jer ako se nave-
dena zabrana ne postuje KRZ ¢e biti u moguénosti da ponisti takav ugovor o
javnoj nabavci. Sa druge strane, zabrana potpisivanja ugovora nije apsolutna i
ima svoje izuzetke,> a oni se ticu tri situacije: 1) kada samo jedan ponuda¢ uce-
stvuje u postupku a da je pritom ponuda prihvacena bez objavljivanja ex ante
obavjestenja o transparentnosti; 2) ako samo jedan ponudac ucestvuje u drugoj
fazi, a rijeC je o ogranicenom postupku, pregovarackom postupku sa objavom
obavjestenja i takmicarskog dijaloga; 3) kada se ugovor dodjeljuje u sklopu
okvirnog sporazuma ili dinamickog sistema kupovine.

Spajanje upravnih stvari prema domacoj legislativi opSteupravne pro-
cedure podrazumijeva ispunjenje kumulativno tri uslova: prava i obaveze
stranaka zasnovane na istom ili slicno ¢injeni¢énom stanju, prava i obaveze pro-
izlaze iz istog materijalnog zakona, stvarna nadleznost organa povodom svih
upravnih stvari koje se spajaju u jedan postupak.’® Medutim, upravo zato se u
tekstu ZJN moze pronaéi odredba kojom predsjedavajuéi KRZ, kada uoéi da su
pristigle dvije ili viSe Zalbi koje se odnose na isti postupak javne nabavke, moze
zanemariti sve prethodno spomenute pretpostavke iz ZUP, te donijeti zaklju-
¢ak kojim se spajaju upravni postupci. Zakonodavac je izri¢ito propisao da se
u ovakvim okolnostima ne moze izjaviti zalba na zakljuc¢ak kojim se izvrsilo
spajanje postupaka, te da se donosi samo jedno rjesenje, bez obzira na broj pod-
nesenih zalbi.’” Nedozvoljenost Zalbe na zakljucak o spajanju upravnih stvari
je odstupanje od pravila opSteupravnog postupka kod kojeg postoji moguénost
pobijanja ovakvog zakljucka posebnom zalbom. U svakom slucaju, spajanje
postupaka je stvar slobodnog opredjeljenja nadleznog organa i pribjegava mu
se samo onda kada je opravdan razlozima racionalnosti i ekonomi¢nosti.>

S Hrv. ZIN, ¢l. 157 st. 1.

53 ZIN, ¢l. 98, st. 2.

6 ZUP BiH, ¢l. 118, st. 1.

STZIN, ¢l. 112.

58 Radenovi¢, M. (2019). Pravo opsteg upravnog postupka i upravnog spora. Banja
Luka: Pravni fakultet Univerziteta u Banjoj Luci, 127.
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Za kraj ¢emo razmotriti $ta sve moze KRZ da uradi u postupku Zalbene
kontrole.®® Ukoliko Zalilac odustane od Zalbe, KRZ ée posebnim zaklju¢kom
obustaviti postupak, osim u situacijama koje su propisane kao bitne povrede
zakona i kada bez obzira na odustanak, KRZ ée izvrsiti zapoceti postupak.
Takode, ako nisu ispunjene procesne pretpostavke, KRZ ée zalbu odbaciti ili,
ako je neosnovana, odbiti. Pozitivan ishod za Zalioca je u sluc¢aju kada se zalba
usvaja, te istom odlukom KRZ moze ponistiti odluku, postupak ili radnju u
dijelu u kojem je povrijeden zakonski odnosno podzakonski akt. Pored poni-
Stavanja pojedine radnje, odluke ili postupka, KRZ moze ponistiti ugovor o
javnoj nabavci odnosno okvirni sporazum.®® Primjenjujuci supsidijarnost ZUP
KRZ moze, ukoliko smatra da ée nedostatke prvostepenog postupka brze
i ekonomicnije otkloniti ugovorni organ, prvostepeno rjeSenje da ponisti i
vrati prvostepenom organu na ponovno odlu¢ivanje odnosno na ponavljanje
postupka javnih nabavki uz ukazivanje na gre$ke u prvobitnom postupku.®!
Ovakvo postupanje KRZ bi, po nekim autorima, negiralo nacelo efikasnosti
jer meritorno rje$avanje upravne stvari u potpunosti od strane KRZ kao dru-
gostepenog organa bi odgovaralo strankamo da S§to prije ostvare svoja prava a
i obaveze, jer ponovno vra¢anje ugovornom organu usporava sam postupak i
postavlja novu dilemu — da li ¢e prvostepeni organ postupiti po shvatanjima
i zamjerkama KRZ. Ponitenje mozZe biti izbjegnuto i takav scenario pred-
viden je u Zakonu onda kada postoje opravdani razlozi na strani ugovornog
organa, odnosno kada postoje razlozi u vezi sa opStim interesom.®®* Kada je
ugovorni organ smatrao da je postupak u skladu sa zakonom (takvo svoje
smatranje mora i da dokaze), te je dobrovoljno objavio ex ante obavjestenje o
transparentnosti, a ugovor nije zakljucio prije isteka roka od 15 dana od dana
obavjesStenja. Bez obzira §to je povrijedio zakon na drugi nacin (npr. pristu-
pio pregovarackom postupku bez objave obavjestenja), ukoliko su ispunjeni
prethodno pomenuti razlozi ne¢e do¢i do poniStenja ugovora o javnoj nabavci.
Time je ostavljen prostor za izuzetne okolnosti u kojima zbog opravdanih

¥ ZIN, ¢l 111, st. 1.

¢ Zakonom su taksativno nabrojane Cetiri situacije: a) primijenio pregovaracki po-
stupak bez objave obavjestenja ili postupak dodjele ugovora o nabavci usluga iz Aneksa 11
u suprotnosti sa odredbama ovog zakona; b) propustio objaviti obavjestenje o nabavci na
portalu javnih nabavki ako se to zahtijeva ovim zakonom; c¢) zakljucio ugovor ili okvirni
sporazum u suprotnosti sa ¢l. 98. ovog zakona ako to sprije¢ava KRZ da razmotri Zalbu
prije zakljucenja ugovora ili okvirnog sporazuma; d) zakljuc¢io ugovor ili okvirni sporazum
bez primjene postupka javne nabavke, osim u sluc¢ajevima kada to ovaj zakon dopusta.
Vidi: ZJIN, ¢l. 111, st. 2.

¢ ZUP BiH, ¢l. 230, st. 2.

62 Bjelogrli¢, S. (2019). Zalba kao sredstvo pravne zastite u postupcima javnih na-
bavki. Drustvena i tehnicka istrazivanja, br. 2. Kiseljak, 51.

S ZIN, ¢l 111 st.315.
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okolnosti koje nisu apsolutno liSene zakonskih uslova (prisutno je dobrovoljno
obavjestavanje i rok od 15 dana). Drugacija je situacija sa opstim interesom.
Rijec¢ je o interesu koji po slovu zakona ,,zahtijeva da ugovor treba da ostane na
snazi, te koji nije definisan eksplicitno ve¢ metodom negativne enumeracije,
koji nam govori §ta opsti interes u konkretnom sluéaju nije.* Neprecizno odre-
den ekonomski interes koji se tice u zakonu nabrojanih troskova, i presiroko
postavljen uslov ,,nesrazmjernih posljedica® moze dovesti do zloupotrebe ove
izvanredne zakonske mogucnosti, pogotovo ako uzmemo u obzir da je zakono-
davac dozvolio opstanak 1 onih ugovora koji se nalaze u postupku ponistenja,
ali zbog angazovanog ,,opSteg interesa™ nece biti poniSteni u onom obimu u
kojem su izvrSeni, iako ¢e ugovornom organu biti odredena novacana kazna.®

Paznju privla¢i jedna norma koja dopusta ugovornom organu da se,
na osnovu posebnog zahtjeva o kojem odlu¢i KRZ, nastavi postupak javne
nabavke, iako je pokrenut zalbeni postupak, uz ispunjenje dva prethodna
uslova: 1) da odluka ne prouzrokuje nesrazmjernu §tetu na racun javnog inte-
resa; 2) zahtjev ugovornog organa mora biti obrazlozen (a teret dokazivanja je
na ugovornom organu).%

UPRAVNOSUDSKA KONTROLA

Konaéno rjesenje KRZ kojim je odbijena Zalba ili rjesenje kojim se
ponistava neka radnja ili postupak ili cjelokupan ugovor o javnoj nabavci
moze biti u roku od 30 dana podvrgnut kontroli u upravnom sporu, koji tuzilac
moze da pokrene pred Sudom Bosne i Hercegovine.®” Vazno je naglasiti da
se kao tuzilac u naSem pravu pojavljuju ravnopravno ugovorni organ i uce-
snici u postupku javne nabavke, dok u hrvatskom pravu se ex lege ne odreduje

% U ¢l. 111, st. 6. navodi se da u opsti interes ne spada ekonomski interes koji je u
direktnoj vezi s ugovorom ili okvirnim sporazumom, $to obuhvata posebne troskove koji
mogu nastati zbog zakasnjenja u izvrSenju ugovora ili okvirnog sporazuma, troskova koji
proilaze iz sprovodenja novog postupka javne nabavke, troskova koji mogu nastati zbog
promjene privrednog subjekta koji izvr§ava ugovor ili okvirni sporazum i troskova pravnih
obaveza koje su rezultat ponistenja ugovora ili okvirnog sporazuma. Pored ovako precizira-
nog ekonomskog interesa mora da bude ispunjen i dodatni uslov kako bi takav interes bio
percipiran kao opsti i time uticao da ugovor i pored svojih nedostataka ostane na snazi. Do-
datni uslov se ti¢e situacije u kojoj bi ponistenje takvog ugovora o javnoj nabavci dovelo
do nesrazmjernih posljedica.

6 ZJN, ¢l. 111, st. 4. Nov¢ana kazna je striktno propisana i iznosi 5% od ukupne
vrijednosti ugovora.

% Bjelogrli¢, S. (2019). Zalba kao sredstvo pravne zastite u postupcima javnih na-
bavki. Drustvena i tehnicka istrazivanja, br. 2. Kiseljak, 45—-46.

67 ZIN, ¢l. 115, st. 1.
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ko moze biti podnosilac tuzbe,®® a u pravu Srbije se eksplicitno ne odreduje
aktivno legitimisano lice osim §to se ciljnim i sistemskim tumacenjem norme
moze zakljuéiti da tuzbu ne moZe podnijeti naruéilac (tj. ugovorni organ),®
§to je bio i stav sudske prakse.”” S obzirom na veliki broj predmeta” u ovoj
oblasti razmotricemo nacin na koji se sprovodi sudska kontrola postupka javne
nabavke. No, prvo da spomenemo zasto je uopste doslo do tako velikog broja
predmeta pred Sudom BiH. Zalba kao redovni pravni lijek 1 kontrolna ovla-
Stenja KRZ ocigledno su potpuno zanemarena, ¢ak neiskoristena, s obzirom
na ¢injenicu koliko se drugostepenih odluka KRZ osporova sudskim putem.
Sa druge strane, potrebno je skratiti rok za podnosenje tuzbe’ (opsti procesni
rok iz ZUS koji iznosi 30 dana), zato $to u kombinaciji sa vremenom koje stoji
na raspolaganju sudu za odlucivanje, odugovlaci nepotrebno postupak i spri-
jeCava konacni ishod javnih nabavki, te ih udaljava od postavljenih evropskih
zahtjeva za efikasnim i procesno ekonomi¢nim tempom sprovodenja postupka
javne nabavke.”

U pravilu pokretanje upravnog spora ne odlaze izvrSenje konac-
nog upravnog akta, osim ako posebnim zakonom nije drugacije propisano.’
Okrenu¢emo se rjeSenju u nasem ZJN koji predvida mogucénost podnosenja
posebnog zahtjeva za odlaganje izvrienja drugostepenog rjesenja KRZ. Tuzi-
lac mora ovakav zahtjev da podnese sa tuzbom, a Sud BiH ¢e donijeti posebno
rjesenje kojim na odredeno vrijeme ili do okoncanja upravnog spora odlaze
izvrSenje akta, istovremeno vodec¢i racuna o javnom interesu i Steti koja bi
mogla nastati odgadanjem konaéne odluke KRZ.” Problem kod ovako formu-
lisanog odgodnog dejstva je sljede¢i — ne moze se traziti odgadanje izvrSenja
konaéne odluke KRZ kako se u zakonu navodi, ve¢ se moze samo traZiti
odgadanje izvrSenja (sic!) kona¢nog uprvnog akta ugovornog organa, jer je

% Hrv. ZJIN, ¢l. 434, st. 1.

¢ Cucié, V. (2020). Sprovodenje i kontrola postupka javnih nabavki. Beograd: Slu-
zbeni glasnik, 149.

70 ReSenje br. 24 U. 13304/16, od 27. aprila 2018. godine, ReSenje br. 4 U. 2609/16,
od 14. februara 2018. godine, Resenje br. I1I-7 U. 16225/16, od 27. septembra 2019. godine.

MU 2018. godini pokrenuto je 442 upravna spora, u 2019. godini pokrenuto je 419
upravnih sporova a u 2020. pokrenuto je 335 upravna spora protiv odluka KRZ. V.: Sudska
praksa u predmetima javnih nabavki. (2022). Sarajevo, 11.

2 Kao §to je u¢injeno u pravu Srbije, rok za podnoSenje tuzbe Upravnom sudu izno-
si 15 dana. V. u: Srb. ZJN, ¢l. 228, st. 1.1 3, ZUS Srbija ¢l. 18.

3 Za drugacije mi$ljenje autora koji smatraju da skracenje roka za podnoSenje tuzbe
ne bi uticalo na ubrzavanje postupka, ve¢ da je potrebno uvesti moguénosti odgadanja izvr-
Senja i prije podnosenja tuzbe odnosno primjena privremenih mjera u skladu sa Direktivom
2007/66/EZ. V. u: Sudska praksa u predmetima javnih nabavki. (2022). Sarajevo, 30.

™ ZUS BiH, ¢l. 18, st. 1-2.

5 ZIN, ¢l. 115, st. 3-4.

1503



Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 4/2024.

ugovorni organ donio rjesenje koje se u drugostepenom postupku pred KRZ
osporavalo zalbom i time steklo svojstvo konac¢nosti. Nadalje, ostaje neja-
sno u zakonskom tekstu da li se suspenzivno dejstvo ti¢e odgadanja izvrSenja
odluke ugovornog organa ili se odnosi i na sklapanje ugovora jer prvonave-
dena odgoda nuzno ne implicira zabranu sklapanja ugovora. Moze se u praksi
javiti situacija da u roku od 30 dana koliko na raspolaganju stoji tuziocu da
pokrene upravni spor tuzbom, izvrsi sklapanje ugovora o javnoj nabavci. Cak
1 da se skalapanje ugovora desi poslije podnoSenja tuzbe, moze se svakako
ugovor sklopiti prije nego $to sud donese rjeSenje o odgodi. Da bi se ovakve
situacije izbjegle neophodno je de lege ferenda predvidjeti da se suspenzivno
dejstvo odnosi na rjeSenje ugovornog organa, te da se odnosi istovremeno na
sklapanje ugovora i na izvrSenje rjeSenja ugovornog organa. Nije loSe predvi-
djeti domac¢im ZUS-om rjesenje koje postoji u Srbiji — moguénost odlaganja
izvrSenja i prije podnoSenja tuzbe, kada nalazu razlozi hitnosti, a sud je obave-
zan o takvom zahtjevu da odluéi u roku od 5 dana.” I hrvatski ZIN predvida
postojanje privremenih mjera, medutim one su u nadleznosti Drzavne komi-
sije za sprovodenje postupka javnih nabavki, i sa njima hrvatski Upravni sud
nema nista.”’

Nakon donoSenja presude u upravnom sporu, nezadovoljna strana moze
da izjavi vanredno pravno sredstvo — zahtjev za preispitivanje sudske odluke
u roku od 30 dana od dana dostavljanja stranci odluke, koje se podnosi trocla-
nom sudskom vije¢u Apelacionog odjela Suda BiH.” Ovlastenja ovog vijeca
su ukidajucéeg ili preinacavajuéeg karaktera i dodatno usloznjavaju i produza-
vaju rokove pravne zastite u postupku javnih nabavki.

76 ZUS Srbija, ¢l. 23, st. 3. Zoran Tomi¢ komentariSuc¢i ovu odredbu navodi da je
rije¢ o savremenoj i naprednoj evropskoj zakonskoj soluciji koja je navedena u Preporuci
Komiteta ministara Savjeta Evrope o privremenoj sudskoj zastiti u upravnom postupku iz
1989. godine. Kao jedno od sredstava te privremene sudske zastite predvideno je i u na-
Sem pozitivhom pravu poznato — odlaganje izvr§enja upravnog akta do okoncanja upravnog
spora. Ostali instrumenti privremene sudske zastite nisu prihvaceni jer po rije¢ima Tomica
bili bi teSko primjenjivi, usporili bi rad sudova i mogli ¢ak prejudicirati sadrzinu buduc¢ih
sudskih odluka. V. u: Tomi¢, Z. (2012). Komentar Zakona o upravnim sporovima sa sud-
skom praksom, Beograd: Sluzbeni glasnik, 451-452.

" Hrv. ZIN, ¢l. 424.

8 ZUS BiH, ¢l. 49-50.
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ZAKLJUCAK

Postupak javnih nabavki u Bosni i Hercegovini pokazatelj je napretka na
putu evrointegracija, zato $to novi Zakon o javnim nabavkama iz 2014. godine
u skoro svim aspektima odgovara reprezentativnim primjerima iz zemalja ¢la-
nica EU. Problem implementacije postoje¢eg zakona predstavlja glavni kamen
spoticanja, te mnoge nedorecenosti zakona otvaraju Siroki prostor za manipu-
laciju, zloupotrebu prava i povecanje koruptivnih radnji. Mehanizam pravne
zaStite kako je koncipiran ZJN predstavlja najkvalitetniji dio zakonskog
teksta i, kako smo u radu vidjeli, ne postoji radikalni otklon od zakonodav-
stva susjednih drazava — Srbije i Hrvatske. Medutim, i dalje veliki problem
predstavlja uloga treceg, zainteresovanog lica u ovom postupku, neprecizno
odredeni rokovi Zalbe, na¢in postupanja KRZ u odnosu na relevantne odredbe
ZUP koje predvidaju i drugacije kontrolne aktivnosti (ponistavanje rjeSenja i
vraéanje prvostepenom organu na ponovno postupanje). Sistemski problem,
koji se ne nalazi u pravnim sistemima Srbije i Hrvatske, jeste zastarjelost
opstih upravnopravnih instituta procesnog karaktera prevashodno, kako su oni
odredeni vaze¢im ZUP. Misljenja smo da bi tek donosenjem novoga ZUP bila
otklonjena mnoga prakti¢na pitanja u primjeni ZJN, ¢ime bismo se priblizili
uzornim primjerima uporednog prava. Zalbeni postupak pred KRZ nosi pored
normativnih i stvarne probleme, zbog kvantitativnog optere¢enja ovog dru-
gostepenog organa. Stoga bi u organizacionom smislu trebalo povecati broj
¢lanova KRZ ili omoguéiti u nekim slu¢ajevima (kod odbacivanja Zzalbe ili
u jednostavnijim predmetima) inokosno postupanje ¢lanova ovog zalbenog
tijela. Kontrola koja se moze nastaviti nakon zalbene kontrole jeste pokre-
tanje upravnog spora pred Sudom BiH, i kako smo naveli u ¢lanku osnovni
nedostatak ovog vida (u)pravne zastite jeste suspenzivno dejstvo tuzbe koje je
opcionog karaktera. Neodlaganje zakljuenja ugovora i izvrsenja takvog ugo-
vora moze da narusi ucinke zastite koja se pruza odlukom suda u upravnom
sporu, imajuci u vidu da je postupak hitan po slovu zakona. Takode, krun-
sko pitanje na koje ¢e se morati obratiti paznja prilikom noveliranja zakona
jeste pravna priroda ugovora o javnoj nabavci, zato §to od tog odgovora zavise
uslovi sklapanja, nacéin raskida, pravna zastita te nadleznost za rjeSavanje u
slucaju spora koji nastane u vezi sa tim ugovorom. Pravna kultura postupanja
u javnim nabavkama vrlo je vazan segment koji je odavno zaZivio u drzavama
srednje i zapadne Evrope, te smo misljenja da je potrebno dati vremena vaze-
¢em ZJN da zazivi u naSoj druStvenoj i pravnoj stvarnosti, uz neopohodne
izmjene i dopune na koje smo u radu ukazali. Samo tako ¢e postupak javnih
nabavki ostvariti one zahtjeve koji su postavljeni pred Bosnu i Hercegovinu na
putu pristupanja Evropskoj uniji.
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