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SAZETAK

Diplomski rad pod nazivom Polozaj javne nabave nakon pristupanja Europskoj uniji ima za
cilj opisati sadrzajnost europskog prava javne nabave prikazom razvoja sekundarnog
zakonodavstva Europske unije. Predmetnim radom opisane su i promjene zakonodavnog
procesa javne nabave u RH, te rukovodeci se ciljem pruzanja osnovnih podataka dan je
pregled statistickih pokazatelja polozaja javne nabave u RH. S obzirom na recentne direktive
u zakonodavstvu Europske unije, ovim radom se izdvojilo i1 ukazalo na najznacajnije novine
koje su, u skladu sa navedenim direktivama, donesene u sklopu novog Zakona o javnoj
nabavi, ¢ime ¢e se kroz postupovne naredne godine definirati stvarni u¢inak pojednostavljenja

procesa javne nabave.

Kljucéne rije€i: javna nabava, zakon o javnoj nabavi, direktive, europske unije, polozaj



SUMMARY

This thesis under the name of Position of public procurement in the Republic of Croatia
following the accession to the European Union aims to describe substantiality of European law
of public procurement by disposing the development of secondary European Union legislation.
The thesis also describes changes within the legislative process of public procurement in the
Republic of Croatia and by instructing the disposure of fundamental data it gives the overview
of statistical data as well as the indicators of current position of public procurement in the
Republic of Croatia. Moreover, regarding recent directives within the legislation of European
Union, with this thesis it is attempted to indicate the most significant novelties which are,
according to the mentioned and described directives, enacted within the scope of Croatia’s new
Public Procurement Law, and whereby it is expected that during the upcoming years it shall

define an actual performance of simplification of the public procurement process.

Key words: public procurement, public procurement law, directive, European Union, position
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1. UVOD

Javna nabava osjetljivo je i vazno pitanje. Rije¢ je o zadovoljenju javnih potreba i javnoj
potrosnji, 1 s tim u vezi troSenju najcesce izrazito velikih novcanih iznosa iz proracunskih ili
drugih javnih sredstava. Posebna pozornost uvijek je usmjerena na javnu nabavu i na njezinu
ulogu i mjesto te znacaj u procesu postizanja racionalizacije javnih rashoda. Javna nabava jest
skup propisa i pravila koji drzavi, njenim tijelima i tijelima s javnim ovlastima propisuju
odredene postupke prilikom kupnje roba i usluga, s obzirom da tijela s javnim ovlastima ne
stjeCu samostalno financijska sredstva. Javna nabava znacajan je dio fiskalnog sustava svake
zemlje, a unaprjedenje sustava javne nabave ima izravan utjecaj na ekonomicnost, efikasnost 1

zakonitost odvijanja procesa i transparentno troSenje novca poreznih obveznika.

Prolaze¢i kroz razdoblje tranzicije, Republika Hrvatska je ustanovila institut javne nabave
koji je proceduralno sukladan temeljnim postavkama i rjeSenjima javnonabavnog procesa u
demokratskim drzavama. Nekoliko je faza oformljivanja javne nabave u Republici Hrvatskoj
te ona prate cjelokupnu gradu EU, koja se odnosi na javnu nabavu te obuhvaca primarni
zakonodavni okvir, sekundarni zakonodavni okvir, praksu Europskog suda te odluke
Europske komisije. Zakonodavni okvir za javnu nabavu postavljen je Zakonom o javnoj
nabavi iz 2007. godine (Narodne novine br. 110/2007.), koji je noveliran 2008. godine
(Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine br. 125/2008.).
Ovaj Zakon propisuje da su prilikom provodenja postupaka javne nabave narucitelji obvezni u
odnosu na sve gospodarske subjekte poStovati nacelo slobode kretanja robe, nacelo slobode
poslovnog nastana i nacelo slobode pruzanja usluga, kao 1 nacela koja iz toga proizlaze te je
na taj nacin hrvatski Zakon o javnoj nabavi prihvatio op¢a nacela sadrzana u Ugovoru o

osnivanju EU.

Republika Hrvatska je kao zemlja pristupnica Europskoj uniji te kao punopravna clanica
uskladivala postupak javne nabave sa direktivama o javnoj nabavi §to je zahtijevalo i
odredenu provedbenu sposobnost. Tako su pristupanjem Europskoj uniji donesene Izmjene 1
dopune tada vazeéeg Zakona o javnoj nabavi, te je po usvajanju direktiva iz 2014. godine
pripreman i donesen novi Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine br. 120/16.) koji osigurava

reguliranje svih pitanja koja se odnose na javnu nabavu.



Predmetni rad odreduje i opisuje sadrzajnost europskog prava javne nabave izrazeno kroz
direktive i njihov razvoj, s obzirom da se u njima nalaze preduvjeti promjena nacionalnog
zakonodavstva te je njima reguliran i tijek promjena na nacionalnom zakonodavstvu.
Pristupanjem Republike Hrvatske Europskoj uniji, sa zeljom da prihvati i ostvaruje pravnu
steCevinu EU koja se odnosi na javnu nabavu, RH je poduzela niz normativnih ali i drugih
aktivnosti. Predmetnim radom opisane su samo bitne izmjene i najznacajnije novine. Takoder,
iako predmetni rad spominje i sagledava Zakon o koncesijama u sklopu javne nabave, iste
nisu tematizirane sadrzajem rada. Takoder, zbog sveobuhvatne teme i ograni¢enosti opsega
rada nije se ulazilo detaljno u svaku vrstu izmjene te se nije direktno dovodila u vezu svaka
postupovna izmjena sa statistickim pokazateljima, nego se kroz teorijski pregled i
komparaciju pristupilo na ukazivanje polozaja javne nabave RH u okviru primarnog i
sekundarnog zakonodavstva Europske unije. Ovim radom se ukazuje na Cinjenicu da se
najvazniji statistiCki pokazatelji oCekuju finaliziranjem predmetne kalendarske godine, s
obzirom da je ovo godina kada je novi Zakon (Narodne novine, br. 120/16) stupio na snagu te

kojim se pokusala facilitirati pristupacnost i pojednostaviti proces javne nabave.

Rad je podijeljen u cetiri logi¢ne cjeline. Prva cjelina odnosi se na opisno odredenje
zakonodavstva Europske unije kako bi se pojasnio tijek promjena na nacionalnom
zakonodavstvu Republike Hrvatske pristupanjem Europskoj uniji, drugi dio opisuje trenutni
institut javne nabave u Republici Hrvatskoj sa statistiCkim prikazom odabranih podataka i
odabranih referentnih godina, tre¢i dio prikazuje neke od najznacajnijih novina novog Zakona
donesenog 1.1.2017. godine, dok zavr$no poglavlje komparira ta navedena dva kompendijska

segmenta.

Prilikom izrade predmetnog rada koriStena je dostupna pregledna literatura razli€itih pretezno
domacih autora i zakonskih propisa, te su se informacije nastojale prenijeti na vjerodostojan
nacin. Rad je opisnog karaktera te se jednako tako koristila literatura preglednih informacija i
istrazivanja koje su potom sintetizirane u cjelinu. U radu su koriStene metode analize, sinteze,
induktivna i deduktivna metoda, kao i metoda Kklasifikacije podataka, deskripcije i

kompilacije.



2. JAVNA NABAVA U EUROPSKOJ UNIJI

Uspostavljanje zajedni¢kog trzista jedan je od najvaznijih razloga osnivanja Europske unije.
Europska unija (dalje: EU) je osnivanju zajednickog trziSta pristupala dvosmjerno: stvarajuci
uvjete za opcenito zajednicko trziste, ali 1 donoSenjem posebnih regulatornih okvira (paketa
direktiva i uredbi) za specifi¢na trziSta. Specifi¢na trziSta od posebne vaznosti bile su
industrije koje Cine infrastrukturu svake zemlje, ali u fokusu je jednako tako bila i javna
nabava. Vaznost javne nabave za svaku drzavu ¢lanicu je od iznimne vaznosti. Nabava dobara
(roba), usluga 1 radova postupcima javne nabave nuzne su za djelovanje tijela drzavne uprave
i javnih tijela, Cija vrijednost predstavlja znacajan dio BDP-a, ali i motor cjelokupnoga

gospodarstva.®

Javna nabava oznacava postupak u kojem javni naruditelj, koji samostalno ne stjece
financijska sredstva nego je neposredan ili posredan korisnik drzavnog ili lokalnog proracuna,
narucuje robe, usluge ili izvodenje radova od privatnih ponuditelja, §to izravno povezuje javni
i privatni sektor.? Pravna steCevina EU-a u podrudju javne nabave temelji se na nacelima
transparentnosti, jednakog postupanja, slobodnog trziSnog natjecanja i nediskriminacije. EU
predstavlja najvece trZiSte javne nabave na svijetu 1 nastoji osigurati sudjelovanje
gospodarskih subjekata bez diskriminacije. Udio javne nabave u BDP-u Unije iznosi oko 16%
te sadinjava znadajan udio u svjetskoj trgovinskog razmjeni (oko 1.3. trillion per year)® stoga
moze biti razvojni agens kojim e se iskoristiti prednosti unutarnjeg trZiSta, povecati

konkurentnost i dati dodatan poticaj istraZivanju, razvoju i inovacijskoj politici.

Javna nabava u Republici Hrvatskoj je 2013. godine sainjavala 12,08% BDP-a, dok je u
2016. godini (dvije referentne godine pristupanja Europskoj Uniji i konsolidaciji
novozakonskih regulatornih okvira) sadinjavala 13,06% BDP-a (koji je za 2016. godinu
iznosio 343.195 mil. kuna).* Ovako izneseni postotci jasno izrazavaju gospodarsku vaznost

gospodarsku vaZnost javne nabave na nacionalnoj i europskoj razini poradi kojih je potrebno

! Turudi¢, M. (2016) Novi regulatorni okvir Europske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav. Pregledni
znanstveni ¢lanak. Hrvatska pravna revija, str. 34.

? Lali¢, Z. (2015) Znacaj procedure javne nabave za prijavu i realizaciju EU projekta. Diplomski rad. Osijek:
Poljoprivredni fakultet u Osijeku., str. 1.

European Commission (2017) Public Procuremen /online/ Dostupno na:
http://ec.europa.eu/trade/policy/accessing-markets/public-procurement/ str. 11. i
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/userfiles/file/Statisti%C4%8Dka%20izvje%C5%A1%C4%87a/Godi
%C5%Alnja/Statisticko_izvjesce JN-2013.pdf (20. svibnja 2017.), str. 10.

* Ministarstvo gospodarstva, poduzetniitva i obrta (2016) Statisticko izvjeSée o javnoj nabavi u Republici
Hrvatskoj za 2016. godinu /online/ Dostupno na:
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/Statisticko_izvjesce JN-2016-3.pdf (1.lipnja 2017.), str. 11.



http://ec.europa.eu/trade/policy/accessing-markets/public-procurement/
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/userfiles/file/Statisti%C4%8Dka%20izvje%C5%A1%C4%87a/Godi%C5%A1nja/Statisticko_izvjesce_JN-2013.pdf
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/userfiles/file/Statisti%C4%8Dka%20izvje%C5%A1%C4%87a/Godi%C5%A1nja/Statisticko_izvjesce_JN-2013.pdf
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/Statisticko_izvjesce_JN-2016-3.pdf

provoditi postupke javne nabave na nacin kako bi se ostvarilo kvalitetno djelovanje

zajednickog trziSta i ostvarenje ciljeva EU.

2.1. Zakonodavni okvir Europske Unije u podruéju javne nabave

Ukoliko se razmatra polozaj RH u javnoj nabavi kao i regulacija sustava javne nabave u RH,
predmetnu temu (ujedno 1 temu ovog diplomskog rada) je nuzno i1 neodvojivo vazno
sagledavati u okviru pravnih standarda Europske unije.

Ugovori o javnoj nabavi moraju se sklapati u skladu s nacelima Ugovora, posebno slobodnim
kretanjem robe, slobodom poslovnog nastana i slobodom pruzanja usluga, te nacelima koja iz
toga proizlaze, poput jednakog pristupa i jednakog postupanja, zabrane diskriminacije,
medusobnog priznavanja, proporcionalnosti, poStenog trziSnog natjecanja, javnosti i
transparentnosti.

Javna nabava u drzavama ¢lanicama EU-a uredena je Direktivom 2014/24/EU (u daljnjem
tekstu ,,Direktiva o javnoj nabavi iz 2014.) 1 nizom drugih direktiva u kojima su utvrdena
zajedni¢ka pravila kojih se javni narucitelji moraju pridrzavati za javne nabave iznad
odredene vrijednosti. Ta se pravila moraju prenijeti u nacionalno zakonodavstvo. Direktive
nisu pravno obvezujuce za institucije EU-a. One su donijele vlastita pravila koja su u velikoj
mjeri uskladena s Direktivom o javnoj nabavi iz 2014. godine uz odredena bitna odstupanja.
Pravila javne nabave za institucije EU-a koje se financiraju iz op¢eg prorac¢una utvrdena su u
financijskim pravilima koja su posljednji put izmijenjena u listopadu 2015. i pravilima za
njihovu primjenu koja su takoder posljednji put izmijenjena u listopadu 2015. godine. Pravila
javne nabave Europske sredi$nje banke utvrdena su u odluci koju je donijelo upravno vijece
ESB-a u veljagi 2016°.

Ciljeve Direktiva drzave clanice Europske unije duzne su prenijeti u nacionalno
zakonodavstvo u podrucju javne nabave, dok se uredbe izravno primjenjuju. U podrucju javne
nabave vazni su i dokumenti koje je usvojila Europska komisija, koji formalno nisu
obvezujuci, medutim sadrZe prakti¢ne informacije i rjeSenja za implementaciju zakonodavstva
javne nabave. Takvi propisi imaju razliCite oblike, kao Sto su priopéenja, obrazloZenja,

napomene za pojasnjenja i sl.

® Europski revizorski sud (2016) Tematsko Izvjesce, str. 11.



Cjelokupna grada Unije, koja se odnosi na javnu nabavu, obuhvacda: prvo, tzv. primarni
zakonodavni okvir, drugo, tzv. sekundarni pravni okvir, trece, praksu Europskog suda, te

Getvrto, odluke Europske komisije®.

Dodjela javnih ugovora u Europskoj uniji temelji se na primarnom i sekundarnom
zakonodavstvu Europske unije. Primarno zakonodavstvo Europske unije predstavlja sastavni
dio Ugovora o osnivanju Europske zajednice i direktno ureduje dodjelu javnih ugovora u
Europskoj uniji, bez obzira je 1i vrijednost nabava visa ili niza od grani¢nih vrijednosti
Europske unije za javne nabave. U svim postupcima javne nabave potrebno je postivati
temeljne slobode zajednickog unutarnjeg trzista koje se ujedno temelje na primarnim pravnim
aktima Europske unije: slobodno kretanje roba, sloboda poslovnog nastana, sloboda pruzanja
usluga. Tako odredena nacela nalaze svoj primat u svim ostalim zakonodavstvima Europske
unije i zemljama clanicama. Takoder, potrebno je uzeti u obzir i odredbe i zabrane kao $to su
zabrana svake diskriminacije na osnovi nacionalnosti 1 trZiSno natjecanje. Sekundarni
zakonodavni okvir u podrucju javne nabave sastoji se od direktiva i uredbi Europske komisije,

a tosu’:

o Direktiva 2004/18/EZ Europskog parlamenta 1 Vije¢a od 31. ozujka 2004. godine o
koordinaciji postupaka za dodjelu ugovora o javnim radovima, ugovora 0 javnoj
nabavi robe te ugovora o javnim uslugama;

o Direktiva 2004/17/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 31. oZujka 2004. godine
kojom se uskladuju postupci nabave subjekata koji djeluju u sektorima vodoopskrbe,
energetike, prometa 1 poStanskih usluga;

o Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 26. veljace 2014. godine o
javnoj nabavi i ostavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ

o Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. godine o
javnoj nabavi i ostavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ

o Direktiva 2014/25/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 26. veljace 2014. godine o
nabavi subjekata koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva, energetskom i

prometnom sektoru te sektoru posStanskih usluga i stavljanju izvan snage Direktive
2004/17/EZ

® Ljubanovi¢, B., Britvié-Vetma, B. (2011) Hrvatsko pravo javne nabave — uskladenost sa pravom EU. Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, str. 408.
" EUR-LEX Acces to European Law /online/ Dostupno na: http:/eur-lex.europa.eu/collection/legislative-

procedures.html (25. lipnja 2017.)
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http://eur-lex.europa.eu/collection/legislative-procedures.html

Direktiva 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. godine o
dodjeli ugovora o koncesiji

Direktiva Vijec¢a 92/13/EEZ od 25. veljace 1992. godine za uskladivanje zakona,
propisa i upravnih odredbi koje se odnose na primjenu pravila Zajednice o postupcima
nabave subjekata koji djeluju u sektorima vodoopskrbe, energetike, prijevoza i
telekomunikacija;

Direktiva Vije¢a 89/665/EEZ od 21. prosinca 1989. godine o uskladivanju zakona,
propisa i upravnih odredbi koji se odnose na primjenu postupaka revizije na dodjelu
ugovora o javnim nabavama i javnim radovima;

Direktiva 2007/66/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 11. prosinca 2007. godine
kojom se izmjenjuju 1 dopunjuju Direktive Vijeca 89/665/EEZ i 92/13/EEZ vezano uz
poboljsanu ucinkovitost postupaka revizije u vezi s dodjelom ugovora o javnim
nabavama;

Direktiva 2009/81/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a od 13. srpnja 2009. godine o
uskladivanju postupaka nabave za odredene ugovore o radovima, ugovore o nabavi
robe i ugovore o uslugama u podrucju obrane i sigurnosti koje sklapaju javni
narucitelji ili narucitelji te izmjenama 1 dopunama Direktiva 2004/17/EZ i
2004/18/EZ;

Direktiva 2005/51/EZ od 7. studenoga 2005. godine kojom se izmjenjuje i dopunjuje
Prilog XX Direktive 2004/17/EZ i Prilog VIII Direktive 2004/18/EZ Europskog
parlamenta i Vijeca;

Uredba Komisije (EZ) br. 1177/2009 od 30. studenoga 2009. godine kojom se
izmjenjuju i dopunjuju Direktive 2004/17/EZ i 2004/18/EZ Europskog parlamenta i
Vijeéa u vezi primjene njihovih grani¢nih vrijednosti na postupke dodjele ugovora;
Odluka Komisije 2008/963/EZ od 9. prosinca 2008. godine kojom se izmjenjuju i
dopunjuju prilozi Direktiva 2004/17/EZ 1 2004/18/EZ Europskog parlamenta i Vijeca
0 postupcima javne nabave, a koji se ticu ugovornih subjekata i ugovornih tijela;
Uredba Komisije (EZ) br. 1150/2009 od 10. studenoga 2009. godine kojom se
izmjenjuje 1 dopunjuje Uredba Komisije (EZ) br. 1564/2005 kojom se utvrduju
standardni obrasci za objavljivanje obavijesti u okviru postupaka javne nabave u
skladu sa Direktivama 89/665/EEZ i 92/13/EEZ,

Uredba Komisije (EZ) br. 213/2008 od 28. studenoga 2007. godine 0 izmjenama i
dopunama Uredbe (EZ) br. 2195/2002 Europskog parlamenta i Vijecao Jedinstvenom



rjeéniku javne nabave (CPV) i Direktiva 2004/17/EZ i 2004/18/EZ Europskog

parlamenta i Vijeéa o postupcima javne nabave.

Slika 1 Pravni okvir javne nabave u EU

Direktive EU-a o javnoj nabavi koje sluze kao referencija za
su donijeli Europski parlament
iVijece

prijenos u nacionalno
zakonodavstvo

. Bptamatioat ettt |

Financijska uredba koju su donijeli

Zakonski akti o javnoj nabavi koje Europski pariameriti Vijece

Pravila javne nabave ESB-a koja je
donijelo upravno vijece ESB-a

su donijeli nacionalni zakonodavci

Pravila primjene Finandjske uredbe
koja je donijela Europska komisija

Drzave ¢lanice

Izvor: Europski revizorski sud (2016) Tematsko Izvjesce, str. 12.

Primarni zakonodavni okvir ¢ine nacela koja su sadrzana u osnivackim ugovorima Unije, i to
su nacela nediskriminacije, jednakog tretmana, transparentnosti, razmjernosti 1 uzajamnog
priznavanja. Ve¢ spomenuti, sekundarni okvir sacinjavaju direktive, uredbe Europske
komisije, Vije¢a i Parlamenta te Jedinstveni rje¢nik javne nabave®. Svrha navedenog rje¢nika
sastoji se u ujednacavanju postupka javne nabave, jer koriStenje razlicitih kvalifikacija u tim
postupcima, navodi se, ima za posljedicu nejednak tretman sudionika u postupku, ali i

nemogucnost sudjelovanja u njemu.

® Ljubanovi¢, B., Britvi¢-Vetma, B. (2011) Hrvatsko pravo javne nabave — uskladenost sa pravom EU. Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, str. 410.



2.2. Razvoj reguliranja javne nabave u Europskoj uniji

Svijest o vaznosti javne nabave za projekt zajedniCkog trziSta postojala je unutar institucija
EU ve¢ jako rano. Stoga projekt stvaranja zajedniCkog javnonabavnog trzita traje jo§ od
Sezdesetih godina dvadesetog stoljeca. Prvi javnonabavni regulatorni okvir bio je na snazi vise
od 20 godina. Formalno stvaranje zajednickog trzista za javnu nabavu pocinje ve¢ 1966.
godine, donoSenjem Direktive 66/683/EEZ, a nastavlja se donoSenjem Direktiva 70/32/EEZ,
71/305/EEZ, 77/62/EEZ i 80/767/EEZ.° Navedenim direktivama zabranjeno je koristiti mjere
kojima se onemogucuje koriStenje proizvoda uvezenih iz drugih zemalja ¢lanica u postupcima
javne nabave. Direktive su usvojene pod utjecajem ukidanja kvota i mjera kojima se
ograni¢avalo trgovanje izmedu zemalja Clanica kao rezultat prijelaznog razdoblja Europske
zajednice. Takoder, jedna od direktiva ureduju se postupci javne nabave radova. Glavni ciljevi
su oznacavali ukidanje prepreka a sudjelovanjem pravnih osoba iz drugih drzava ¢lanica u
postupcima dodjele ugovora za javne radove, kao i koordinacija postupaka dodjele ugovora za
javne radove drzava Clanica. Navedeni ciljevi ostvarivali su se primjenom nacela zabrane
tehnickih specifikacija koje imaju diskriminacijski uc¢inak, nacela primjerenog oglaSavanja
ugovora, nacela odredivanja objektivnih kriterija za sudjelovanje u postupku 1 nacela
uvodenja postupka zajedniC¢kog nadzora primjene navedenih nacela. Nadalje, u ovom
regulatornom okviru utvrdena su pravila za koordiniranje postupaka javne nabave dobara.
lako je primjena Direktiva suzena jer je odredeno kako je ne primjenjuju javna tijela u
transportnoj industriji, javna tijela koja se bave proizvodnjom, distribucijom, transmisijom ii
prijenosom vode, energije i telekomunikacija, ipak su njome postavljena osnovna nacela javne
nabave dobara. Ta nacela, vrlo slicna nacelima javne nabave radova, su nacelo zabrane
tehnickih specifikacija koje imaju diskriminacijski uc¢inak, nacelo primjerenog oglasavanja
ugovora kroz cijelu Zajednicu, nacelo odredivanja objektivnih kriterija za sudjelovanje u
postupku 1 nacelo uvodenja postupka zajednickog nadzora primjene navedenih nacela’®.

Drugi javnonabavni regulatorni okvir bio je na snazi znacajno krac¢e od prethodnog, svega
Setiri godine. Cinile su ga Direktive 88/295/EE, 89/440/EEZ, 89/665/EEZ, 90/531/EEZ i
92/13/EEZ. Navedenim direktivama unaprijedilo se reguliranje javne nabave dobara. Kao
glavni razlozi unaprjedenja prethodnih direktiva navode se potreba za poboljSanjem 1

proSirenjem djelovanja direktiva povecanjem transparentnosti postupka javne nabave i

% Turudi¢, M. (2016) Novi regulatorni okvir Europske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav. Hrvatska
pravna revija, str. 35.
' Ibid.



omogucavanje strozeg provodenja zabrana ograni¢enja slobodnog protoka robe unutar
zajednickog trzista. Isto se pokuSalo regulirati i za javne nabave radova. Doduse, odredene
mrezne industrije bile su u prethodnom regulatornom okviru izuzete iz primjene
javnonabavnih direktiva. Mrezne industrije, a poglavito elektronicke komunikacije, energija i
zeljeznicki promet i voda dugo su se smatrali prirodnim monopolima i industrijama od
kljunog strateSkog interesa za svaku drzavu, pa tako i za drzave clanice. Takvo je
razmiS$ljanje sigurno utjecalo i na njihov diferencijalni pravni rezim u postupcima javne
nabave. Takoder, razlog za iskljuivanje javne nabave za navedene mrezne industrije je i
Cinjenica da su to visoko tehnoloski napredni sektori koji zahtijevaju najmoderniju
tehnologiju za pruzanje svojih usluga, pa je stoga i vrijednost nabave u tim sektorima vrlo
visoka. U ovom regulatornom okvir prvi put se postupci javne nabave pro$iruju i na navedene
mrezne industrije. Ipak, najznacajnije novine drugog regulatornog okvira se ticu
pravnozastitne direktive, kojima se regulira pravna zastita u javnoj nabavi dobara i radova i
pravna zastita u mreznim industrijama.**

Treci regulatorni okvir ¢ine direktive 92/50/EEZ, 93/36/EEZ, 93/37/EEZ 1 93/38/EEZ. Budu¢i
da direktive iz 1993. godine predstavljaju samo prociS¢avanje i konsolidiranje prijasnjih
direktiva, znaCajnije promjene rezima javne nabave zajednickog trziSta predstavlja tek
Direktiva 92/50/EEZ. Navedenom direktivom prvi put se reguliraju javnonabavna pravila kod
nabave usluga. Budu¢i da su usluge pocele postajati sve vaznija gospodarska aktivnost
(naustrb proizvodnje) u drzavama ¢lanicama, nuzno je bilo regulirati i postupke javne nabave
¢ije su one predmet. Ipak, mnoge su usluge iskljucene iz djelokruga direktive. Unato¢ takvom
zna¢ajnom ogranicenju primjene, ova Direktiva je predstavljala velik iskorak u Sirenju
zajednickih pravila o javnoj nabavi na cijelo zajednicko trziste, pa time i velik iskorak u
konsolidiranju zajedni¢kog trZiSta opcCenito. Nije mogao postojati zajednicki pristup
postupcima javne nabave sve dok je jedan tako velik dio gospodarstva bio izvan regulatornih
okvira'?.

Cetvrti regulatorni okvir implementiran je tijekom tri godine, od 2004. do 2007. godine. Cine
ga direktive 2004/17/EZ, 2004/18/EZ i 2007/66/EZ. Direktivama 2004/17/EZ i 2004/18/EZ
provodi se daljnje pojednostavljivanje javnonabavnog rezima u EU, budu¢i da se Direktivom
2004/18/EZ reguliraju sve vrste Kklasi¢ne javne nabave (roba, radovi, usluge), dok se

posebnom Direktivom 2004/17/EZ ureduje isklju¢ivo javna nabava u odredenim mreZznim

" Turudi¢, M. (2016) Novi regulatorni okvir Europske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav. Hrvatska
pravna revija, str. 36.
" 1bid., str. 36-37.



industrijama. Dakle, tim je direktivama dodatno naglasena razlika u pravu javne nabave u
klasi¢noj javnoj nabavi i vaznim mreznim industrijama. Direktivom 2004/17/EZ regulira se
koordinacija postupaka za dodjelu javnih ugovora u tzv. klasicnom sektoru. Ta direktiva,
medu ostalim, donesena je kako bi se zajamcilo otvaranje ugovora o javnoj nabavi trziSnom
natjecanju, S$to ga dodjeljuju subjekti koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva,
energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga, te izradilo propise za
uskladivanje ugovora iznad odredene vrijednosti na razini Unije™.

To uskladivanje temelji se na uvjetima koji se mogu zakljuciti iz ¢lanaka 14., 28. i 49.
Ugovora o osnivanju Europske zajednice i ¢lanka 97. Ugovora o osnivanju Europske
zajednice za atomsku energiju, odnosno na nacelima jednakog tretmana, uzajamnog
povjerenja, razmjernosti i transparentnosti. Jedan od razlog za donoSenja ove direktive
sastojao se i u osiguranju otvaranja trzista i pravedne ravnoteze u primjeni pravila o nabavi u
predmetnim sektorima.

Vazno je naglasiti da ova direktiva razlikuje ugovore o robi, radovima i uslugama. U dijelu
temeljnih pojmova, direktiva, u ¢lanku 2.a), definira ugovore o robi, radovima i uslugama kao
ugovore za novcani iznos zakljucene u pisanom obliku izmedu jednog ili viSe ugovornih
subjekata iz ¢lanka 2. stavka 2. i jednog ili vise izvodaca radova, dobavljaca ili davatelja
usluga. 1z ovoga moZzemo zakljuciti da se nuZzno mora raditi o dvostranom pravnom odnosu
financijske prirode. Takav ugovor mora biti saCinjen u pisanoj formi. Predmet ugovora je
nabava: a) radova, b) roba ili ¢) usluga™.

Direktiva 2007/18/EZ donosi i novi institut — natjecateljski dijalog. Paralelno sa navedenim
direktivama bilo je nuzno i unaprijediti okvir za pravnu zastitu u postupcima javne nabave.
Nekoliko je razloga za takvo razmiS$ljanje. Naime, 2002. godine svega se 16,2%
javnonabavnih natjecaja javno objavljivalo, i kao posljedica toga javna nabava smatrala se
najslabijom karikom zajednickog trzista. Konzultacije Europske komisije s drzavama
¢lanicama, naruciteljima 1 ponuditeljima pokazale su da se nacionalni Zalbeni postupci u
drzavama c¢lanicama znacajno razlikuju, $to moze obeshrabriti ponuditelje od sudjelovanja u
postupcima javne nabave Sirom EU. Nakon S§to su navedene direktive implementirane u
nacionalna zakonodavstva drzava clanica, donesena je Direktiva 2007/66/EZ kojom su
dopunjene i izmijenjene pravnozastitne direktive iz drugog regulatornog okvira. Nekoliko je

glavnih novina koje donosi navedena direktiva. Prva je takozvani rok mirovanja, sukladno
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Ibid., str. 37.
“ Covi¢, S. (2017) Aktualna upravosudska praksa u postupku javne nabave. Zbornik radova pravnog fakulteta u
Splitu, god.54, 1/2017., str. 209.-211.
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kojem naruditelji moraju ¢ekati minimalno 10 dana nakon odluke koji je ponuditelj dobio
natjecaj kako bi potpisali ugovor. Taj rok zamisljen je kako bi omoguéio drugim
ponuditeljima da detaljno pregledaju odluku i sam postupak kako bi odlu¢ili hoce li podnijeti
zalbu. Ako to ucine unutar roka mirovanja, to ¢e rezultirati automatskim zamrzavanjem
postupka javne nabave dok nadlezno tijelo ne donese odluku u povodu zalbe. Dalje, direktno
dodjeljivanje ugovora prepoznato je kao jedan od najvecih problema javne nabave unutar EU.
Tako se navodi da je potrebno uvesti odredbe kojima se omoguc¢uju ucinkovite, razmjerne i
odvracajuée sankcije, te se ugovor koji je rezultat direktnog dodjeljivanja mora smatrati
nevaze¢im. Nevazenje nije automatsko, vec¢ bi ga trebalo procijeniti neovisno Zalbeno tij elo®.
Od donosenja prvih direktiva iz cetvrtog regulatornog okvira do donosenja petog regulatornog
okvira proteklo je punih 10 godina. To je znacajno razdoblje u kojem su tijela EU, ali 1 drZzava
¢lanica imala dovoljno vremena i prostora razmotriti nedostatke prethodnog okvira, ali 1 nove
probleme koji su nastali u javnonabavnoj praksi. Dvije su institucije EU dale najveci doprinos
oblikovanju sadasnjeg regulatornog okvira: Europska komisija i Sud pravde Europske unije
(ECJ). Europska unija je kontinuirano pratila implementaciju cetvrtog regulatornog okvira 1
nove probleme u javnonabavnim postupcima na zajednickom trziStu, Sto je rezultiralo
Zelenom knjigom o modernizaciji javne nabave koja je posluzila kao jedan od temelja za
izradu novih direktiva'®. ECJ je pak, svojom praksom u nekoliko vaznih predmeta pojasnio
nejasno¢e 1 popunio praznine cetvrtog regulatornog okvira, ali 1 znac¢ajno izmijenio neka
shvacanja iz prethodnog regulatornog okvira i otvorio put za nova shvacanja koja ¢e naci
svoje mjesto u novom, petom regulatornom okviru.

Nove regulatorne direktive, Direktiva 2014/24/EU i 2014/25/EU, Europska komisija
predlozila je potkraj 2011. godine. Nakon viSe od dvije godine, direktive su izglasane i
usvojene u Vijecu te je postavljen rok za implementiranje direktiva u pravne sustave drzava
Clanica 18.travnja 2016. godine. Direktivom 2014/25/EU prvi put se zasebno i veoma detaljno
regulira pravo koncesija*’. Medutim, s obzirom na opseg i predmet ovoga diplomskog rada te
kako je napomenuto u uvodu, analiza koncesija i polozaj istih u EU i RH nece biti razmatrane,

ve¢ Ce biti samo dan pregled javnonabavnih procesa.

1bid., str. 211.-212.

'® European Commission (2011) Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy /online/
Dostupno na:
http://ec.europa.eu/internal _market/consultations/docs/2011/public_procurement/synthesis document en.pdf
(1.lipnja 2017.)

Y Turudi¢, M. (2016) Novi regulatorni okvir Europske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav. Hrvatska
pravna revija, str. 39.
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Direktiva 2014/24/EU donosi znacajne novine u sustav javne nabave dobara, usluga i radove.
Njome se ne samo nadopunjava prethodni regulatorni okvir, ve¢ se temeljito mijenja. Sama
Direktiva ureduje mnoge nove institute i pojednostavljuje (mijenja) mnoge druge. Upravo radi
navedenih promjena vazno je prikazati temeljne postavke direktive, s obzirom da je na njih i
zakonodavac RH usvojio polaziSta kojima je omogucio facilitiranje 1 pojednostavljenje
pravila, odnosno cjelokupnog javnonabavnog procesa kako bi proces javne nabave i sklapanje
ugovora bilo jednostavnije, brze i efikasnije uz visok stupanj pravne zastite, odnosno zastite
javnog rashodenjals. U postupcima javne nabave pojednostavio se polozaj ponuditelja,
povecala se primjena elektroni¢kih komunikacija, pokuSalo se pristupiti poboljSanju javno-
javne suradnje, razradila se nabava usluga, uveli su se okoli$ni i druStveno angazirani aspekti
u postupku javne nabave i kriteriji izbora najpovoljnijeg ponuditelja (ekonomski najpovoljnija
ponuda), uveli su se novi postupci (partnerstvo za inovacije) i donijele su se nove odredbe za
unaprjedenje transparentnosti 1 koruptivnog djelovanjalg. Svakako jedno od najznacajnijih
novina jest prodor elektronickih komunikacija u postupku javne nabave, partnerstvo za
inovacije, socijalni i okolisni aspekti i olakSavanje malim i srednjim poduze¢ima u
postupcima javne nabave. Upravo smjernice direktive su usvojene i od strane zakonodavstva
Republike Hrvatske, te su najznacajnije novine iznesene u narednim dijelovima rada. Ovako
formulirane novine ¢e se ogledati u statistickom prikazu broja sklopljenih ugovora naspram
prethodnog zakonodavnog okvira koji po¢ivaju na temeljima direktiva, kako bi se ukazalo na

moguca poboljSanja poloZaja javne nabave u RH.

2.3. Praksa Europskog suda pravde

ZnaCajan 1 iznimno vazan doprinos javnonabavnim regulatornim okvirima jest praksa
Europskog suda pravde (eng. European Court of Justice, dalje: ECJ). Krucijalnu ulogu u
tumacenju, ali i u oblikovanju europskog prava javne nabave te provodenju postupaka javne
nabave imao je i Europski sud. Naime, taj sud u svojim odlukama vrlo ¢esto rjeSava dvojbe 1
popunjava pravne praznine europskog zakonodavstva na ovom pravnom podruéjuzo.

Europski sud pravde osnovan je 1952. godine kao Sud pravde Europske zajednice za ugljen i

celik. Europska zajednica za ugljen i Celik je osnovana Sporazumom iz Pariza, te su nastale i

*® Ibid., str.40

9 European  Directive  2014/24/EU  Jonline/  Dostupno  na: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/HR/TXT/?uri=celex%3A32014L.0024 (15.lipnja 2017.)

% popovski, A. (2011) Praksa Europskog suda u postupcima javne nabave. Hrvatska pravna revija, str. 74-78.
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druge dvije zajednice na osnovi Sporazuma iz Rima; Europska ekonomska zajednica koja je
1992. godine promijenila ime u Europska zajednica i Europska zajednica za atomsku energiju.
Od kako je Europska zajednica za ugljen 1 ¢elik prestala postojati 2003. godine, Sud pravde
sada obavlja sve pravno sudske poslove za Europsku uniju. Sjediste Suda je u Luksemburgu.
Zadatak Suda je da osigura postivanje zakona u tumacenju i primjeni Sporazuma o osnivanju
EU-a, te je ECJ nadlezan da osigura izvrSenje zakona u slucajevima kada je doSlo do
njegovog krSenja te da razradi i tumaci propise prava Zajednice.

Sest je vrsta tuzbi kojima se moZe pokrenuti postupak pred Sudom pravde; tuzba zbog
neispunjenja obaveze, tuzba zbog nepostupanja, tuzba za ponistenje, zahtjev za naknadu Stete,

prituzba i upucivanje prijedloga za odlucivanje o prethodnom pitanjuZI.

Presude ECJ-a se smatraju prethodnicima zakonodavnog misljenja, odnosno smatra se da
misljenja i presude ECJ-a prvenstveno pruzaju usmjeravajuéi instruktivan ton, nego §to su
zakonski obvezujuéi za drzave Clanice. Sukladno pravnoj doktrini, danas je ECJ jedno 0
najutjecajnijih sudova u svijetu koji je ostavio izniman trag i utjecaj tijekom europske
integracija, te su odluke istoga utjecale na razne politicke arene. Stoga, vazno je utvrditi de
iure i de facto obvezanost suda kako bi se utvrdilo i smjestilo u drzavni+nacionalni sustav
pravnih akata. Ceste kritike su usmjerene da ovaj Sud preéesto preuzima ulogu iskljudivog
zakonodavca te da stvara novo primarno europsko pravo, postavlja opée principe prava te da
stalno proSiruje grane europskog prava u kojem bi uopce smio inherentno dj elovati.?

ECJ je znacajno pozitivno utjecao na otvaranje koncesija zajednickom trzistu te je utjecao na
uvodenje drustveno vaznih ciljeva kao uvjeta za dodjeljivanje ugovora u javnonabavnim
postupcima. Opca pravna nacela predstavljaju temelj pravne steCevine Zajednice, a razvijena
su kroz praksu Suda Europske unije i sadrzana su u Ugovoru o osnivanju EU; sloboda
trziSnog natjecanja, nediskriminacija, jednakog tretmana, transparentnosti, uzajamnog
priznavanja i proporcionalnosti (razmjernosti). Zakonodavni okvir javne nabave, a koji
obavezno ukljuCuje pravna nacela, trebao bi osigurati ostvarenje navedenih ciljeva, te je
najcesce, kada se i radi o dvojbenosti tumacenja, glavna smjernica za realizaciju odredbi 1
provodenje postupaka javne nabave. ECJ je u nekoliko predmeta uocio i pojasnio nejasnoce
(u tom smislu je moguce 1 na nacionalnoj razini ga povezati sa praksom i tumacenjima

Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave). Jedna od prvih presuda ECJ-a

21 Everling, U. (2000) On the judge-Made Law of the european community’s courts. Judicial Review in
European Union Law. The Hague: Kluwer Law International, str. 33, 35., 37.

22 Mikelsone, G. (2013) The Binding force of the case law of the court of justice of the European Union.
University of Latvia: Faculty of Law, str. 471.
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odnosila se na talijansko zakonodavstvo prema kojem sva javna tijela i organi, kao i tijela i
poduzeéa u kojima je drzava imala udio, morala nabaviti najmanje 30% svojih roba od
industrijskih i poljoprivrednih poduzeéa i malih poduzeéa osnovanih u juznoj Italiji i nuditi
proizvode koji su barem djelomi¢no proizvedeni u toj regiji. Cilj te regulative je bio da se
potakne industrijski razvoj te nerazvijene regije. U osnovi tog predmeta je situacija u kojoj je
lokalno tijelo iz oblasti zdravstva podijelio nabavu radioloskih filmova i tekué¢ina u dva dijela,
pri cemu je rezervirao 30% od ukupnog iznosa ugovora za poduzeca osnovana u juznoj Italiji,
a u postupku javne nabave dodijelio preostalih 70%. Protiv odluke ugovornog tijela pokrenut
je spor §to je pokrenuo jedan od dobavljaca talijanskom sudu, koji je proces proslijedio na
postupanje ECJ-u. ECJ je donio presudu da sustav koji favorizira robu proizvedenu u
odredenoj regiji drzave Clanice sprjeCava javna tijela da nabavljaju robu od poduzeca
osnovanih u drugim drzavama ¢lanicama. Kako je Sud utvrdio, protiv proizvod koji potjecu iz
drugih drzava €lanica vrsi se diskriminacija u usporedbi sa proizvodima iz drzave ¢lanice o
kojoj je rijec i rezultat toga je ometanje normalnog toka razmjene unutar Zajednice. Sud je
utvrdio da, iako nisu svi talijanski proizvodi imali koristi u usporedbi sa proizvodima iz
drugih drzava, ¢injenica je da su svi proizvodi koji su imali korist od preferencijalnog sistema
bili domaci proizvodi. To je imalo za posljedicu da je Italija prekrSila pravo Zajednice u

pogledu slobode kretanja roba.?

U nove direktive su uvrstena stajaliSta utvrdena u sudskoj praksi Suda koji se odnose na
podrucja koje ne spada u podrucje primjene novih direktiva — ugovora 1 koncesija izmedu
subjekata u javnom sektoru sukladno uvjetima utvrdenima u odgovaraju¢im ¢lancima
direktiva. Naime, u predmetu Telaustria ECJ je zakljucio da iako koncesije usluga ne ¢ine dio
tada vaZeceg javnonabavnog regulatornog okvira, to ne znaci da je iz tog gospodarskog polja
isklju¢ena primjena prava EU. Konkretnije, ECJ navodi da su naruditelji duzni drzati se
osnovnih nac¢ela Ugovora, 1 nacela zabrane diskriminacije na temelju nacionalnosti. Koncesije
usluga joS uvijek nisu bile regulirane u Cetvrtom regulatornom okviru, ali ve¢ se poceo raditi
pritisak na drzave Clanice u tom smislu, ¢ak je u jednom postupku protiv drzave ¢lanice ECJ
odluc¢io da drzava cClanica krSi pravo kada je jedna od njezinih lokalnih jedinica direktno

dodijelila dugotrajni ugovor za skupljanje otpadnih voda.?* Takoder, jedan od vaZnijih

% Ppredmet C21/88 Du Pont de Nemours ltaliana SpA /online/ Dostupno na: http:/eur-

lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:3111b20c-4ecf-44f9-92cc-1¢1872487b40.0002.06/DOC_1&format=PDF
(15.lipnja 2017.)

E Predmet 324/98, Telaustira fonline/ Dostupno na: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:61998CJ0324&from=EN (10.lipnja 2017.)
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predmeta je Conordia Bus (predmet C-513/99) u kojem je rije¢ bila o javnonabavnom
postupku za nabavu autobusa u Helsinkiju. Kao uvjeti za odabir ponuditelja, osim ekonomski
najpovoljnije ponude, dodatni bodovi su se dobivali i za autobusa s manjim emisijama
dusikovih oksida i buke i1 ponuditeljev program zastite okoliSa. U daljnjem postupku,
Europska komisija tvrdila je da se kao uvjeti za odabir ponuditelja mogu navoditi samo oni
uvjeti koji rezultiraju direktnim ekonomskim benefitom za naruditelja. ECJ je odlucio
drugacije, navode¢i da pravo javne nabave EU ne iskljuCuje moguénost da narucitelj u
postupku javne nabave koristi kriterije koji se doticu zaStite okoliSa kada procjenjuje
ekonomski najpovoljniju ponudu.®®

U nove direktive uvedena su i pravila koja se odnose na izmjenu ugovora o javnoj nabavi
tijekom njegova trajanja. Odredeno je da ugovore i1 okvirne sporazume moguce je mijenjati
bez provodenja novog postupka javne nabave ako novi ugovaratelj zamjenjuje onoga kojem je
javni narucitelj prvotno dodijelio ugovor uslijed strukturalnih promjena kao S§to je

preuzimanije, spajanje i stjecanje.”®

2.4. Status procesa javne nabave u Europskoj uniji

Javna nabava je veoma osjetljivo pitanje u procesu zadovoljenja javnih potreba i javnoj
potrosnji, i s tim u vezi troSenju najcesce izrazito velikih nov€anih iznosa iz proracunskih ili
drugih javnih sredstava. Kada se govori o racionalizaciji javnih rashoda nuZno je postaviti
pitanje tko treba biti ponudac, a tko proizvoda¢ odredenih javnih dobara. Javna dobra uvijek
nudi 1 financira drzava, medutim ona se mogu proizvoditi u javnom kao 1 u privatnom sektoru,
jednako kao $to ni proizvodaci privatnih dobara ne moraju biti samo privatni poduzetnici.
Pobornici procesa privatizacije kao glavni argument navode tvrdnju da je drzava najlosiji
poduzetnik budu¢i da javna poduzeca, za razliku od privatnih, ne moraju imati za cilj
maksimiziranje profita, odnosno povecanje bogatstva vlasnika privatnih poduzeca, ve¢ mogu
slijediti 1 druge ciljeve, npr. maksimiziranje opsega poslovanja, kao i nedostatak
odgovarajuceg sustava poticaja, posebno u segmentu placa, podloznost birokratskom nacinu

ponasanja koji viSe vodi racuna o Zeljama nadleznih razina odluc¢ivanja, nego o ekonomskoj

% predmet C-513/99, Concordia Bus /online/ Dostupno na: http://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:61999CJ0513&(id=1498987880377&from=EN (10.lipnja 2017.)
% (a¢ié, N., (2016) Osnovna nacela u postupku javne nabave u zakonodavstvu Republike Hrvatske. Pregledni
naucni rad, str. 156.
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ucinkovitosti. Stoga smatraju da bi proizvodnju javnih dobara Sto vise trebalo prepustiti
privatnom sektoru.?’

U poticanju racionalizacije javne potroSnje vrlo je vazno na strani inputa Sto preciznije
odrediti normative, standarde i postupke te izvrSiti klasifikaciju ustanova koje ih obavljaju, a
to se osobito obnosi na djelatnosti gdje je teSko mjeriti output. Mjere administrativnog
ogranicavanja ukupnog iznosa javnih rashoda ili pojedinih njegovih komponenata takoder
mogu djelovati na racionalizaciju javnih rashoda.

Jedan od nacina racionalizacije javnih rashoda jest i javna nabava koja obuhvada postupke
koje narucitelji, korisnici drzavnog ili lokalnog proracuna, koji ne stjeCu samostalno
financijska sredstva, moraju provesti prije zaklju¢ivanja ugovora o javnoj nabavi roba, radova
i usluga. U javnoj nabavi susrecu se dva bitna segmenta drzavne ekonomije, a to su javni
sektor kao naruditelj i privatni sektor kao ponuditelj. Javna nabava predstavlja jedno od
najznacajnijih podru¢ja ekonomije svake zemlje iz razloga S$to se znaCajan iznos javnih
sredstava troSi na nabavu kroz institucije drZzave. Stoga je ovo podrucje u stalnom razvoju
kako bi se osigurala ekonomicnost i ucinkovitost postupaka u procesu javne nabave kao i

. v . . o2
racionalno tro$enje novaca poreznih obveznika®,

27 Jurkovié, P. (2002) Javne financije. Zagreb: Masmedia, str. 52.-80.
28 -
Ibid.

16



Tabela 1 Ukupna opéa drzavna potroS$nja na radove, robu i usluge u prikazanim referentnim

godinama (milijarda eura)

vear
2012 2013 2014 2015 Mean
Belgium 14.7 14.5 14.6 14.5 14.6
Bulgaria 10.6 11.7 12.9 13.7 12.2
Czech Republic 138 13.6 13.7 14.5 13.9
Denmark 14.9 14.6 14.7 14.5 14.7
Germany 14.8 15.1 15.1 15.2 15.1
Estonia 14.6 13.9 13.6 14.1 14.1
Ireland 9.7 9.2 9.3 T2 8.8
Greece 1.5 10.5 10.6 10.8 10.6
Spain 10.9 10.3 10.1 10.4 10.4
France 15.0 15.1 14.8 14.5 14.9
Croatia 130 13.8 13.9 13.1 13.5
Italy 1.6 10.7 10.4 10.4 10.5
Cyprus 6.8 6.1 5.5 5.5 6.0
Latvia 12.1 11.8 11.6 12.0 11.9
Lithuania 10.7 10.2 10.0 10.6 10.4
Luxembourg 12.7 12.3 11.9 12.3 12.3
Hungary 13.3 14.1 15.4 15.8 14.7
Malta 10.4 9.5 10.7 11.9 10.6
Netherlands 20.9 20.5 20.3 20.0 20.4
Austria 13.0 13.2 13.1 13.3 13.2
Poland 12.4 12.0 12.5 12.2 12.3
Portugal 10.2 9.7 9.8 9.9 99
Romania 1.7 11.2 10.9 11.6 11.3
Slovenia 13.1 13.4 13.7 13.6 13.5
Slovakia 136 13.6 144 17.0 14.7
Finland 17.9 18.4 18.4 18.2 18.2
Sweden 16.4 16.5 16.4 16.1 16.3
United Kingdom 14.1 13.9 13.8 13.6 13.9
EU country average 12.9 12.8 12.9 13.1 13.0
EU total 13.9 13.9 13.8 13.7 13.8

Izvor: European Commission (2017) Public Procurement indicators /online/ Dostupno na:
https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/studies-networks_en (19.lipnja
2017.)

Prikazani statisticki podaci se odnose na opéu drzavnu potroS$nju na usluge, robu i radove
iskljuCujuéi iz statistike sektor komunalnih usluga. Vazno je takoder naglasiti da dobra,
usluge i radovi u vremenu prije stupanja na snagu nove Direktive 2014/24 ima posebnu

skupinu izuzeca Sto utjeCe na prikazane podatke potrosnje.
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Tabela 2 Prikaz postupaka javne nabave sa jednim ponuditeljem, bez ponuda, ekonomski

najpovoljnije ponude i vremena donosenja odluke o odabiru u 2015. godini

Jedan ponuditelj <10%

Bez ijedne pristigle ponude <5%

Kriterij dodjele ugovora -
ENP

< 80%

Donosenje odluke 0 odabiru | <120 dana

Izvor: European Commission (2017) /online/ Dostupno na:
http://ec.europa.eu/internal market/scoreboard/performance per policy area/public procure
ment/index_en.htm (15.lipnja 2017.)

Pristizanje jedne ponude i nekoriStenje kriterija dodjele ugovora — ENP, ukazuje na sustave
koruptivnijih oznaka. Svrha i kriterij ENP-a jest odabrati ponudu koja nudi najvecu vrijednost
za novac, §to znaci da robe, radovi i usluge nisu homogeni, ve¢ da se razlikuju u kvaliteti,
1zdrzljivosti, dugovjecnosti, dostupnosti 1 dr. S obzirom na potrebe sustava javne nabave u
skladu s praksom u Europskoj uniji, naglasak je stavljen na kriterij ENP §to dokazuju i nove
Direktive 2014/24/EU i Direktiva 2014/25/EU kojima se kao iskljucivi kriterij odabira navodi
ENP. Naime, usvojenim Direktivama tezi se postizanju kvalitativnog napretka u koristenju
javne nabave. ENP se utvrduje na temelju cijene ili troska, primjenom pristupa isplativosti,
kao Sto je troSak zivotnog vijeka i mozZe ukljucivati najbolji omjer izmedu cijene i kvalitete
koji se ocjenjuje na temelju kriterija, ukljucujuéi kvalitativne, okolisne i/ili socijalne aspekte,

a koji su povezani sa predmetom ugovora®.

Sukladno tematskom izvjeséu Europskog revizorskog suda (ECA), vrijednost javne nabave u
Europskoj uniji u 2015. godini iznosi 6.8 milijardi eura. Tematsko izvjesce takoder naglasava
neusuglaSenost EU i nacionalnih pravila o javnoj nabavi, odnosno 25% od 180 projekata nije
usuglaseno sa vaze¢im direktivama. ECA je utvrdila takoder najéeS¢e nepravilnosti vezano uz
provedbu javne nabave na razini drzava ¢lanica Europske unije, a to su; koriStenje izravne
dodjele bez potrebnog i valjanog obrazlozenja, izravna dodjela za dodatne radove bez

postojanja nepredvidivih okolnosti, dodjela ugovora samo jednom ponuditelju bez koristenja

% Ukoti¢, N. (2015) Uginkovitost i evaluacija postupaka javne nabave u Republici Hrvatskoj. Diplomski rad.
Pula: Sveuciliste Jurja Dobrile u Puli, str. 51.
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provjere neuobicajeno niske cijene, cjepkanje nabave kako bi se izbjegli pragovi primjene
pravila javne nabave te bitne izmjene ugovora u vidu provedbe ugovora o javnim radovima
¢ime se mijenja ravnoteza prethodno provedenog postupka, odnosno, takvim izmjenama

dovelo bi do odabira ponude drugog ponuditelja®.

Tabela 3 Prikaz postotnog udjela javne nabave u BDP-u u zemljama ¢lanicama Europske

unije

Godina

Orsava. danica | 2907 | 2008, | 2009. |2010, | 2011, 2:.;5{2'?1"1,
EU (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Bugarska 16,1 15,4 16,6 16,3 16,4 16,16
Cipar 9,3 9,5 11,2 11 10,3 10,26
Cetka 22,9 243 25,6 24,8 23,5 24,22
Estonija 17,4 18,8 209 | 196 | 188 19,1
Latvija 20 16,1 20,2 20,5 20,1 19,38
Litvia 16,3 16,2 16,7 17,8 16 16,6
Madarska 20,7 20,3 231 | 232 | 221 21,88
Malta 14,1 13,5 13,8 13,4 14 13,76
PﬂljSkﬂ 18,1 18,4 20,1 20,6 19,9 19,42
Rumunjska 23,7 241 26,2 26,1 24,6 24,94
Slovatka 23,6 21,9 24,1 23,6 22 23,04
Slovenija 15,2 16 173 | 177 | 169 16,62
EU 27 17,6 18,1 20 19,7 19 18,88
Hrvatska 14,12 9,55 12,35 7,5 7,86 10,28

Izvor: Lali¢, Z. (2015) Znacaj procedure javne nabave za prijavu i realizaciju EU projekta.

Diplomski rad. Osijek: Poljoprivredni fakultet u Osijeku., str. 45.

U tablici 3. prikazan je postotak udjela javne nabave u BDP-u zemljama koje su Europskoj
uniji pristupile 2004. i 2007. godine, prosjek Republike Hrvatske i prosjek Europske unije u
razdoblju od 2007. godine do 2011. godine. Prosjek u Europskoj uniji u promatranom
razdoblju je 18,88 posto udjela javne nabave u BDP-u. Cipar jedini od promatranih zemalja
ima prosje¢ni manji udio javne nabave u BDP-u u promatranom razdoblju i to 10,26% dok
Hrvatska ima 10,28%.

% pWC, Ecorys (2016) Identifying and reducing corruption in public procurement in the EU. Utrecht: Utrecht
University, str. 129-130.

19



3. INSTITUT JAVNE NABAVE U RH

3.1. Institucionalna struktura javne nabave u RH

Od osamostaljenja RH je donijela niz zakona i propisa vezanih uz dodjelu javnih ugovora.
Kroz proces ukljuc¢ivanja RH u europske integracije uslijedilo je niz izmjena zakon i
podzakonskih akata u podrucju javne nabave, zbog Cega je tijekom godina institut javne
nabave dozivio brojne izmjene. Trenutno je na snazi Zakon o javnoj nabavi iz 2016. godine
(donesen 1 usvojen 1.sijec¢nja 2017. godine) (NN 120/16) ¢emu je prethodio Zakon o javnoj
nabavi iz 2011. godine (NN 90/11), sa svojim brojnim izmjenama i dopunama objavljenima u
NN 83/13, 143/13 1 13/14. Uskladivanje propisa iz podrucja javne nabave praceno je kroz
primjenu propisa i direktiva iz EU (sadrzajno je pratilo promjene i izmjene koje su prethodno
izlozene u drugom poglavlju predmetnog diplomskog rada).

Zakonodavni okvir sustava javne nabave u RH Cine:

- Zakon o javnoj nabavi (NN 120/16, 90/11, 83/13, 143/13 i 13/14),

- Zakon o koncesijama (NN 143/12),

- Zakon o javno-privatnom partnerstvu (NN 78/12 i 152/14) i

- Zakon o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave (NN 18/13, 127/13 1 74/14).
Podzakonski propisi (sa danom predaje diplomskog rada) su:

- Uredba o objavama javne nabave (NN 10/12)

- Uredba o nadzoru nad provedbom Zakona o javnoj nabavi (NN 10/12)

- Uredba o javnoj nabavi za potrebe obrane i sigurnosti (NN 89/12)

- Pravilnik o izobrazbi u podru¢ju javne nabave (NN 06/12)

- Pravilnik o primjeni Jedinstvenog rje¢nika javne nabave (CPV) (NN 06/12)

- Pravilnik o popisu obveznika primjene Zakona o javnoj nabavi (NN 19/12)

- Pravilnik o javnoj nabavi u diplomatskim misijama i konzularnim uredima Republike
Hrvatske (NN 22/12)

Direktive EU o javnoj nabavi sadrZze posebne odredbe o tijelima za srediSnju javnu nabavu
koje zemljama ¢lanicama EU omogucuje da u svojim nacionalnim propisima o javnoj nabavi
definiraju odredbe vezane uz sredi$nju javnu nabavu. Uspostava tijela srediSnje javne nabave
nije obvezna, ve¢ jedna od mogucnosti koje se stavljaju na raspolaganje te je u EU prisutna

razliita praksa s obzirom na institucionalni ustroj, financiranje 1 nacin sudjelovanja. U
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listopadu 2012. godine Europska komisija donijela je prvu GodiS$nju analizu o implementaciji
javne nabave u kojoj se analizira utjecaj centralizirane nabave i povecavanje primjene
okvirnih sporazuma, pri ¢emu se isti¢e da vec¢ina zemalja ¢lanica EU koriste specijalizirana
tijela za srediSnju javnu nabavu na centralnoj (od agencija, trgovackih drustava u drzavnom
vlasni$tvu do uprava u sklopu Ministarstava) i lokalnoj razini (zajedniCka nabava gradova i
op¢ina na odredenom geografskom podrucju) i koja provode postupke javne nabave
uglavnom primjenjujuéi institut okvirnog sporazuma. Veéina zemalja ¢lanica EU-a imaju
srediS$nja tijela upravljanja nabavom unutar javnog sektora s evidentnom razlikom u nac¢inu na
koji je organizirana srediSnja javna nabava s razli¢itim uvjetima 1 odgovornostima,
duznostima i zadacima. Svaki narucitelj ustrojava javnu nabavu primjerenu svojoj organizaciji
na nacin da najbolje zadovolji potrebe korisnika unutar same organizacije. Najcesc¢e koristeni
modeli su:
- centralizirani model (sredi$nja nabava) u kojem svi zahtjevi za robama,
uslugama 1 radovima prolaze kroz sredi$nji odjel koji priprema i provodi
nabavu, a najceSce 1 upravlja ugovorom i

- decentralizirani model kojem se nabava vrsi na razini ustrojstvenih jedinica.

Uspostavu centralizirane nabave prate pozitivni aspekti i to: postizanje ekonomije razmjera
(ve¢e koli¢ine nabave utjeCu na smanjenje cijena), modernizacija, uspostava suvremene
nabavne funkcije (podiZe se razina strucnosti 1 vjeStina onih koji provode postupke jer se kroz
zajednicke postupke nabave omogucuje veca suradnja, bolja komunikacija, razmjena
iskustava), optimalizacija nabave, profesionalizacija i specijalizacija, smanjenje
administrativnih  troSkova (dijeljenje troSkova izmedu narucitelja, reduciranje broja
sluzbenika, pojednostavljenje javne nabave), standardizacija i kategorizacija roba i usluga
(radi lakSeg objedinjavanja 1 primjene jedinstvenih tehnickih specifikacija), afirmacija

sekundarnih politika i antikoruptivni ucinci (bolji nadzor nad potrosnj om)*.,

Postoje i negativni aspekti centralizirane nabave i uglavnom su vezani uz rizik trziSne
koncentracije (udaljenost ustrojstvenih jedinica, nemogucénost lokalne prilagodljivosti
birokracije) 1 razvoj monopolizma (sporije donoSenje odluka te duZe trajanje postupaka).

Naime, obzirom da se u postupcima srediSnje javne nabave sklapaju ugovori velike

* Raguz G., Blazevi¢, Z., Bozi¢evi¢ S., Culina N., Franjkovi¢, 1., Juli¢, Z., Juri¢ié¢, M., Loboja, A., Tomljenovi¢,
R., Vui¢, Z., Zori¢, A., Zovko, K. i Zuni¢, L. (2013.) Sustav javne nabave Zagreb: TIM4PIN., str. 48.-49.

21



vrijednosti, isto utjeCe na favoriziranje velikih dobavljaa, Sto znaci ogranicavanje
konkurencije, a time je i1 otezano sudjelovanje malih i srednjih poduzeéa u postupcima javne
nabave. Zakonski je, stoga, i regulirana mogucnost provedbe mjera radi lakSeg sudjelovanja
malih i1 srednjih poduzeca na nacin da se ukljucuju kao zajednica ponuditelja ili kao
podizvodaci. Slabost srediSnje javne nabave, odnosno centralizirane u modelima gdje je
sudjelovanje obavezno, mogu se ocitovati u nemogucnosti zadovoljavanja individualnih
potreba pojedinacnih nabavljaca, §to moZze rezultirati njihovom smanjenom operativnoscu.
Osim navedenoga, borba za dobivanje ugovora rezultira povecanim podnoSenjem pravnih

lijekova (zalbi)*.

Decentralizirana nabava je koncept u kojem se nabava vrsi na razini ustrojstvenih jedinica od
strane za to zaduZzenih sluzbenika. Prednost decentraliziranog modela je blizina
zainteresiranim stranama, pa time i bolje razumijevanje potreba i fleksibilnost, brze donosenje
odluka jer se zahtjevi zaprimaju na lokalnoj razini®*. Zakon o javnoj nabavi RH (120/16)
omogucuje da narucitelji nabavljaju robu, radove i/ili usluge od ili putem sredi$njeg tijela za
javnu nabavu. Sredi$njim tijelom u tom sluc¢aju podrazumijeva se narucitelj koji za narucitelje
stjeCe odredenu robu i/ili usluge ili za narucitelje sklapa ugovore ili okvirne sporazume za
robu, radove ili usluge®. Narugitelj moze ovlastiti drugog narugitelja za provedbu postupka
javne nabave. Radi provedbe zajedni¢ke nabave, viSe narucitelja mogu ovlastiti jednog od
njih ili treeg narucitelja za provedbu postupka javne nabave. U tim slucajevima narucitelj
koji provodi odredeni postupak javne nabave smatra se sredi$njim tijelom za javnu nabavu.
Ulaskom RH u Europsku uniju takve odredbe primjenjuju se i na zajednic¢ke nabave od ili
putem srediSnjeg tijela za javnu nabavu u drugoj drzavi ¢lanici, Sto se ureduje pisanim
sporazumom, odnosno ugovorom izmedu naruditelja. U tom slucaju u postupcima javne
nabave primjenjuju se propisi drzave u kojoj je to srediSnje tijelo osnovano.

Za potrebe provodenja javne nabave u RH za srediSnja tijela drzavne uprave ustrojen je
Drzavni ured — Ured za srediSnju javnu nabavu RH, s temeljnim ciljem poboljsanja kontrole
troSenja prora¢unskog novca.

Zakon o javnoj nabavi propisuje i nadleznosti sredi$njeg tijela drzavne uprave nadleznog za
sustav javne nabave. srediSnje tijelo uprave nadlezno za sustav javne nabave RH ustrojeno je

u sklopu Ministarstva gospodarstva, poduzetniStva i obrta RH pod nazivom Uprava za sustav

32 |
Ibid.

% Ukoti¢, N. (2015) Uginkovitost i evaluacija postupaka javne nabave u Republici Hrvatskoj. Diplomski rad.

Pula: Sveuciliste Jurja Dobrile u Puli, str. 16.

% Zakon o javnoj nabavi (NN 120/16), ¢l. 6, str. 10.
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javne nabave. Nadleznost Uprave za sustav javne nabave je unaprjedenje i koordinacija
cjelokupnog sustava javne nabave, priprema i provedba programa izobrazbe i izdavanje
certifikata te preventivno instruktivna djelatnost (savjetovanje) s ciljem sprjecavanja ili
otklanjanja nepravilnosti, provodenje nadzora nad provedbom ZJN-a, pregled dokumentacije
narucitelja, objavljivanje statistickih izvjes¢a o provedenim postupcima javne nabave,
prikupljanje podataka o planovima nabave i registrima ugovora o javnoj nabavi, izrada
prijedloga zakona i podzakonskih propisa te medunarodna suradnja i promicanje vrijednosti

sustava javne nabave®.

Savjetovanje Uprave za sustav javnhe nabave nije na razini pune transparentnosti. Naime,
Dezurni savjetnik na raspolaganju je naruciteljima i ponuditeljima putem telefona samo dva
puta tjedno u vremenu od 9-12 h, §to znaci da nema sluzbenog zapisa o stavu savjetnika, osim
u slucaju ako se upiti dostave pismeno. U tom slu€aju potrebno je odredeno vrijeme za
dostavu odgovora (minimalno 15 dana). Kada su postupci javne nabave u tijeku ili je u tijeku
analiza i nedoumica o poduzimanju daljnjih radnji u postupku, a za koju je potrebno pribaviti
tumacenje Uprave za sustav javne nabave, u situacijama kada je potrebno promptno reagirati i
nije uvijek moguce ¢ekati pismeni odgovor, ni narucitelji ni ponuditelji ne mogu se osloniti na

usmeno tumacenje.

Drugo prijeko vazno tijelo uspostavljeno poradi pravne zaStite u institucionalnoj strukturi
javne nabave u RH je Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave (dalje: DKOM).
DKOM je samostalno i neovisno drugostupanjsko drzavno tijelo ¢ija se nadleZnost ostvaruje
kroz rjeSavanje zalbi u postupcima javne nabave i okvirnih sporazuma. Pravna zatita u
sustavu javne nabave u RH sastoji se od: provodenja kontrole od strane DKOM-a po
izjavljenim zalbama, nadzora nad provedbom Zakona, sudske zastite pred Upravnim sudom,
prava na naknadu Stete pred Opcinskim sudom, prekrSajni postupak pred PrekrSajnim
sudom.*® Antikorupcijsko djelovanje DKOM-a u prvom se redu ostvaruje kroz obavljanje
poslova iz nadleZnosti ovoga drZzavnog tijela. Naime, kontrola postupaka, s posljedicom
poniStenja onih za koje se utvrdi da su provedeni suprotno zakonu, sprjecava sklapanje Stetnih
ugovora o javnoj nabavi te tako, izmedu ostaloga, sprjeava i realizaciju potencijalnog

koruptivnog ponaSanja. Daljnji antikorupcijski u€inak sastoji se u javno dostupnoj pravnoj

% Ukoti¢, N. (2015) Uginkovitost i evaluacija postupaka javne nabave u Republici Hrvatskoj. Diplomski rad.
Pula: Sveuciliste Jurja Dobrile u Puli, str. 18.
% zakon o javnoj nabavi (NN 120/16), &l. 398 — 439., str. 209.-237.
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praksi, ¢ime se postupak pravne zaStite Cini predvidivim i transparentnim. Sve se odluke
objavljuju u punom obliku, dakle s nazivima stranaka. Na internetskoj stranici je objavljen i
upisnik predmeta upravnog postupka pred DKOM-om, koji se svakodnevno azurira te na taj
naCin najsSiri krug subjekata moze pratiti svaki predmet koji se vodi pred Drzavnom
komisijom.

Znacaj obavljanja poslova iz nadleznosti Drzavne komisije ocCituje se u ¢injenici da DKOM ne
postupa kada je odredena Steta u javnoj nabavi ve¢ pocinjena, nego u tijeku postupka, ten a taj
nacin zapravo sprje¢ava kona¢nu manifestaciju potencijalno koruptivnog djelovanja stranaka
u postupku javne nabave. Postupanje u okviru nadleznosti DKOM-a, kroz sprje¢avanje
potpisivanja ugovora temeljenih na nezakonitim podlogama, predstavlja najsnazniji oblik
antikorupcijskog djelovanja ii ma visestruke korisne ucinke. Buduc¢i da je Zakonom
restriktivno opisan opseg pravne kontrole (ex officio) preventivna uloga DKOM-a je u tom
smislu umanjena®’.

Antikorupcijsko djelovanje DKOM-a se u u prvom redu manifestira u obavljanju djelatnosti
iz njezine nadleznosti, stoga je nuzno da njen rad bude dostupan javnosti kako bi sve
zainteresirane osobe mogle vidjeti tko je izjavio zalbu, u kojem postupku, te kakva je odluka
donesena. U tom segmentu portal DKOM-a daje Siroke informacije o radu i postupanju
DKOM-a od objave odluka, pravnog okvira, pretraZivanja upitnika prema Zzaliteljima i
naruciteljima, imenovanja osobe za prijavu nepravilnosti 1 sl.

Kao posljedica pristupanja Europskoj uniji, 1.srpnja 2013. godine, DKOM je u nadleznost
dobila 1 pravnu zaStitu u zalbenim postupcima predmeta nabave financiranih iz fondova
Europske unije. Adekvatan odgovor na sve veci broj uloZenih Zalbi u postupcima javne
nabave, kao i kontinuiranog Sirenja nadleZznosti DKOM-a, omogucuje se ja¢anjem kapaciteta
DKOM-a. Sluzbena stranica DKOM-a predstavlja dvosmjernu komunikaciju izmedu
predstavnika javnog i privatnog sektora 1 Drzavne komisije. DKOM zbog svoje osnovne
funkcije, rjeSavanja zalbi, nije u moguénosti davati odgovore na pitanja vezana uz primjenu

posebnih propisa u postupcima u kojima ¢e odlucivati po zalbi®.

Osim tijela u sustavu javne nabave u RH, Zakon o javnoj nabavi takoder utvrduje dvije
osnovne kategorije obveznika primjene Zakona, a to su: javni narucitelji, koji, medu ostalim,

obuhvacaju drZavna tijela 1 jedinice lokalne i1 podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne

¥ DKOM (2016) Izvjeice 0 radu /online/ Dostupno na:
http://dkom.hr/UserDocslmages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUlzvjesceZa2015HrvatskiSabor.pdf
(20.lipnja 2017.)

* Ibid.
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osobe koje su osnovane za odredene svrhe radi zadovoljavanja potreba u opéem interesu te
zajednicu tih tijela odnosno pravnih osoba.

Sektorski narucitelji koji obavljaju djelatnosti vodoopskrbe, djelatnosti u podrucju plina i
elektricne energije, djelatnosti istrazivanja ili vadenja nafte, plina, ugljena ili ostalih krutih
goriva, djelatnosti prijevoznih usluga, djelatnosti zra¢nih, pomorskih i rije¢nih luka,
djelatnosti postanskih usluga, trgovacka drustva nad kojima javni narucitelji imaju posredan
ili neposredan utjecaj na osnovu vlasnistva, financijskog udjela ili pravila pod kojima djeluju
prethodno navedene djelatnosti, subjekti koji na temelju posebnog ili isklju¢ivog prava koje
im je dodijelilo nadlezno tijelo za obavljanje jedne od prethodno navedenih djelatnosti. pOPIS
javnih 1 sektorskih narucitelja propisan je pravilnikom o popisu obveznika primjene Zakona o
javnoj nabavi. Razlika izmedu javnih i sektorskih naruditelja prije svega ima znaenje kod
ostavljanja mogucénosti izbora odredenog postupka javne nabave.

Deset najveéih narugitelja u 2016. godini i njihov udio u ukupnoj vrijednosti nabave su®:
. Grad Zagreb 17,57%

. HZ-Infrasturkura 4,54%

. Hrvatske ceste d.o.0. 3,03%

. KBC Zagreb 2,97%

. Ministarstvo obrane 2,43

. HEP-ODS doo 2,30%

. HEP-Proizvodnja doo 1,80%

. Hrvatske autoceste doo 1,68%

. KBC Sestre Milosrdnicel,59%

10. INA-Industrija nafte d.d. 39,48%

© 00 N oo o1 B~ W N

Deset najvecéih sklopljenih ugovora/okvirnih sporazuma u 2016. godini i njihov udio u
ukupnoj vrijednosti nabave su:

1. HZ Infrastrukutra d.o.o. 4,48%

2. Grad Zagreb 2,94%

3. Grad Zagreb 2,78%

4. INA Industrija nafte d.d. 1,27%

¥ Ministarstvo gospodarstva, poduzetni§tva i obrta (2017) Statisticko izvje$ée o javnoj nabavi u Republici
Hrvatskoj za 2016. godinu., str. 29.
“ Ibid., str. 30.
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5. Zra¢na luka Split d.o.0. 1,25%

6. Jadrolinija 1,09%

7. Grad Zagreb 1,01%

8. Grad Zagreb 1,01%

9. Drzavni ured za sredi$nju javnu nabavu 0,76%

10. Privreda d.o.o. Petrinja 0,74%

UKUPNO: 17,32 — vrijednosno u iznosu 5.987.302.169,25 HRK

Grafikon 1 Struktura javnih narucitelja koji su objavljivali ugovore u EOJN-u

W Ministarstva i druga drZavna
tijela ukljucujuci i njihove
regionalne ili lokalne urede ili
jedinice

® Drzavne agencije/uredi

28% o P(R)S

62%

® Lokalne i regionalne
agencije/uredi

® Pravne osobe

Izvor: Ministarstvo gospodarstva, poduzetni$tva i obrta (2017) Statisticko izvjes¢e o javnoj

nabavi u Republici Hrvatskoj za 2016.godinu, str. 9.

3.2. Pristupanje RH Europskoj uniji; znacaj i novine za RH javnonabavni
proces te pripadni statisticki prikaz

Nakon pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji, doslo je i do zakonskih promjena u
javnoj nabavi, iako nije donesen sasvim novi Zakon (isti je donesen usvajanjem Direktiva
1.1.2017. godine). Naime, nakon pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji doslo je do

zakonskih promjena po kojima se nisu viSe primjenjivale odredene odredbe, te je doslo do
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izmjena odredenih Clanaka i postupaka kako bi se usuglasilo sa steCevinom i1 odredbama
Direktiva koje je RH morala preuzeti kao drzava ¢lanica. U tom smislu, donesene su izmjene i
dopune Zakona (NN 90/2011, 83/2013, 143/2013), od kojih ¢e najznacajnije promjene biti
iznesene u ovom poglavlju.

Do dana pristupanja RH Europskoj uniji, Zakon se vise nije primjenjivao na ugovore koje
javni narucitelji sklapaju u svrhu daljnje prodaje ili davanja u najam ili zakup tre¢ima, pod
uvjetom da im ne pripada posebno ili iskljuivo pravo na prodaju, najam ili zakup tih
predmeta ugovora, pa ih drugi subjekti mogu slobodno prodati, iznajmiti ili dati u zakup pod
istim uvjetima kao i javni naruditelji. Dakle, od 1.srpnja 2013. je prestalo teé¢i izuzece zbog
daljnje prodaje za javne narucitelje (primjerice komunalna drustva koja su javni narucitelji, a
istovremeno obavljaju i odredene komercijalne djelatnosti) te ¢e oni u buduée morati
provoditi postupke javne nabave za nabavu te robe. Za sektorske narucitelje takvih promjena
nije bilo te ¢e oni navedeno izuzece i dalje moci primjenjivati.

Budu¢i da je Europska unija potpisnica Sporazuma o javnoj nabavi (eng. Agreement on
Government Procurement — GPA) pod okriljem Svjetske trgovinske organizacije, RH je
pristupanjem Europskoj uniji pristupila i tom Sporazumu. Stoga, pristupanjem RH Europskoj
uniji, stupio je na snagu ¢lanak koji propisuje da su narucitelji na koje se odnosi Sporazum
obvezni pri sklapanju ugovora o javnoj nabavi primijeniti njegove odredbe na gospodarske
subjekte trecih drzava koje su potpisnice Sporazuma. Pri sklapanju ugovora o javnoj nabavi
obuhvacenih Sporazumom, RH primjenjuje na gospodarske subjekte drzava cClanica uvjete
jednako povoljne kao one koje jam¢i gospodarskim subjektima tre¢ih drZava koje su
potpisnice Sporazuma o javnoj nabavi.

Nadalje, uvode se odredbe kojima se propisuje da vrijednosti europskih pragova propisuje
vlada RH Uredbom o objavama javne nabave, a od dana pristupanja RH EU, primjenjuju se
vrijednosti europskih pragova koje Europska komisija objavljuje u sluzbenom listu EU.
Ulaskom u EU, izmjenama i dopunama Zakona propisuje se izgled i sadrZzaj standardnih
obrazaca, nacin i uvjeti njihova objavljivanja koje propisuje Vlada RH Uredbom o objavama
javne nabave velike vrijednosti sada propisuje Europska komisija. Objave javne nabave za
nabave velike vrijednosti od dana pristupanja RH Europskoj uniji obvezno se objavljuju i u
sluzbenom listu EU s time da ne smiju biti objavljene u Elektroni¢kom oglasniku javne
nabave (dalje: EOJN) prije datuma slanja Sluzbenom listu. Objave javne nabave ne smiju
sadrzavati druge podatke osim onih sadrZzanih u objavi poslanoj Sluzbenom listu EU ili

objavljenih na profilu narucitelja (kupca). Danom pristupanja Uniji primjenjuju se brojcane
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oznake iz Jedinstvenog rjeCnika javne nabave (CPV) koje propisuje Europska komisija
Uredbom.

Pristupanjem RH Europskoj uniji, iako nije stavljen izvan snage, nije primjenjiv Pravilnik o
primjeni Jedinstvenog rje¢nika javne nabave (CPV), nego ¢e se umjesto njega neposredno
primjenjivati uredba Komisije br.213/2008*.

Obzirom da je u RH nov¢ana jedinica kuna, Komisija je objavila komunikaciju vezanu uz
iznose europskih pragova propisanih Direktivama 2004/17, 2004/18 izrazene u kunama. Od 1.
srpnja 2013. godine, odnosno dana pristupanja Europskoj uniji, pragovi prema kojima se
odreduje radi li se o postupku javne nabave male vrijednosti ili velike vrijednosti racunaju se

prema sljede¢im iznosima izraZzenima u kunama:

EUR HRK
80.000 586.280
130.000 952.705
200.000 1.465.700
400.000 2.931.400
1.000.000 7.328.500
5.000.000 36.642.500
Izvor: New Procurement tresholds /online/ dostupno na:

http://www.arthurcox.com/updates/new-procurement-thresholds-for-2012-2013/  (15.lipnja
2017.)

Dakle, nabava velike vrijednosti jest nabava ¢ija je procijenjena vrijednost jednaka ili ve¢a od
gore navedenog iznosa u kunama.

Pristupanjem Republike Hrvatske Europskoj uniji svakako najveca novina za javnu nabavu
jest obveza objavljivanja objava javne nabave velike vrijednosti u Sluzbenom listu EU.
Takoder, novina je bila pristupanje RH Sporazumu o javnoj nabavi,te stupanje na snagu Glave
V1. Zakona s naslovom Odnosi s tre¢im zemljama. Vezano uz stupanje na snagu odredaba
koje su obvezivale narucitelja da obavjeStavaju Europsku komisiju po njenu zahtjevu,
potrebno je istaknuti da ni iz zakonskih niti podzakonskih odredaba, a niti drugih dostupnih

izvora, nije tocno odreden nacin na koji ¢e se informacije dostavljati Europskoj komisiji.

“! Palgi¢, I. Javna nabava i pristupanje RH Europskoj uniji. Financije, pravo i porezi, str. 175.-180.
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Osim toga, znacajna novost je da se od dana pristupanja RH Europskoj uniji neposredno
primjenjuju odredbe Europske komisije te Komisija kao institucija dobiva odredene ovlasti

koje su od neposrednog utjecaja na konkretne postupke javne nabave u RH*.

U 2016. godini objavljena su ukupno 13.838 sklopljena ugovora u ukupnoj vrijednosti od
34.561.016.309 kn.

Javni narucitelji objavili su 11.477 ugovora u vrijednosti 25.668.483.346 kn, dok su sektorski
narucitelji objavili 2.361 ugovor u vrijednosti 8.892.532.963 kn.

Usporedujuci podatke o ukupnom broju sklopljenih ugovora u 2015. godini (15.485) s brojem
sklopljenih ugovora u 2016. godini razvidno je da je broj ukupno sklopljenih ugovora u 2016.
godini manji za 10,64%. Javni narucitelji sklopili su 11,69% ugovora manje, dok su sektorski
narucitelji sklopili 5,14% ugovora manje nego u 2015. godini.

U 2016. godini ukupna vrijednost objavljenih ugovora biljezi povecanje od 11,09% u odnosu
na 2015. godinu (31.110.563.170 kn) i to javni naruditelji 15,32% vise a sektorski narucitelji
0,46% vise (u 2015. javni naruditelji objavili su ugovore u iznosu od 22.258.988.145 kn, a
sektorski narucitelji 8.851.575.025 kn)*.

Tabela 4. Broj i vrijednost sklopljenih ugovora

Predmet nabave | Broj sklopljenih ugovora % Vrijednost sklopljenih ugovora %
Radovi 2.029 14,66 10.451.520.551 30,24
Roba 7.504 54,23 15.714.534.760 45,47
Usluge 4.305 31,11 8.394.960.998 24,29
Ukupno 13.838 100,00 34.561.016.309 100,00

Izvor: Ministarstvo gospodarstva, poduzetniStva i obrta (2017) Statisticko izvjeS¢e o javnoj

nabavi u Republici Hrvatskoj za 2016. godinu., str. 14.

Usporedujuci podatke o broju sklopljenih ugovora o javnim radovima u 2014. s podacima o
broju sklopljenih ugovora o javnim radovima u 2014. (2185) razvidno je da je broj sklopljenih

ugovora o javnim radovima u 2016. manji. Broj ugovora o javnoj nabavi roba takoder je

* Ibid., str. 175.-180.
* Ministarstvo gospodarstva, poduzetnistva i obrta (2017) Statisti¢ko izvjes¢e o javnoj nabavi u Republici
Hrvatskoj za 2016. Godinu, str. 11.
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manji (u 2014. bila su sklopljena 8018 ugovora), dok je broj sklopljenih ugovora o javnim

uslugama takoder manji (u 2014. bilo je sklopljeno 4721 ugovora)**.

Tabela 5 Broj i vrijednost sklopljenih ugovora 2014. godine

Broj Vrijednost
Predmet L .

sklopljenih % sklopljenih %
nabave

ugovora ugovora
Radovi 2185 14,64 11.550.943.018 35,13
Roba 8018 53,73 13.395.240.661 40,75
Usluge 4721 31,63 7.929.788.478 24,12
Ukupno 14924 100,00 32.875.972.157 100,00

Izvor: Ministarstvo gospodarstva, poduzetnistva i obrta (2017) Statisti¢ko izvjes¢e o javnoj

nabavi u Republici Hrvatskoj za 2014. godinu., str. 12.

S obzirom da tada nije jo$ na snagu stupio novi Zakon o javnoj nabavi (NN120/16), te je na

snazi bio stari Zakon sa usvojenim odredbama Direktive, uputno je pri¢ekati statisticko

izvjesc¢e za 2017. godinu kada se postupci javne nabave provode po novom Zakonu o0 javnoj

nabavi, te izvesti zakljucak o stvarnom facilitiranju provodenju 1 sklapanju ugovora sukladno

javnonabavnim aktima.

* Ministarstvo gospodarstva, poduzetnistva i obrta (2017) Statisti¢ko izvjes¢e o javnoj nabavi u Republici

Hrvatskoj za 2014. godinu, str. 12.
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Tabela 6 Struktura ugovora prema vrijednosnim pragovima

—— Ukupno Broj/ Vrijednost/
Procijenjena Vrsta
vrijednost | ugovora | Broj % Vrijednost % 5“";"""“ “E":; pRo
Radowi 2.004 16,46 . 6.416.152.233 49,10 14,48 18,56
MV Roba 6.508 53,46 | 4.502.497.011 34,46 47,03 13,03
Usluge 3.661 30,07 | 2.149.088.250 16,45 26,46 6,22
Ukupno MV 12.173 100 | 13.067.737.494 100 87,97 37,81
Radowi 25 1,50 | 4.035.368.318 18,78 0,18 11,68
WV Roba 996 59,82 | 11.212037.750 | 52,17 7,20 32,44
Usluge 644 38,68 | B6.245872.747 29,06 4,65 18,07
Ukupno VV 1.665 100 | 21.493.278.815 100 12,03 62,19
Sveukupno 13.838 100 34.561.016.309 100 100 100

Izvor: Ministarstvo gospodarstva, poduzetniStva i obrta (2017) Statisticko izvjeS¢e o javnoj

nabavi u Republici Hrvatskoj za 2016. godinu, str.20.

lako je broj objavljenih ugovora veci kod nabave male vrijednosti (87,97%), njihova ukupna

vrijednost je 37,81% od ukupne vrijednosti nabave, dok je udio vrijednosti ugovora kod

nabave velike vrijednosti 62,19%.

Tabela 7 Broj postupaka provedenih u 2016. godini

Postupak Broj o Vrijednost (kn) %o
otvoreni postupak 11.551 83,47 30.971.166.408 89,61
ograniéeni postupak 135 0,88 557.241.949 1,61
pregovaracki postupak s
prethodnom objavom 232 1,68 926.217.597 2,68
pregovaracki postupak bez 1088 | 7,86 1.809.666.080 5,24
prethodne objave
natjecateljski dijalog 0 0,00 0 0,00
sklapanje ugovora o javnim
uslugama iz Dodatka IL.B 823 5,95 277.553.438 0,80
izuzece od primjene Zakona 9 0,07 19.170.837 0,06
UKUPNO 13.838 100,00 34.561.016.309 100,00

Izvor: Ministarstvo gospodarstva, poduzetniStva 1 obrta (2017) Statisticko izvjeS¢e o javnoj

nabavi u Republici Hrvatskoj za 2016. godinu, str. 31.
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U 2016. godini i dalje se najviSe koristi otvoreni postupak javne nabave koji je i brojem
objava i vrijednosno najzastupljeniji, dok je, po broju ugovora, najmanje koristen ograni¢eni

postupak, a natjecateljski dijalog se uopée nije koristio.

Narucitelji su u 2016. godini sklopili 11.551 ugovor temeljem otvorenog postupka javne
nabave, dok su istu moguénost u 2015. godini koristili za sklapanje 13.168 ugovora. U
pregovarackom postupku bez prethodne objave naruditelji su sklopili 1.088 ugovora, dok je u
prethodnoj 2015. godini sklopljeno 1.176 ugovora.

Temeljem izuzeca od primjene Zakona (¢lanak 10. Zakona) jedan je sektorski narucitelj

objavio devet obavijesti o sklopljenim ugovorima u ukupnoj vrijednosti od 19.170.837 kn*.

3.3. Uskladenost zakonodavstva RH s Europskom unijom

Ucestalost promjena u podrucju javne nabave odrazava se kroz: nepotpunost zakonskog
okvira administrativnin prepreka, nedovoljnog broja i nedostatne razine profesionalne
osposobljenosti djelatnika koji sudjeluju u postupcima javne nabave, niske razine
informatiziranosti postupaka javne nabave i1 neadekvatno statisticko 1 analitiCko pracenje
javnih nabava, propisivanje odredbi kojima se ureduju mehanizmi za sprjeavanje sukoba
interesa i odredbi kojima se osigurava transparentnost svih podataka vezanih uz provedbu
postupaka javne nabave, planiranje javne nabave, izvrSenje ugovora o javnoj nabavi i jacanje
pravne zastite u postupcima javne nabave.

Ulaskom RH u Europsku uniju nuzno je bilo i provoditi veéi nadzor nad postupcima javne
nabave. Postupci javnih nabava ¢ije su procijenjene vrijednosti vece od vrijednosti europskih
pragova, narucitelji su duzni objavljivati i u Sluzbenom listu Europske unije (TED- Tender
Electronic Daily) sto znaci da na trziste RH u vecoj mjeri mogu dolaziti i strani gospodarski
subjekti. Isto predstavlja svojevrstan gubitak povlastenog polozaja hrvatskih gospodarstvenika
na podrucju RH. Dodatno, biti ¢e podrzani jakim specijaliziranim uredima za postupke javne

nabave. Time ¢e javna nabava u RH postati prostor jake trziSne borbe medu konkurentima.

U postupku pregovora RH za pristupanje EU, pregovaralo se iz podrucja javne nabave-
Poglavlje 5. Dobivanjem statusa kandidata 18. lipnja 2004. godine RH ispunila je preduvjet

otvaranja pregovora o punopravnom ¢lanstvu ulaska u EU. Proces pregovora vodio se u 35

* 1bid.
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poglavlja, a otvoreni su 4. listopada 2005. godine. Poglavlje 5-javna nabava otvoreno je za
pregovore na sjednici meduvladine konferencije 2008. godine. Vlada RH 29. travnja 2010.
godine je usvojila zavr$no Izvjes¢e o ispunjavanju obveza iz Poglavlja 5. te isto predala
Europskoj komisiji. Dodatkom na Pregovaracko StajaliSte RH za poglavlje 5. Javne nabave,
koje je Vlada RH usvojila 6. svibnja 2010. godine 1 predala Spanjolskom predsjednistvu EU,
RH je prihvatila pravnu stecevinu u navedenom poglavlju kakva je na snazi 1. svibnja 2010.
godine te se obvezala ostvariti njenu punu provedbu do pristupanja EU. EU unija usvojila je
25. lipnja 2010. godine zajednicko stajaliSte Europske unije za zatvaranje Poglavlja 5. kojim
je ustvrdila da je RH ispunila sve uvjete za privremeno zatvaranje istog te je isto privremeno
zatvoreno za pregovore na sjednici Meduvladine konferencije 30. lipnja 2010. godine. Na
zadnjoj sjednici Meduvladine konferencije odrzanoj za vrijeme madarskog predsjedanja
Vije¢em Europske unije (30. lipnja 2011.) utvrdeno je da su pregovori o pristupanju
Republike Hrvatske Europskoj uniji zavrseni.

Hrvatski sabor, kao predstavnicko tijelo RH u suradnji s Vladom RH, uéinio je dodatni korak

u prilagodbi nacionalnog prava pravu EU te time ispunio preduvjete za ulazak RH u EU.

Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. godine o javnoj
nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ i Direktiva 2014/25/EU Europskog
parlamenta 1 Vijeca od 26. velja¢e 2014. o nabavi subjekata koji djeluju u sektoru vodnog
gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih usluga i stavljanju
izvan snage Direktive 2004/17/EZ stupile su na snagu 17. travnja 2014., a rok za njihovu
transpoziciju u nacionalno zakonodavstvo drzava €lanica je do 18. travnja 2016. godine.

lako tada vazeci Zakon o javnoj nabavi (NN 90/11, 83/13, 143/13 i 13/14) dijelom sadrzi
odredbe koje su ve¢ uskladene s odredbama novih direktiva, Republika Hrvatska formalno
nece prenijeti iste direktive u roku za transpoziciju, odnosno do 18. travnja 2016.

Clanak 5. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00,
28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10 1 05/14) propisuje da je svatko duzan drzati se Ustava i
prava i postivati pravni poredak Republike Hrvatske. Nadalje, ¢lanak 145. Ustava propisuje
da je ostvarivanje prava koja proizlaze iz pravne stecevine Europske unije, izjednaceno s
ostvarivanjem prava koja su zajamc¢ena hrvatskim pravnim poretkom. Pravni akti i odluke
koje je Republika Hrvatska prihvatila u institucijama Europske unije primjenjuju se u
Republici Hrvatskoj u skladu s pravnom ste¢evinom Europske unije. Hrvatski sudovi Stite
subjektivna prava utemeljena na pravnoj steCevini Europske unije. Drzavna tijela, tijela

jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave te pravne osobe s javnim ovlastima
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izravno primjenjuju pravo Europske unije.

Clanak 288. Ugovora o funkcioniranju Europske unije koji ureduje pravne akte EU propisuje
da radi izvrSavanja nadleznosti EU, institucije donose uredbe, direktive, odluke, preporuke i
misljenja. Uredba ima opc¢u primjenu i obvezujuca je u cijelosti 1 neposredno se primjenjuje u
svim drzavama cClanicama. Direktiva je obvezujuéa, u pogledu rezultata koji je potrebno
posti¢i, za svaku drzavu ¢lanicu kojoj je upucena, a odabir oblika i metoda postizanja tog
rezultata prepusten je nacionalnim tijelima. Odluka je u cijelosti obvezujuéa. Odluka u kojoj
je odredeno kome je upucena, obvezujuca je samo za njene adresate. Preporuke 1 misljenja
nemaju obvezujucu snagu“®.

Dakle, direktive su obvezujuéi pravni akti, ali samo u pogledu rezultata, odnosno cilja koji je
potrebno posti¢i, dok je odabir oblika i metode postizanja tog rezultata prepusten tijelima
drzava €lanica kojima su upucene.

Usvajanjem odredbi direktiva i donoSenjem Zakona o javnoj nabavi (120/16) hrvatsko
zakonodavstvo je uskladeno sa zakonodavstvom Europske unije, te je kroz naredno poglavlje
predmetnog rada dan pregled najznacajnijih novina koje su usvojene;

- uvodenje kriterija Ekonomski najpovoljnije ponude (dalje ENP) kao iskljucivog Kriterija,

- pojednostavljenje 1 veca fleksibilnost pregovaratkog postupka s prethodnom objavom,
zamjenjuje se novim postupkom — Natjecateljski postupak uz pregovore,

- uvodenje novog postupka javne nabave Partnerstvo za inovacije koji moZze koristiti 1 javni
narucitelj 1 sektorski narucitelji,

- uvodenje mjera kako bi se olakSalo sudjelovanja malih i srednjih poduzec¢a u javnoj nabavi
(npr. razdioba velikih ugovora u zasebne grupe, kako bi veli¢ina pojedinih ugovora bila
prilagodena kapacitetima malih 1 srednjih poduzeca

- pojasnjenje i proSirenje osnova za iskljucenje.

Posebno mjesto u novim Direktivama zauzima tzv. e-nabava. Elektronicki oblici informiranja
i komunikacije postat ¢e standardni i obvezujuci oblici komunikacije i razmjene informacija u
postupcima javne nabave jer povecavaju moguénost gospodarskim subjektima na unutarnjem

trziStu da sudjeluju u postupcima javne nabave.

Prema statistickom izvjes¢u o javnoj nabavi za 2016. godinu, ukupna vrijednost objavljenih

ugovora i okvirnih sporazuma iznosila je 31.110.563.170 HRK. Vrijednost evidentirane

% Ministarstvo gospodarstva, poduzetniitva i obrta: Postupci javne nabave velike vrijednosti od 18.travnja 2016.
- izravan ucinak direktive 2014/24/EU i 2014/25/EU /online/ Dostupno na:
http://www.javnanabava.hr/default.aspx?id=5107 (20.lipnja 2017.)
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bagatelne nabave iznosila je 9.470.932.263 kuna (radovi 18%, roba 38%, usluge 44%). 1znos
je temeljen na unosu dodatnih podataka u EOJN od strane obveznika javne nabave.

Vrijednost nabave za potrebe diplomatsko-konzularnih predstavnistava iznosila je 2.202.296
kuna.

U podrucju obrane i sigurnosti objavljeni su ugovori u vrijednosti 933.902.200 kuna, i to za
radove 80.505.866 kuna, za robe 351.129.436 kuna, a za usluge 502.266.898 kuna.

Prema statistici u nizu Drzavnog zavoda za statistiku Republike Hrvatske objavljenoj
07.06.2016, BDP za 2015. godinu iznosio je 334.219.000.000 kuna. Sukladno tome, udio

ukupne vrijednosti javne nabave u BDP-u iznosio je 12,14%*".

3.4. Nepravilnosti u javnoj nabavi — Primjer prakse DKOM-a

Direktive EU iz 2014. godine kojima se ureduje sustav javne nabave, a na temelju kojih je
doneseno novi Zakon o javnoj nabavi, ne odnose se na sustav pravne zastite. No temeljem
dosadasnjih iskustava utvrdeno je da odredene promjene trebaju biti u sferi pravne zastite, a

sve u cilju smanjenja mogucnosti bilo kakvih zlouporaba.

Stranke Zalbenog postupka su Zalitelj, narucitelj, odabrani natjecatelj i odabrani ponuditel;.
Sama c¢injenica da Zalitelj ima status ponuditelja ne znaci da i on ima pravo na Zalbu. Na
strani zalitelja mora postojati pravni interes. Prilikom odlucivanja o Zalbi DrZzavna komisija ¢e
prije odlu¢ivanja o meritumu utvrdivati da 1i postoji ili ne pravni interes za izjavljivanje
zalbe,te u slucaju da isti ne postoji odbaciti Zalbu i1 ne¢e odlucivati o meritumu. U slucaju da
postoji pravni interes utvrduje se (ne)osnovanost Zalbenih navoda i trazenja. Primjeri
nepostojanja pravnog interesa za izjavljivanje Zalbe mogu se prona¢i na web stranici

Komisije, kako je ve¢ upuceno u prethodnom dijelu ovoga rada.

Nezadovoljna strana moze, pod uvjetima utvrdenima Zakonom o Javnoj nabavi,
izjavljivanjem Zalbe i drugih zahtjeva, traziti zastitu svojih prava pred Drzavnom komisijom
protiv odluke, radnje, propustanja radnje naruitelja koju je na temelju Zakona o javnoj
nabavi trebalo obaviti, te postupaka na koje se mora primijeniti navedeni zakon. Zastitu prava
moze traziti natjecatelj ili ponuditelj u postupku javne nabave, ali i svaki drugi gospodarski

subjekt koji ima pravni interes za dobivanje ugovora o javnoj nabavi u predmetnoj javnoj

* Ministarstvo gospodarstva, poduzetnistva i obrta (2017) Statisticko izvjes¢e o javnoj nabavi u Republici
Hrvatskoj za 2016. godinu, str. 55.
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nabavi, odnosno koji je pretrpio ili bi mogao pretrpjeti Stetu od navodnoga krSenja
subjektivnih prava, kao i tijelo nadlezno za sustav javne nabave i/ili Drzavno odvjetnistvo.
Zalba se izjavljuje Drzavnoj komisiji, a predaje naruditeljuu pisanom obliku izravno ili
preporucenom postanskom posiljkom, kao i elektroni¢kim putem ako su za to ostvareni
obostrani uvjeti dostavljanja elektronickih isprava u skladu s odredbama o elektronickom
potpisu. Zalitelj je duzan istodobno jedan primjerak Zalbe na isti nadin podnijeti Drzavnoj
komisiji. Zalba se podnosi u dovoljnom broju primjeraka kako bi osim Drzavnoj komisiji
mogla biti uru¢ena 1 drugim strankama postupka. Dan predaje posti preporucene
postanske posSiljke smatra se danom urucenja. U slucaju izravne predaje zalbe, narucitel; je
duzan izdati zalitelju potvrdu o vremenu njezina zaprimanja.

Ako narucitelj odbije izdati potvrdu o vremenu zaprimanja smatrat ¢e se da je zalba

podnesena pravodobno osim ako narucitelj ne dokaze suprotno.

ZJN 2016 je proSirio pravo rjeSavanja Drzavne komisije po sluzbenoj duznosti, koje je
postojalo 1 ranije ali u drugacijem obimu tj. drugacijeg sadrzaja. Tako Drzavna komisija po
sluzbenoj duznosti (znaci bez obzira da li se na njih zalitelj u svojoj zalbi zalio ili ne), osim
§to pazi na postupovne pretpostavke, pazi i na osobito bitne povrede, a koje su definirane

kako slijedi*:

1. odredivanje kraceg roka za dostavu ponuda ili zahtjeva za sudjelovanje od minimalnog
roka propisanog ZJN-om

2. ispravak obavijesti nije poslan na objavu, a postojala je obveza sukladno odredbama
ZJN 2016,

3. rok za dostavu ponuda ili zahtjeva za sudjelovanje nije produljen, a postojala je obveza
sukladno odredbama ZJN 2016,

4. nema kriterija za odabir ponude ili ponderi nisu odredeni sukladno ¢lanku 286.ZJN
2016.,

5. natjecatelj ili ponuditelj je morao biti iskljucen iz postupka javne nabave jer postoje
obvezne osnove za njegovo iskljucenje,

6. nakon isteka roka za dostavu ponuda u otvorenom ili ograni¢enom postupku narucitelj
je vodio pregovore ili je ponuditelj izmijenio svoju ponudu suprotno odredbama ZJN-

a,

%8 Zakon o javnoj nabavi (NN 120/16), ¢l. 399.,str.210, ¢1. 404., str.211.
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7. kriterij za odabir gospodarskog subjekta nisu odredeni sukladno ¢lancima 256.-259.
ZJN-a,

8. narucitelj nije primijenio ili je nepravilno primijenio koju odredbu izvora prava, $to je
bilo od utjecaja na zakonitost postupka, a za koju zalitelj nije mogao znati u trenutku

izjavljivanja Zalbe.

Kao posljedica ovako postavljenih novina mogle bi dovesti do povecanja broja izjavljenih
zalbi u postupcima javnih nabava. To se prvenstveno misli na ¢injenicu da je povecan rok za
izjavljivanje zalbe i da je smanjena naknada za pokretanje Zalbenog postupka (kada se zalba
izjavljuje na dokumentaciju o nabavi) ali se moze ocekivati 1 povecani broj izjavljenih zalbi

zbog nepoznavanja pravila postupanja buduci da je na snagu stupio novi ZIN®,

Kao zadnja referentna godina statistickog prikaza zalbi i predmeta pri DKOM-u te koja je

javno dostupna je 2015. godina.

Tabela 8 Usporedba broja zaprimljenih predmeta za razdoblje 2004.-2015.

Zaprimljeni predmeti | Usporedba s prethodnom

oodinom

761 |

746 0s5./04. | -1.97%

696 06./05. | -6.70%

637 07./06. -8.48%

1020 08./07. | +62,45%
1422 09./08. +39.41%
1919 10./09. | +34.95 %
1921 11./10. +0.10 %
1728 12./11. -10.05 %
2135 13./12. +23.55 %
1315 14./13. | - 38.41 %
1137 15./14. | -13.54%

Izvor: Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave. Izvjesce o radu za 2015. godinu
/online/ Dostupno na:
http://dkom.hr/UserDocsimages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUIzvjesceZa2015Hrv

atskiSabor.pdf (20.lipnja 2017.)
Komparativni pad broja zaprimljenih predmeta u 2015. godini, u odnosu na 2014., rezultat je

razli¢itih faktora, izmedu ostalog, povecanja visine naknade za pokretanje Zalbenog postupka

1 povecanja pragova za bagatelnu nabavu uslijed zakonskih izmjena u prosincu 2013. Upravo

9 Zovko, K. (2017) Pravna zastita u postupcima javne nabave sukladno novom zakonu o javnoj nabavi. Novi
informator-., str. 43.
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iz navedenog razloga moguce je zakljuciti da odredbama novog Zakona iz 2016. godine, a
kako je prethodno hipotezirano, poradi smanjenja visina naknada, mozebitno se moze

oc¢ekivati veci broj zaprimljenih zalbi i zalbenih postupaka.

Tabela 9 Broj zaprimljenih zalbi prema fazama postupka

Javna Koncesije Ukupno
nabava
1 Objava 1 dokumentacija za 220 3 223 19.61%
nadmetanje®
2 Otvaranje ponuda 16 - 16 1.41%
3 Odluka o odabiru* 794 21 815 71.68%
4 Odluka o ponistenju 71 1 72 6,33%
5 Obavijest 4 - 4 0,35%
6 | Ostalo ' 7] . 7 0.62%
Ukupno 1.112 25 1.137 100%

Izvor: Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave. Izvjesce o radu za 2015. godinu
/online/ Dostupno na:
http://dkom.hr/UserDocsIimages/dokumenti/izviescaORadu/ZAPREDAJUIzvjesceZa2015Hrv

atskiSabor.pdf (20.lipnja 2017.)

Upravo iz predmetnog prikaza razvidno je da je najveci broj izjavljenih zalbi upravo u fazi
odluke o odabiru i objave dokumentacije za nadmetanje (91,29%) u kojim slucajevima zalba
sprjecava nastavak postupka.

Na osnovu komparativnih podataka o prosjecnom trajanju zalbenih postupaka drugih drzava
Clanica za razdoblje 2015. godine, dobivenih od strane Europske komisije (DG for Internal
Market, Industry, Entrepreneurship and SMEs), Republika Hrvatska je zasigurno, po trajanju

postupka pravne zastite, u samome vrhu.

Postupak pravne zaStite u postupcima javne nabave je razli¢ito uredenu u 28 drzava cClanica
Europske Unije, bilo na nacin da je povjeren nezavisnim regulatornim tijelima (poput

Drzavne komisije) ili sudovima. Osam drzava clanica utvrdilo je maksimalno trajanje

38


http://dkom.hr/UserDocsImages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUIzvjesceZa2015HrvatskiSabor.pdf
http://dkom.hr/UserDocsImages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUIzvjesceZa2015HrvatskiSabor.pdf

revizijskog postupka u trajanju od 30 dana (Belgija, Bugarska, Ceska, Gréka, Hrvatska,
Madarska, Latvija i Slovacka). Francuska i Rumunjska imaju odreden rok za djelovanje od 20
dana, dok je najkraéi rok za rjeSavanje zadan u Poljskoj i Sloveniji, gdje je odluku potrebno

donijeti u 15 dana od dana podnoSenje zalbe (ili drugog pravnog sredstva).

Prosje¢no vrijeme postupanja sudova u prvom stupnju u predmetima javne nabave, seze u
rasponu do Sest mjeseci. Postupanje regulatornih tijela EU krece se u propisanim rokovima

zadanim za postupanje°.

U zalbenim postupcima koji su vodeni pred Drzavnom komisijom za kontrolu postupaka
javne nabave mogu se izdvojiti najces¢i razlozi za izjavljivanje zalbe, koji se godinama
ponavljaju. No, svakako ostaje uputno pri¢ekati nova statisticka izvjeséa koja se odnose na
provedbu postupaka javne nabave po Zakonu o javnoj nabavi NN 120/16 te uvidjeti ima li
mogucih promjena s obzirom na promjenu odredbi pogotovo vezano uz razloge iskljucenja

ponuditelja, dostavu e-ponuda i odredivanja sposobnosti.

Najcesc¢i razlozi za izjavljivanje zalbe odnose se na dokumentaciju za nadmetanje koja nije u
u skladu sa pozitivnim zakonskim rjeSenjima (dokazivanje jednakovrijednosti, dokazi
sposobnosti, opis predmeta nabave itd.), nejasna i kontradiktorna dokumentacija za
nadmetanje, odluka o odabiru nije u skladu sa zahtjevima iz dokumentacije za nadmetanje i
Zakonom o javnoj nabavi te nejednako postupanje u odnosu na sudionike pojedinog postupka

(institut pojasnjavanja 1 upotpunjavanja ponude sukladno ¢l. 92 starog Zakona).

Najcesce nepravilnosti koje je utvrdila Drzavna komisija dijele se na one pocinjene od strane

ponuditelja 1 od strane narucitelj a>l,
Karakteristi¢ne pogreske ponuditelja:
- nedovoljno se koristi mogucnost trazenja objasnjenja dokumentacije za nadmetanje,

- ponuda nije sastavljena u skladu sa uvjetima iz Dokumentacije za nadmetanje (dokazi

sposobnosti, tehnicke specifikacije, katalozi, prijevodi i sl.),

* Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave. Izvjes¢e o radu za 2015. godinu /online/ Dostupno na:
http://dkom.hr/UserDocslmages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUIlzvjesceZa2015HrvatskiSabor.pdf
(20.lipnja 2017.)

*! Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave. Izvjesée o radu za 2015. godinu /online/ Dostupno na:
http://dkom.hr/UserDocslmages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUIzvjesceZa2015HrvatskiSabor.pdf
(20.lipnja 2017.)

39


http://dkom.hr/UserDocsImages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUIzvjesceZa2015HrvatskiSabor.pdf
http://dkom.hr/UserDocsImages/dokumenti/izvjescaORadu/ZAPREDAJUIzvjesceZa2015HrvatskiSabor.pdf

- ponuda ima formalne pogreske (uvez ponude, pogreSke pri numeraciji stranica ponude,

potpisivanje dokumenata u ponudi i sl.)
Karakteristi¢ne pogreske narucitelja:
- nejasna i kontradiktorna dokumentacija,

- traze se suviSne 1 nepotrebne izjave — Ciji nedostatak kasnije rezultira nemoguénoscu
naknadne dostave istih s obzirom da se radi o dijelovima ponude koje nije moguce

upotpunjavati,

- prilikom trazenja referenci strucnjaka i potvrda o urednom izvrSenju ugovora traze se,

kumulativno, prezahtjevni uvjeti,

- objasnjenjem i izmjenama dokumentacije za nadmetanje ¢esto se naruSuje integritet izvorne
dokumentacije za nadmetanje S§to onemogucuje kvalitetan postupak pregleda 1 ocjena

pristiglih ponuda,
- manjkavo i ¢esto pogresno se primjenjuju odredbe o upotpunjavanju ponude,

- prilikom pregleda i1 ocjene pristiglih ponuda ocjena ponuda se ne vrsi sukladno uvjetima 1

zahtjevima iz dokumentacije za nadmetanje Sto dovodi do Zalbenog postupka,

- postoje naznake postupanja naruditelja s ciljem da se odabere nominalno jeftinija ponuda,
koja ocigledno ne zadovoljava uvjetima za nadmetanje, te neosnovanog prebacivanja

odgovornosti za odabir skuplje ponude na Drzavnu komisiju.

Takoder, vazno je napomenuti da postupci javne nabave financirane od strane EU strukturnih
i investicijskih fondova, Schengenskog instrumenta te strateSke investicije po prvi puta se

javljaju u 2014. godini, a u 2015. biljeZe znacajno povecanje.

u Izvjes¢éu DKOM-a prikazane su zajednicke znacajke i specifi¢nosti ciljane skupine predmeta

javne nabave®?:
e koriStenje sredstava vezano je uz vremensko trajanje,

e visoka procijenjena vrijednost nabave zalbenih predmeta,

2 DKOM, ibid.
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izuzetno slozeni postupci javne nabave (u sebi ukljucuju radove, robe i usluge —
izgradnju, projektiranje, opremanje i obucavanje po principu klju¢ u ruke koji se

obavljaju kao jedan predmet nabave),
opsezna i slozena dokumentacija,
dugotrajan postupak javne nabave pred naruciteljem

iz podataka koji su iskazani razvidno je samo vrijeme nabave od trenutka slanja
obavijesti EOJN-u, pa do dana izjavljivanja zalbe (buduc¢i da u ZJN vise nema Odluke
o pocetku postupka javne nabave). Statistika ne moze pratiti vrijeme koje je potrebno
od samog pocetka pripreme (formiranje Povjerenstva, izrade dokumentacije za
nadmetanje), pa do slanja obavijesti EOJN-u. Ali u svakom slu¢aju, iskazanom
vremenskom trajanju postupka JN, treba dodati i u statistici neiskazano vrijeme koje je

proteklo od formiranja Povjerenstva do izrade dokumentacije i slanja objave,

u postupku u pravilu sudjeluju konzorciji s ekonomskim operatorima iz drzava ¢lanica
EU, postupci javne nabave pod nadzorom su EU i nakon njihova dovrsetka, s ex post
kontrolom, po kriterijima koji su razliciti od kriterija u domacem zakonodavstvu 1 sa

mogucénoscu opoziva sredstava.
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4. POLOZAJ JAVNE NABAVE U 2017. GODINI - PREGLED
NAJZNACAJNIJIH NOVINA

Novim Zakonom o javnoj nabavi u hrvatski pravni sustav su se implementirale nove, ve¢
prethodno spomenute direktive o javnoj nabavi Europskog parlamenta i Vijec¢a. lako je dosad
vaze€i Zakon o javnoj nabavi u znacajnom dijelu ve¢ sadrzavao odredbe koje su uskladene s
novim direktivama, odredbe ZJN 2016 imaju za cilj povecanje transparentnosti i fleksibilnosti
postupaka javne nabave, smanjenje formalizma i troskova sudjelovanja u postupku javne
nabave za narucitelje i gospodarske subjekte, ubrzanje provedbe postupaka javne nabave te
smanjenje administrativnog karaktera procesa koriStenjem elektroni¢kih sredstava

komunikacije u Europske jedinstvene dokumentacije o nabavi.

4.1. Postupci javne nabave i transparentnost pravila o jednostavnoj nabauvi,
plan nabave i registar ugovora

Trziste jednostavne nabave €ini cca 9,3 mlrd.kn, Sto je otprilike 22% trziSta javne nabave.
Stoga se radi transparentnosti postupanja propisuje obveza za narucitelje (i javne i sektorske)
da op¢i akt kojim utvrduju pravila o jednostavnoj nabavi objave na internetskim stranicama.
Tako ¢e gospodarski subjekti biti upoznati sa pravilima igre, odnosno procedurama nabave
koje ¢e narucitelj primijeniti prilikom sklapanja ugovora jednostavne nabave. Novost je
takoder da pravila, uvjete 1 postupke jednostavne nabave narucitelj uzimajuc¢i u obzir nacela
javne nabave te mogucénost primjene elektroni¢kih sredstava komunikacije. Uz navedeno,
ZJN 2016 takoder propisuje obvezu javnim naruéiteljima da donose planove nabave za sve
vrijednosti iznad 20.000 HRK, kako bi se s jedne strane narucitelje prisilio da na vrijeme
planiraju nabave, a s druge strane gospodarskim subjektima omogucio uvid u potencijalne
prilike na trziStu i prije samog formalnog pocetka postupka. Na temelju planova nabave
nadzorna tijela mogu ucinkovito kontrolirati dijeli li narucitelj predmete nabave s ciljem
izbjegavanja primjene propisa o javnoj nabavi. Obveza objave plana nabave odnosi se samo
na javne narucitelje, dok istu obvezu nemaju sektorski narucitelji. Takoder, narucitelj je
obvezan azurno voditi registar ugovora o javnoj nabavi 1 okvirnih sporazuma, te isti registar i

sve njegove kasnije promjene objaviti na internetskim stranicama.>® ZJN 2016 takoder u

%% Loboja, A. (2017) Najznacajnije novine koje donosi novi Zakon o javnoj nabavi. Financije, pravo i porezi.
Zagreb: TEB Poslovno savjetovanje, str. 188.
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bitnome propisuje iste postupke javne nabave koje provode narucitelji, javni ili sektorski,

prema dosadasnjem ZJN-u, radi nabave roba/radova/usluga, a to su:

1. otvoreni postupak

2. ograniCeni postupak

3. natjecateljski postupak uz pregovore za javne narucitelje, odnosno pregovaracki
postupak s prethodnom objavom poziva na nadmetanje za sektorske narucitelje

4. natjecateljski dijalog

5. pregovaracki postupak bez prethodne objave poziva na nadmetanje.

Osim navedenih postupaka, predvida se i novi postupak javne nabave — za sektorske i javne
narucitelje, a to je partnerstvo za inovacije. Navedeni postupak naruditelj provodi u slucaju
kada ima potrebu za razvojem inovativnog proizvoda ili usluge ili inovativnih radova te za
naknadnom kupnjom te robe, usluga ili radova, koju nije moguée zadovoljiti rjeSenjima koja
su ve¢ dostupna na trziStu. Tim posebnim postupkom omogucéuje se naruciteljima da
uspostave dugoro¢no inovacijsko partnerstvo za razvoj i naknadnu kupnju novog, inovativnog
proizvoda, usluge ili radova pod uvjetom da taj inovativni proizvod, usluga ili inovativni
radovi mogu zadovoljiti dogovorene razine uspjesnosti i troSkova bez potrebe za posebnim
postupkom nabave za tu kupnju®*. Partnerstvo za inovacije temelji se na postupovnim
pravilima koja se primjenjuju u slucaju natjecateljskog postupka uz pregovore (za javne
narucitelje), odnosno pregovaratkog postupka sa prethodnom objavom poziva na nadmetanje
za sektorske narucitelje, a ugovori bi se trebali dodjeljivati na temelju ekonomski
najpovoljnije ponude- isklju¢ivo na temelju najboljeg omjera izmedu cijene i kvalitete.
Narucitelj moZe uspostaviti partnerstvo za inovacije s jednim ili viSe partnera provodeci
odvojene aktivnosti istrazivanja i razvoja. U dokumentaciji o nabavi odreduju se potrebe za
inovativnom robom, uslugom ili radovima i navode koji elementi iz opisa ¢ine minimalne
zahtjeve koje sve ponude moraju zadovoljiti. Partnerstvo za inovacije strukturirano je u
uzastopnim fazama poStujuci redoslijed koraka u procesu istrazivanja i inovacija koji mogu

ukljugiti proizvodnju robe, pruzanje usluga ili dovrenje radova®>.

ZJN 2016 donio je 1 fleksibilnije odredbe u vezi s na¢inom provedbe pregovarackog postupka
bez prethodne objave poziva na nadmetanje, OpcCenito, taj postupak, s obzirom na zakonske

pretpostavke za njegovu primjenu, u pravilu se provodi s jednim gospodarskim subjektom.

>4 Zakon o javnoj nabavi NN 120/16, &l. 117-130., str.159.-163.
% Loboja, A. (2017) Najznacajnije novine koje donosi novi Zakon o javnoj nabavi. Hrvatska pravna revija, str.
69.
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Medutim, ako je na temelju uvjeta za odabir pregovarackog postupka bez prethodne objave
poziva na nadmetanje moguce, postupak se vodi sa vise gospodarskih subjekata, uz postivanje
nacela javne nabave (osobito nacela jednakog tretmana i nacela zabrane diskriminacije).
Europski sud je kroz svoju praksu ustvrdio dva temeljna pravila znacajna za primjenu istog

postupka®®:

1. Zakonske pretpostavke za primjenu ovog postupka moraju se strogo tumaciti, §to znaci
da se ovaj postupak mora provoditi iznimno, kad su zakonske pretpostavke za njegovu
provedbu zaista ispunjene (npr. iznimna Zzurnost, tehnicki razlozi, razlozi zastite
iskljucivog prava)

2. na naruditelju je teret dokaza da okolnosti konkretnog slucaja opravdavaju primjenu

ovog postupka.

Prema ZJN-u ovaj postupak zapocinje slanjem poziva na dostavu inicijalne ponude (prije do
poziva na pregovaranje). Pozivu na dostavu inicijalne ponude prilaze se dokumentacija o
nabavi. Inicijalnu ponudu mogu dostaviti samo oni gospodarski subjekti koje javni narucitelj
pozove na dostavu inicijalne ponude. Narucitelj pregovara o inicijalnim i svim sljedeéim
ponudama s ponuditeljima kako bi poboljsali njihov sadrzaj, osim u slu¢aju kona¢ne ponude,
te 0 tome sastavlja zapisnik. Pregovori se mogu provoditi u uzastopnim fazama kako bi se
smanjio broj ponuda o kojima treba pregovarati, ako je narucitelj takvu mogucénost predvidio
u dokumentaciji o nabavi. Ponuditeljima koji nee biti pozvani u sljedecu fazu postupka
narucitelj je obvezan dostaviti odluku o odbijanju ponude. Preostale ponuditelje narucitel;
obavjeStava o zakljuCenju pregovora te odreduje jedinstveni rok za podnoSenje konacnih
ponuda. Nakon donoSenja odluke o odabiru narucitelj moze poslati obavijest za dobrovoljnu
ex ante transparentnost na objavu. S obzirom da ZJN 2016 predvida da se komunikacija
odvija elektronickim sredstvima, i u ovom postupku ponuditelji inicijalne ponude dostavljaju
elektroni¢kim sredstvima komunikacije, putem Elektroni¢kog oglasnika.”” Takoder, obveza
propisana u ¢l. 260. kojom je odredeno da gospodarski subjekt dostavlja ESPD na
standardnom obrascu u ponudi ili zahtjevu za sudjelovanje, odnosi se i na ovaj postupak javne
nabave. Znacajnu razliku u odnosu na prethodno zakonsko rjesenje predstavlja i okolnost da
narucitelji nakon donoSenja odluke o odabiru nisu obvezni poslati obavijest za dobrovoljnu
ex-ante transparentnost (prijaSnju obavijest o namjeri sklapanja ugovora) ve¢ ZJN 2016

ostavlja to kao moguénost narucitelju.

56 B
Ibid.
%7 Zakon o javnoj nabavi NN 120/16, &l. 131-142., str.63.-69.
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Dinamicki sustav nabave kao tehnika i instrument za elektroni¢ku 1 zbirnu nabavu koristi se
za kupnju uobicajenih predmeta nabave koji su opce dostupni na trzistu, a vodi se kao potpuni
elektronicki proces. Dakle, komunikacija u okviru dinamickog sustava nabave provodi se
isklju¢ivo elektronickim sredstvima. Dinamicki sustav nabave je tijekom cijelog razdoblja
trajanja otvoren svim gospodarskim subjektima koji ispunjavaju kriterije za odabir (uvjete
sposobnosti) bez naknade. U dinamickom sustavu nabave svaki zainteresirani gospodarski
subjekt moze dostaviti zahtjev za sudjelovanje tijekom ¢itavog razdoblja njegova trajanja, a
svi natjecatelji koji udovoljavaju kriterijima za odabir gospodarskog subjekta imaju pristup
sustavu tijekom ¢itavog razdoblja njegova trajanja. Dinamicki sustav nabave kao tehnika
omogucava narucitelju da na raspolaganju ima $irok spektar ponuda te da na taj nacin osigura
optimalno koristenje javnih sredstava putem rasprostranjenog natjecanja povezanog sa Siroko
koriStenim ili lako dostupnim proizvodima, radovima ili uslugama koje su Siroko dostupni na
trziStu. Pri nabavi u okviru dinamickog sustava nabave naruditelj primjenjuje pravila

ograni¢enog postupka na odgovarajuéi na¢in®®,

Javni narucitelj takoder mogu radi nabave robe/radova/usluga provoditi natjecateljski
postupak uz pregovore. Ne radi se o0 novom postupku javne nabave za javne narucditelje, ve¢ o
novom nazivu za pregovaracki postupak javne nabave s prethodnom objavom kojeg poznaje
dosadasnji ZJN. ZJN 2016 sukladno novoj direktivi donosi fleksibilnije odredbe u odnosu na
zakonske pretpostavke za primjenu ovog postupka za javne narucitelje. Sektorski narucitelji
¢e 1 dalje mo¢i primjenjivati pregovaracki postupak s prethodnom objavom poziva na
nadmetanje, s tim da ZJN 2016 kao i dosadasnji ZJN, ne sadrzi nikakve preduvjete za

primjenu tog postupka za sektorske narucitelje.

Takoder, prema dosadasnjem ZJN-u, okvirni sporazum s vise gospodarskih subjekata smio se
sklopiti na razdoblje od 4 godine, dok se okvirni sporazum s jednim gospodarskim subjektom
smio sklopiti na razdoblje do 2 godine. Okvirni sporazum moze se sklopiti na dulje razdoblje,
ako postoje opravdani razlozi vezani uz predmet nabave okvirnog sporazuma koje javni
narucitelj mora obrazloZiti u pozivu na nadmetanje i dokumentaciji za nadmetanje. ZJIN 2016
predvida moguénost sklapanja okvirnog sporazuma kako slijedi; javni narucitelji do 4 godine
neovisno o tome radi li se o okvirnom sporazumu s jednim ili viSe gospodarskih subjekata te
sektorski narucitelji do 8 godina, a iznimno i dulje u valjano opravdanim slu¢ajevima vezano

uz predmet nabave. Sukladno dosadasnjem ZJN-u okvirni sporazum nije se mogao sklopiti

%8 Zakon o javnoj nabavi NN 120/16, &l. 154-166., str.75-78.
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bez prethodne objave, dok ZJN 2016 propisuje da se okvirni sporazum moze sklopiti 1
provedbom tog postupka u odredenim slu¢ajevima®. ZIJN 2016 jasno odreduje da se rok
mirovanja ne primjenjuje kod sklapanja ugovora temeljem okvirnog sporazuma, te sklapanja
ugovora u okviru dinamickog sustava nabave, $to je novina u odnosu na zakonsko rjesenje iz

dosadasnjeg ZIN-a%°.

4.2. Europska jedinstvena dokumentacija o nabavi

U smislu pojednostavljenja procedura, novi ZJN preuzima novo rjeSenje iz klasi¢ne direktive
2014/24/EU koje se odnosi na ESPD kao aZuriranu, sluzbenu izjavu gospodarskog subjekta,
natjecatelja ili ponuditelja, koja sluzi kao prethodni dokaz u postupku javne nabave. Jedna od
najvecih i1 najvaznijih promjena u odnosu na ZJN 2011 jest upravo u nacinu dokazivanja
nepostojanja razloga isklju¢enja, odnosno uvjeta sposobnosti. Naime, svi dosad navedeni
dokumenti i isprave u ZJN 2016 su tzv. popratni dokumenti. Umjesto njih, gospodarski
subjekt moze u ponudi ili zahtjevu za sudjelovanje dostaviti Europsku jedinstvenu
dokumentaciju o nabavi (ESPD) kao preliminarni dokaz da kod njega ne postoje razlozi za
iskljucenje, da ispunjava uvjete sposobnosti i da ispunjava pravila i kriterije za smanjenje
broja sposobnih natjecatelja®’. ESPD je dakle sluzbena izjava gospodarskog subjekta da se ne
nalazi u nijednoj od situacija u kojoj se gospodarski subjekti mogu iskljuciti. Europska
komisija je 5.1.2016. godine donijela Provedbenu uredbu (BR. 2016/7) o utvrdivanju
standardnog obrasca za europsku jedinstvenu dokumentaciju o nabavi te deducira izravnu
primjenu u svim drzavama ¢lanicama EU, pa tako i u RH. KoriStenje ESPD-a naruciteljima i
gospodarskim subjektima omoguceno je pomocu besplatnog servisa Europske komisije koji je
stavljen na raspolaganje naruciteljima, gospodarskim subjektima, pruzateljima elektronickih
usluga i drugim zainteresiranim stranama. Besplatni web servis Europske komisije
omogucava naruciteljima izradu, odnosno kreiranje i ponovno koristenje obrasca s osnovama
sa iskljuCenje, a gospodarskim subjektima ispunjavanje, ucitavanje i ispitivanje ESPD-a u
postupku javne nabave. Narucitelj je dakle obvezan prije donoSenja odluke u postupku velike

vrijednosti, a u postupcima male vrijednosti moze, od ponuditelja koji je podnio ekonomski

% Loboja, A. (2017) Najznacajnije novine koje donosi novi Zakon o javnoj nabavi. Hrvatska pravna revija, str.
69.

80 Zakon o javnoj nabavi NN 120/16, ¢l. 146-153., str. 71.-75.

81 Zakon o javnoj nabavi NN 120/16, &1 260., str. 124.-127.
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najpovoljniju ponudu zatraziti da u primjerenom roku, ne kracem od 5 dana, dostavi azurirane
popratne dokumente, osim ako ve¢ posjeduje te dokumente. Ova obveza ne odnosi se na
situaciju kada narucitelj sklapa ugovore na temelju okvirnog sporazuma, u kojem slucaju neée
traziti takve poratne dokumente jer su isti ve¢ bili dostavljeni u postupku javne nabave u
kojem je sklopljen okvirni sporazum. Narucitelj moze pozvati gospodarske subjekte da
nadopune ili pojasne dostavljene dokumente. Narucitelj takoder moze u bilo kojem trenutku
tijekom postupka javne nabave, ako je to potrebno za pravilno provodenje postupka, provjeriti
informacije navedene u ESPD-u, kod nadleznog tijela za vodenje sluzbene evidencije o tim
podacima sukladno posebnom propisu i zatraziti izdavanje potvrde o tome, uvidom u popratne
dokumente ili dokaze koje ve¢ posjeduje, ili izravno elektroni¢kim pristupom sredstvima
komunikacije besplatnoj bazi podataka u drzavi. Ako naruditelj oze dobiti popratne
dokumente ili drugu dokaznu dokumentaciju izravno, pristupanjem besplatnoj nacionalnoj
bazi podataka u nekoj drzavi ¢lanici, ESPD mora sadrzavati 1 podatke koji su potrebni u tu
svrhu, kao S$to je internetska adresa baze podataka, svi identifikacijski podaci itd. U
postupcima javne nabave prema ZJN 2016,uglavnom se primjenjuju ista pravila, neovisno o
tome radi li se o nabavi male ili velike vrijednosti. Stoga je i primjena ESPD-a obavezna u
postupcima javne nabave robe, radova ili usluga, neovisno o tome radi li se 0 nabavi male ili
velike vrijednosti. Obveza dostavljanja ESPD-a iskljucivo u elektronskom obliku odgodena je
do 18.4.2018. pa najkasnije do navedenog tog datuma mogu postojati elektronicke 1 papirnate

verzije ESPD-a%.

4.3. Ekonomski najpovoljnija ponuda

ZJN 2016 donosi novo rjeSenje u vezi s kriterijjem odabira najpovoljnije ponude, te
ekonomski najpovoljnija ponuda postaje jedini kriterij odabira ponude. Sukladno novim
direktivama ekonomski najpovoljnija ponuda, sa stajalista naruditelja, utvrduje se na temelju
cijene ili troSka (primjenom pristupa isplativosti, kao §to je troSak Zivotnog vijeka) te moze
ukljucivati najbolji omjer cijene i kvalitete. Kako bi se dodatno potakla prakti¢na primjena
ovoga kriterija, ZJN 2016 propisuje da narucitelj ne smije odrediti samo cijenu ili samo troSak
kao jedini kriterij za odabir ponude. Relativni ponder cijene ili troska ne smije biti veéi od

90%. Ali radi potrebe prilagodbe sustava javne nabave, u prijelaznim i zavr$nim odredbama

82 Cvitanovié, M. Kriteriji za kvalitativan odabir gospodarskog subjekta — osnove za iskljucenje, uvjeti
sposobnosti, dokazivanje. Zagreb: Novi informator., str. 114.-127.
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predviden je odgodeni u¢inak ovog pravila od 1.7.2017. (datum prije predaje predmetnog
diplomskog rada).

Kada se odabire ekonomski najpovoljnija ponuda narucitelj ekonomsku prednost pojedine
ponude mjeri i usporeduje s odabranim kriterijima vezanim uz predmet nabave koji sluze za
identificiranje ,,najbolje* ponude. Pri koriStenju kriterija ENP-a narucitelj moze osim cijene
uzeti u obzir i druge kriterije poput kvalitete, roka isporuke, ili usluga nakon prodaje. Svakom
odabranom kriteriju narucitelj pridaje relativni znacaj koji odrazava njegovu relativnu vaznost
u odnosu na druge kriterije. Dokazi o sposobnosti predstavljaju centralni dio postupka javne
nabave buduéi se istima odreduje koje uvjete ponuditelji moraju ispuniti kako bi mogli dobiti
ugovor. Ujedno najveci broj pogreSaka dogada se upravo prilikom odredivanja dokaza o
sposobnosti te naknadno prilikom ocjenjivanja sposobnosti ponuditelja i prihvatljivosti
ponuda. Zakonodavac je propisao tri okolnosti ¢ije je postojanje apsolutno neprihvatljivo i
predstavlja obvezne razloge iskljucenja, dok neobvezujuéi razlozi iskljucenja predstavljaju
izbor narucitelja. Stoga potrebno je upoznati se sa aktualnom praksom vezanom za zakonito

odredivanje iskljudenja i dokaza o sposobnosti®.

U Republici Hrvatskoj se kao kriterij za odabir ponude do sada pretezno primjenjivala najniza
cijena. Kriterij ekonomski najpovoljnija ponuda rijetko se primjenjivala, sto je u opreci sa
samim postavkama sustava javne nabave. Razlog je vjerojatno u tome §to priprema postupka,
formiranje kriterija ekonomski najpovoljnija ponuda te ocjena i odabir ponuda predstavljaju
najslozenije poslove u postupku javne nabave. Osim toga, narucitelji vrlo rijetko provode
detaljno istrazivanje trziSta, koji su takoder uvjeti za pravilno postavljanje kriterija. Cilj
primjene kriterija ekonomski najpovoljnija ponuda je odrediti i odabrati ponudu kojom se

ostvaruje najbolji omjer uloZenog i dobivenog.

8 bid., str. 114.-127.
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Tabela 10 Kriteriji odabira ponude prema vrsti narucitelja

Vrsta ENP NAJNIZA CIJENA UKUPNO
narucitelja
Braoj Vrijednost Broj Vrijednost Broj | Vrijednost
Jawni 2499 1.813.572.016 11178 23.854.911.330 11.477 | 25 668.483.346
Sektorski 43 473.071.993 2.318 8.419.460.970 2.361 | 8,892 532 963
UKUPNO 342 2.286.644.009 13.496 32.274.372.300 13.838 | 34.561.016.309

Izvor: Ministarstvo gospodarstva, poduzetniStva i obrta (2017) Statisticko izvjeS¢e o javnoj

nabavi u Republici Hrvatskoj za 2016. godinu., str. 37.

ZJN 2016 predvida dodatno da u slu¢aju ako je cijena odredene robe ili naknada za odredene
usluge propisana posebnim zakonom ili drugim propisom, narucitelj ne smije u postupcima
javne nabave Kkoristiti cijenu kao kriterij za odabir ponude. Naime, samo u pregovarackom
postupku bez prethodne objave, postupku sklapanja ugovora za drustvene i druge posebne
usluge, u slucajevima javne nabave za potrebe obrane i sigurnosti te za potrebe diplomatskih
misija i konzularnih ureda RH u inozemstvu, moguée je koristiti najnizu cijenu. Sto sve moze
obuhvacati kriterij ekonomski najpovoljnije ponude propisano je u ¢l. 284, st.2 ZIN-a 2016.
Bitne odrednice koje donosi ZJN 2016, a koje narucitelj mora imati u vidu kod odredivanja

kriterija za odabir ponude su:
- kriteriji ne smiju biti diskriminirajuci,
- kriteriji moraju biti povezani sa predmetom nabave,

- kriteriji moraju omogu¢iti u¢inkovito nadmetanje.

Narucitelj mora odrediti kriterije za odabir ponude na nacin koji mu omogucava ucinkovit
pregled i ocjenu ponuda te provjeru informacija dostavljenih od ponuditelja, a u slucaju

dvojbe, mora uc¢inkovito provjeriti to¢nost dostavljenih podataka i dokaza u ponudi.

Pri odredivanju kriterija za ocjenu kvalitete, potrebno je prije svega razlikovati kriterij za

ocjenu (odabir) ponude i kriterij za odabir ponuditelja (uvjete sposobnosti) Sto moze biti
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osobito znacajno kod nabave usluga. Naime, u novijim presudama ECJ-a, stav je da se u
ugovorima za nabavu usluga ne utvrduje samo sposobnost ponuditelja, ve¢ i sposobnost
osoblja koje ¢e pruzati uslugu. Drugim rijeCima, kada je iskustvo vazno za odredivanje
apsolutne i relativne kvalitete izvrSenja ugovora, ono moze biti krajnji kriterij ENP-a,
medutim, elementi prethodnog iskustva koji nisu bitni za izvrSavanje buduceg ugovora ne bi

se trebali ocjenjivati u fazi odabira ponude®.

Prikaz 1 Primjer bodovanja ENP-a

Red. br. KRITERI) BODOV!
KVALITETA (Smijernice za provedbu predmeta nabave i Studija slu¢aja — prikaz
jedne publikacije koju je ponuditelj izradio u sklopu provedbe edukacije 0 najvise 80

mjerama informiranja i vidljivosti iz podrucja zastite okolisa)

2 CIJENA PONUDE (za razdoblje od 12 mjeseci, bez PDV) najvise 20

3. Ukupno (1+42) najvise 100

Izvor: vlastita dokumentacija autora rada.

Cijena:

Ponuda s najnizom cijenom donosi 20 bodova, a ostale ponude dobivaju broj bodova koji ¢e

se racunati na sljede¢i nacin:

CIJENA NAJNIZE PONUDE

BROJ BODOVA S OBZIROM NA CIJENU = x 20

CIJENA PONUDE

Ukupna cijena ponude: T=K +C

* Franjkovi¢, L. Kriterij odabira ponude — ekonomski najpovoljnija ponuda.. Zagreb: Novi informator., str. 4.-
12.
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U rjeSenju Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave 215 od 1. lipnja 2015.
godine, u odnosu na zalbu na dokumentaciju o nabavi u postupku javne nabave za izradu
studijske i projektne dokumentacije, DKOM je potvrdio da u konkretnom postupku strucne
kvalifikacije kao 1 iskustvo ponudenog osoblja utjecu na kvalitetu usluge koju Ce isti obavljati,
te da su reference kojima se dokazuje iskustvo ponudenog stru¢nog osoblja valjani kriterij
ekonomski najpovoljnije ponude. U istom predmetu, takoder je potvrdeno da reference koje

se odnose na apstraktnu sposobnost ponuditelja ne mogu biti dijelom kriterija ENP-a®.
Naruditelj je kao kriterij ENP-a odredio:

e Popis ugovora o izvrSenim uslugama u prethodnih 5 godina — 30 bodova
e Specifi¢no iskustvo stru¢njaka — 40 bodova
e Plan rada i organizacija i raspodjela osoblja — 10 bodova

e Cijena— 20 bodova

U odnosu na Zalbene navode, DKOM je potvrdio da narucitelj u postupku javne nabave u
kojem je odredio kriterije odabira ekonomski najpovoljnije ponude najprije ocjenjuje
sposobnost ponuditelja, dakle gospodarskog subjekta da izvr$i odredeni ugovor, trazeni
predmet nabave, te ukoliko istog ocijeni sposobnim, na temelju odredenih kriterija dodjeljuje
mu ocjene, odnosno bodove, kako bi odabrao ekonomski najpovoljniju ponudu. Stoga je
ocjena referenci koje se odnose na apstraktnu sposobnost ponuditelja, bilo po broju ili
sadrzaju istih,ocjena prikladnosti odnosno sposobnosti tog ponuditelja te slijedom navedenog
iste ne mogu biti dijelom kriterija ENP-a. Medutim, struéno osoblje koje odredeni
gospodarski subjekt predlaze u postupku javne nabave, posebice ukoliko se radi o uslugama
koje narucitelj nabavlja, su sredstvo izvrSenja tog ugovora, odnosno predmeta nabave dakle
usko vezano uz sam predmet nabave te se ocjenom specificnog iskustva 1 strucnosti
predlozenog osoblja ne ocjenjuje sposobnost ponuditelja nego kvaliteta ponudenog sredstva
za izvrSenje ugovora. Naime, u konkretnom postupku stru¢ne kvalifikacije kao 1 iskustvo
ponudenog osoblja utjeCe na kvaliteti usluge koju e isti obavljati, reference kojima se
dokazuje iskustvo ponudenog stru¢nog osoblja je valjani kriterij ENP kojim se ne ocjenjuje
sposobnost odredenog gospodarskog subjekta ve¢ ponudena razina kvalitete, odnosno

iskustvo 1 vjestina ponudenog stru¢nog tima, u izvrSavanju predmeta nabave.

% Franjkovi¢, 1. Kriterij odabira ponude — ekonomski najpovoljnija ponuda.. Zagreb: Novi informator., str. 7..
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4.4. Nova izuzeca od primjene Zakona

Sukladno novim direktivama, ZJN 2016 kao zna¢ajnu novinu uvodi nova izuzeca od primjene

o . : : : for 166
pravila o javnoj nabavi. U tom smislu, nova izuzec¢a su™":

1. Usluge pravnog zastupanja stranaka od strane odvjetnika; u arbitrazi ili mirenju u
drzavi Clanici, tre¢oj zemlji ili pred medunarodnom instancom arbitraze ili mirenja, ili
u postupku pred sudovima, tribunalima ili tijelima javne vlasti u drzavi ¢lanici ili
trec¢oj zemlji ili pred medunarodnim sudovima, tribunalima ili institucijama;

2. Usluge pravnog savjetovanja koje odvjetnik pruza tijekom pripreme navedenih
postupaka ili ako postoji konkretna naznaka i velika vjerojatnost da ¢e pravna stvar na
koju se savjet odnosi postati predmet takvih postupaka;

3. usluge ovjeravanja i potvrdivanja dokumenta koje pruzaju javni biljeznici;

4. nabava zajmova odnosno kredita.

Dosadasnji ZJN je propisivao u ¢1.10 st.1 izuzeée od primjene Zakona u sluc¢ajevima kada
ugovore sklapa javni narulitelj s pravnom osobom kojoj je osnivac/vlasnik. Navedeno
zakonsko rjeSenje proizlazi iz prakse Europskog suda, a nije postojala u prethodnim
direktivama iz 2004. godine. Sukladno praksi Europskog suda, propisani su uvjeti navedenih

izuzecéa u direktivama iz 2014. godine.

Potrebno je naglasiti da su odredbe ZJN-a 2016 koje se odnose na ovo izuzece, znatno
fleksibilnije u odnosu na odredbu iz dosada$njeg ZJN-a. Tako primjerice, prema novom
zakonom rjeSenju, pravna osoba s kojom javni narucitelj sklapa takav in house ugovor,
ukoliko nije javni narucitelj, nece biti obvezna primjenjivati propise o javnoj nabavi, za

nabavu radova/robe/usluga potrebnih za izvrSenje takvog ugovora67.

86 Zakon o javnoj nabavi NN120/16, 1. 433., str. 233.
%7 Loboja, A. (2017) Najznacajnije novine koje donosi novi Zakon o javnoj nabavi. Financije, pravo i porezi, str.
190.
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4.5. Odrziva javna nabava

U okviru prava EU-a odrziva javna nabava javlja se u nekoliko javnonabavnih regulatornih
okvira. Znacajniji poceci primjecuju se u regulatornom okviru iz 2004., dok snazan proboj
dolazi tek u najnovijem regulatornom okviru iz 2014. godine. Ipak, koncept odrzive javne
nabave ima i svoje nedostatke. Tako se u teoriji opravdano postavljaju pitanja koliko elementi
odrzivosti u postupcima javne nabave utjeCu na ucinkovito troSenje proracunskih sredstava.
Moze se zakljuciti 1 kako uvodenje elemenata odrzivosti kao uvjeta za ocjenu ponuda u
postupcima javne nabave dodatno komplicira ve¢ ionako vrlo slozen postupak i smanjuje
transparentnost postupaka javnih nabava. OdrzZivu javnu nabavu moze se definirati kao
postupak u kojem ovlaSteni narucitelji nabavljaju dobra, radove ili usluge pritom uzimajuéi u
obzir: kriterije najbolje vrijednosti za novac kao cijena, kvaliteta, dostupnost, funkcionalnost,
okolisne aspekte (“zelena javna nabava”: ucinci na okoli§ koje proizvod ili usluga imaju
tijekom postojanja ili pruzanja), socijalni aspekti: uinci na iskorjenjivanje siromastva,
jednakost u distribuciji resursa, uvjeti rada i ljudska prava. Uzevsi u obzir da primarni cilj
svakog postupka javne nabave mora biti najbolja vrijednost za novac i racionalno troSenje
proracunskih sredstava, ciljeve odrzivog razvoja moZemo karakterizirati kao sekundarne
ciljeve postupaka odrzive javne nabave. Ispunjenju tih sekundarnih ciljeva odrZiva javna
nabava moze doprinijeti izravno izvrSenjem ugovora (kada ponuditelj smanji emisije
ugljicnog dioksida vezane za proizvodnju ili dostavu proizvoda ili usluge ili ako zaposli
pripadnike socijalno ugroZenih skupina), ili neizravno, poti¢uci gospodarske subjekte da
promijene svoju poslovnu praksu u tom smislu.

Kriteriji za odabir ponude odredeni su ¢lankom 67. Direktive 2014/24/EU. Naruditelji temelje
dodjelu ugovora o javnoj nabavi na ekonomski najpovoljnijoj ponudi. Ekonomski
najpovoljnija ponuda sa stajaliSta javnog narucitelja utvrduje se na temelju cijene ili troska,
primjenom pristupa isplativosti, kao Sto je troSak Zivotnog vijeka te moze ukljucivati najbolji
omjer izmedu cijene 1 kvalitete, koji se ocjenjuje na temelju kriterija. Ti kriteriji ukljucuju
kvalitativne, okolisne 1/ili socijalne aspekte, povezane s predmetom doti¢nog javnog ugovora.
Ti kriteriji mogu obuhvacati, izmedu ostalog i socijalne i okoliSne znacajke. Kljucan uvjet za
pravilnu primjenu kriterija za odabir ponude je da koriSteni kriteriji imaju vezu s predmetom
postupka javne nabave. Tako se smatra da su Kriteriji za odabir ponude povezani s predmetom
javnog ugovora ako se odnose na radove, robu ili usluge koje se pruzaju u okviru tog ugovora

u bilo kojem aspektu i u bilo kojoj fazi njihova Zivotnog vijeka, ukljucuju¢i ¢imbenike
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obuhvacene u: odredenom postupku proizvodnje, nabave ili trgovine tim radovima, robom ili
usluga; ili odredenom postupku za drugu fazu njihova zivotnog vijeka i onda kada takvi
¢imbenici nisu dio njihova materijalnog sadrzaja.

Potreba povezanosti kriterija odabira i predmeta postupka javne nabave u Direktivu je
implementirana iz Concordia predmeta ECJ-a. Okolis$ne kriterije za odabir ponude tako mogu
Ciniti eksternalije povezane s potrosnjom (emisije ugljicnog dioksida), eksternalije povezane s
proizvodnjom (koriStenje obnovljivih izvora energije kod proizvodnje), troSak zivotnog vijeka

(koriStenje, odrzavanje, troskovi 1 uc¢inak otpisa)68.

Trosak Zivotnog vijeka koncept je koji se oslanja na pretpostavku da sama cijena ne odrazava
financijsku i nefinancijsku korist koju pruzaju socijalno i okoliSno preferirana dobra, radovi ili
usluge tijekom zivotnog vijeka njihova koriStenja te je trosak zivotnog vijeka alat kojim se
procjenjuje troSak dobra, robe ili usluge tijekom cijelog njenog zivotnog vijeka. U kontekstu
odrZive javne nabave, troSak Zivotnog vijeka vrlo je vazan element u izdizanju javne nabave
iz iskljucive odrednice najniZe cijene kao kriterija odabira. lako mnogi narucitelji unutar EU
koriste trosak Zzivotnog vijeka kao alat u donoSenju odluke u postupcima javne nabave,

koristenje tog alata ipak je daleko od sistematske uporabeeg.

Direktiva 2014/24/EU definira oznake kao svaki dokument, potvrdu ili certifikat kojim se
potvrduje da su odredeni radovi, proizvodi, usluge, procesi ili postupci zadovoljili odredene
zahtjeve; a zahtjeve za oznaku kao zahtjeve koje odredeni radovi, proizvodi, usluge, procesi
ili postupci moraju ispuniti da bi dobili doti¢nu oznaku. Bitno je napomenuti kako, sukladno i
prije prikazanoj Max Havelaar presudi, oznake mogu biti okolisne (i oznacavati da proizvod
zadovoljava odredene okoliSne standarde) ili socijalne (¢ime se dokazuje socijalno osjetljiva

narav proizvodnog procesa proizvoda.)”

Direktiva 2014/24/EU pruza mogucénost referiranja na odredene ekoloske ili socijalne oznake

u tehnickim specifikacijama. Navedena mogucnost uredena je ¢lankom 43., gdje je propisano

% Nacionalni akcijski plan za zelenu javnu nabavu /online/ Dostupno na: http:/mzoip.hr/doc/nacionalni

akcijski_plan_za zelenu javnu nabavu.pdf (1.lipnja 2017.)

% §iki¢, M., Turudi¢, M. (2017), Odrziva javna nabava. Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, V.38,
br.1., str. 419.-448.

" Brammer, S., Walker, H. L., Sustainable procurement practice in the public sector: An international
comparative study, University of Bath Working Paper 2007 /online/ Dostupno na: http://opus.
bath.ac.uk/281/1/2007-16.pdf (1.lipnja 2017.) i Siki¢, M., Turudi¢, M. (2017), Odrziva javna nabava. Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, V.38, br.1., str. 432.
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da ako javni narucitelji namjeravaju kupiti radove, robu ili usluge s odredenim okoli$nim,
drustvenim ili drugim znacajkama, mogu u tehnickim specifikacijama, kriterijima za dodjelu
ili uvjetima za izvrSenje ugovora zahtijevati odredene oznake kao dokaz da radovi, usluge ili
roba odgovaraju traZzenim obiljezjima, pod uvjetom da su ispunjeni svi sljedeci uvjeti: da se
zahtjevi za oznaku ti¢u samo Kriterija koji su povezani s predmetom ugovora i prikladni su za
utvrdivanje znacajki radova, robe ili usluga koji su predmet ugovora; da se zahtjevi za oznaku
temelje na kriterijima koji se mogu objektivno provjeriti i koji nisu diskriminiraju¢i; da su
oznake utvrdene u otvorenom i transparentnom postupku u kojem mogu sudjelovati sve
zainteresirane strane kao Sto su drzavna tijela, potrosaci, socijalni partneri, proizvodaci,
distributeri i nevladine organizacije; da su oznake dostupne svim zainteresiranim stranama i
da zahtjeve za oznaku odreduje treca strana nad kojom gospodarski subjekt koji zahtijeva
dodjelu oznake ne moze vrsiti odlucujuéi utjecaj. Bitno je napomenuti kako sada javni
narucitelji imaju pravo zahtijevati to¢no odredene oznake sa specifikacijama koje su im bitne
u postupku javne nabave, $to ¢e bitno pomoci javnim naruciteljima u provodenju odrzivih
postupaka javne nabave. Ipak, javni narucitelji nece imati apsolutne diskrecijske ovlasti kod
biranja oznaka, ve¢ ée morati prihvatiti i jednakovrijednu oznaku ako ju ponuditelj prilozi’.

Kako su odrzivi elementi vezani za tehnicke specifikacije kvalitetno preneseni u ¢lanke 207. 1
209. ZJN-a 2016., odrzivi elementi kod kriterija za odabir ponude preneseni su ¢lankom 284.
ZJIN-a 2016., odrzivi elementi kod moguénosti iskljucenja ponuditelja implementirani su u
Clanke 251., 252. 1 253. ZJN-a 2016., odrzivi elementi u uvjetima za izvrSenje ugovora
implementirani su u ¢lanku 218. ZJN-a 2016., troSak zivotnog vijeka implementiran je u
¢lancima 287. 1 288. ZJN-a 2016., dok su oznake uredene c¢lankom 212. ZJN-a 2016.
Analizirav§i navedene odredbe, primjecuje se kako su svi odrzivi elementi iz novog
javnonabavnog regulatornog okvira EU doslovno preneseni u ZJN 2016. Ipak, i ovdje je bitno
napomenuti kako ni u ZIJN-u 2016. nema nacina kako bi se narucitelji prisilili koristiti odrzive

elemente u postupcima javne nabave, te su svi ovi odrzivi elementi 1 dalje samo dobrovoljni.

4.6. Mala i srednja poduzeéa na trziStu javne nabave

Prosli regulatorni okvir pokazao je znacajne nedostatke u moguénosti malih i srednjih

poduzetnika da konkurentno sudjeluju u postupcima javne nabave. Tako su se Direktivnom

™ Tyrudi¢, M. (2016) Novi regulatorni okvir Euorpske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav. Hrvatska

pravna revija, str. 42-43.
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2014/24/EU pokusale promijeniti glavne prepreke njihovom uspjeSnom natjecanju i
olakSavanju njihovog sudjelovanja. S tim ciljem i u svrhu jacanja trziSnog natjecanja, javne
narucitelje trebalo bi osobito poticati da razdijele velike ugovore u zasebne grupe. Takva
razdioba mogla bi se izvrSiti na kvantitativnoj osnovi kako bi veli¢ina pojedinih ugovora bila
bolje prilagodena kapacitetima malih i srednjih poduzeca, ili na kvalitativnoj osnovi, u skladu
sa razli¢itim djelatnostima 1 specijalizacijama koje su obuhvacene, kako bi se sadrzaj
pojedinih ugovora bolje prilagodio specijaliziranim sektorima malih i1 srednjih poduzeca ili

bio u skladu s razli¢itim naknadnim fazama projekta.

Takoder, suviSe slozeni zahtjevi vezani uz gospodarski i1 financijski kapacitet cesto
predstavljaju neopravdanu prepreku sudjelovanju malih i1 srednjih poduzeca. Svi takvi zahtjevi
trebali bi biti vezani uz predmet ugovora i biti mu razmjerni. Posebno se javnim naruciteljima
ne bi trebalo dopustiti da od gospodarskih subjekata zahtijevaju da imaju minimalni promet
koji ne bi bio razmjeran predmetu ugovora, taj zahtjev obi¢no ne bi trebao prelaziti najvise
dvostruku vrijednost od procijenjene vrijednosti ugovora. Medutim, u valjano opravdanim
okolnostima trebali bi biti moguée primjenjivati i viSe zahtjeve. Tako je unutar dijela u kojem
se odreduju uvjeti kriterija za odabir ponude navedeno da minimalni godi$nji promet koji se
trazi od ponuditelja ne smije prelaziti dvostruku vrijednost od procijenjene vrijednosti
ugovora, osim u opravdanim sluc¢ajevima poput onih vezanih uz posebne rizike koji su
povezani s prirodom radova, usluga ili robe. Javni naruditelj mora navesti glavne razloge za

takve zahtjeve u dokumentaciji o nabavi ili u pojedina¢nom izvjescu.

Medutim, iako jedan od glavnih ciljeva Direktive o javnoj nabavi iz 2014. godine jest olaksSati
sudjelovanje malih 1 srednjih poduzec¢a u javnoj nabavi, zakonodavac je izri¢ito upozorio na
rizik od prekomjerne koncentracije kupovne mocéi zbog agregacije potraznje javnih
narucitelja. U tekstu Direktive o javnoj nabavi iz 2014. pojam ,,malih i srednjih poduzeca*
pojavljuje se viSe od dvadeset puta. S druge pak strane, u izmjenama Financijske uredbe EU-a
i preinaci pravila javne nabave ESB-a nema nikakva spomena o malim i srednjim
poduzecima. Sukladno revizorskim izvje$¢ima, nijedno tijelo nije izdalo posebne smjernice ili
upute o tome kako olaksati sudjelovanje malih i srednjih poduzeéa ili pratiti razinu njihova

sudjelovanja u javnoj nabavi’.

2 1bid.
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Prikaz 2 Primjer postupaka kojima su mala i srednja poduzeé¢a mogla lako pristupiti

Europski parlament trebao je 2014. stru¢no savjetovanje za potrebe svojeg Odbora za okolis,
javno zdravlje i sigurnost hrane. Ukupna vrijednost usluga procijenjena je na 2,5 milijuna eura
tijekom razdoblja od Cetiri godine. Umjesto da trazi jednog dobavljaca, Parlament je razdvojio
usluge na pet podskupina: politiku okolisa klimatske promjene, odrzivi razvoj, javno zdravlje
1 sigurnost hrane. Parlament je na koncu zakljucio ugovore s ukupno 17 razli¢itih poduzeca.
Vijec¢e je 2014. nabavljalo promidzbene proizvode ukupne vrijednosti od 122 566 eura.
Nabava je razdvojena na 12 podskupina, ovisno o0 vrsti trazenog proizvoda (poput satova,
majica ili kemijskih olovaka). Nadmetanje medu ponuditeljima bilo je moguce na razini svake
podskupine. Za svoje nove uredske prostore u Frankfurtu ESB isprva nije uspijevao pronaci
,»sredisnjeg dobavljaca“ jer su zaprimljene ponude znatno prekoracivale proracun ESB-a. ESB
je tada odlucio raspisati natjeaj za gradevinske radove u 14 paketa, od kojih je u svakome
bilo izmedu 4 1 10 podskupina. Zahvaljujuéi izmijenjenoj natjecajnoj strategiji omogucéeno je
sudjelovanje malih i srednjih poduzeca s kojim su ugovori na koncu i sklopljeni. ESB je uspio

istodobno upravljati s priblizno 60 gradevinskih poduzeéa’®.

7 Europski revizorski sud (2016) Tematsko Izvjesce, str.24.
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5. ZAKLJUCAK

Klju¢na poveznica clanica EU je razvijeno gospodarstvo, koje je mogucée samo u uvjetima
slobodnog trzisnog natjecanja. Vazan i nezaobilazan subjekt u tom natjecanju su javnopravna
tijela koja, u ispunjavanju svoje zadac¢e zadovoljavanja javnih potreba, troSe nov€ane iznose iz
prora¢una ili drugih javnih sredstava, §to se smatra javnom potrosnjom. Razumljivo je, stoga,
da je EU ustanovila odredena nacela (nediskriminacije, jednakog tretmana, transparentnosti,
proporcionalnosti, uzajamnog uvazavanja) i standarde koji se obvezno moraju primjenjivati u
svim postupcima javne nabave i jednako prema svim sudionicima toga postupka. lzvori
europskog prava javne nabave su tzv. primarni zakonodavni okvir zatim tzv. sekundarni
zakonodavni okvir, praksa Europskog suda i odluke Europske komisije. U primarni
zakonodavni okvir spadaju ve¢ spomenuta nacela postupaka javne nabave, sekundarni
zakonodavni okvir ¢ine direktive, Uredbe Europske komisije, Vije¢a 1 Parlamenta, te
Jedinstveni rjecnik javne nabave. Sa Zeljom da prihvati i ostvaruje pravnu steevinu EU koja
se odnosi na javnu nabavu, RH je poduzela niz normativnih, ali i drugih aktivnosti. Prije
svega, donesen je novi Zakon o javnoj nabavi, 2007. godine, koji je zna¢ajno noveliran 2008.
godine. Donesen je i novi Zakon o koncesijama te novi Zakon o javno-privatnom partnerstvu
koji su stupili na snagu pocetkom 2009. godine te je 2017. godine donesen najnoviji Zakon o
javnoj nabavi kojim se pokuSalo smanjiti administrativni teret javne nabave te olaksati pristup

poduzecima.

Analiza navedenih podataka, prikazanih u kontekstu ovog rada, bez sumnje ukazuje na
postojanje opravdanih razloga zasto se javnonabavnom postupku, opéenito, pridaje karakter
strogog, krutog 1 formalnog postupka. Uzimajuci u obzir sve opisano, takav karakter ipak bi
se viSe mogao vezati samo uz nacin tumacenja odredenih primjenjivaca normi javnonabavnog
postupka, a manje uz sam zakonodavni okvir. Ovo posebno iz razloga zato §to nam teorija i
sudska praksa posljednjih godina istiCu da formalnost i strogost nisu uvijek nuzni, da
inzistiranje na istima moze biti $tetno, a §to nam konkretno dokazuju i prikazani primjeri te

dani statisticki podaci.
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