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SAZETAK:

Vrijednost javne nabave i njezin udio u BDP-u kontinuirano raste pa je tako u Republici
Hrvatskoj u 2020. godini, unato¢ pandemijskim izazovima, vidljiv porast na preko 58,8
milijardi kuna i udio u BDP-u od 18,99 posto. TroSenje javnih sredstava kroz proces javne
nabave u ovako znac¢ajnom obimu i uz kontinuiranu uzlaznu putanju, nesporno se reflektira na
stanje u gospodarstvu ali istovremeno predstavlja i podrucje rizika nastanka sukoba privatnog
I javnog interesa koji moze ugroziti zakonitost procesa javne nabave, ve¢ od faze planiranja
nabave pa sve do realizacije sklopljenih ugovora o javnoj nabavi.

Obzirom na takvu rizi€nost podru¢ja javne nabave i1 neupitnu obvezu drZave da javnim
sredstvima upravlja na nacin da osigura njihovo ucinkovito i efikasno koriStenje, obveza je
drzave upravljati takvim rizicima i osigurati postivanje temeljnih nacela javne nabave, pri cemu
su nepristranost i neovisnost u procesima odlu¢ivanja u javnoj nabavi klju¢na pravila u sluzbi
istih nacela.

Cilj istrazivanja koje ¢e se provesti u ovom radu je dokazati da su razli€iti pojavni oblici
povezanosti pojedinaca u odnosu na gospodarske subjekte u javnoj nabavi moguci, oni nisu
uvijek zabranjene drustvene pojave, no u javnoj nabavi predstavljaju izvoriSnu bazu moguce
zloupotrebe i stoga podrucje posebnog rizika koje zahtijeva pravovremeno i odgovarajuce
djelovanje. Na temelju istrazivanja provedenog u ovom radu odgovorit ¢e se na pitanje
moguénosti utjecaja takvih odnosa u razli¢itim fazama odlu¢ivanja u procesu javne nabave,
kao i na odgovornost narucitelja za postupanje u slu¢ajevima povezanosti koji imaju obiljezja
sukoba interesa te na nuznu razmjernost u poduzimanju potrebnih mjera.

Ovo istrazivanje pokazat ¢e da su postojeca pravila i standardi u upravljanju sukobom interesa
u Republici Hrvatskoj vidljivo fragmentirani i s nedovoljnim razumijevanjem sukoba interesa
kao ocekivane situacije koja se ne moze uvijek sprijeciti ali se s takvim odnosima mora
odgovarajuce upravljati, za $to je pretpostavka pravodobno prepoznavanje slozenosti takvih
situacija i rizika koji nosi istodobna prisutnost javnog i privatnog interesa na integritet i
zakonitost postupka javne nabave, a rjeSenje uspostava odgovarajuceg modela upravljanja

takvim situacijama.

Kljuéne rije¢i: javna nabava, javna sredstva, alokacija, zlouporaba, sukob privatnog i javnog
interesa, racionalno i u¢inkovito trosenje, sprjeCavanje utjecaja, pravne posljedice.



EXTENDED SUMMARY IN ENGLISH:

The value of public procurement and its share in GDP is constantly growing, so in the Republic
of Croatia in 2020., despite pandemic challenges, there is a visible increase to over HRK 58.8
billion and a share in GDP of 18.99 percent. In 2021. there is also a visible trend of an increase
in the number of concluded public procurement contracts. Spending public funds through the
public procurement process in such a significant volume and with a continuous upward
trajectory is undeniably reflecting on the state of the economy, but at the same time it also
represents an area of risk of conflicts of private and public interest that can threaten the legality
of the public procurement process, starting from the procurement planning stage and until the
realization of the concluded public procurement contracts.

Considering the riskiness of the public procurement area and the unquestionable obligation of
the state to manage public funds in such a way to ensure their effective and efficient use, it is
the state's obligation to manage such risks and ensure compliance with the fundamental
principles of public procurement, whereby impartiality and independence in decision-making
processes in public procurement are key rules in the service of the same principles.

The aim of the research to be conducted in this paper is to prove that different forms of
connection of individuals in relation to economic operators in public procurement are possible,
they are not always prohibited social phenomenon, but in public procurement they are the basis
of possible abuse and therefore the area of special risk that requires timely and appropriate
action. Even if such abuse does not occur, or there is no intention, and the same situation was
not recognized and removed by the contracting authority in a timely manner, or its influence on
the procedure in question was not removed, the integrity of the public procurement procedure
and making final decision is violated.

Therefore, the recognition of different forms of conflict of interest and its impact on public
procurement is a condicio sine qua non in assessing the appropriate preventive and mitigation
measures, whereby the exclusion of economic entities or their blocking of access to a particular
public procurement procedure, except in exceptional situations, is possible only as a last
measure that the contracting authority may take. Otherwise, it is an unjustified restriction of
market competition.

This research will show that the existing rules and standards in conflict of interest management
in the Republic of Croatia are visibly fragmented and with insufficient understanding of
conflicts of interest as an expected situation that cannot always be prevented but such

relationships must be properly managed.



Therefore, the subject of this research relates to the specifics of the Croatian legal system and
the steps that would be necessary to take further in the creation of future mechanisms and
measures for identifying situations of conflicts of interest and their management in the public
procurement system.

The research question to which the author will try to give an answer through this scientific
research is how different forms of connection between the individual and the economic
operators in different stages of the public procurement procedure can affect the necessary
objectivity and impartiality of the contracting authority in different stages of the decision-
making process in the public procurement process, as well as his responsibility for the action
and at the same time the necessary proportionality in taking appropriate measures.

So, the first thesis that the author will prove in this paper is that any connection between the
contracting authority and the economic operator is not a conflict of interest. The second thesis
is that certain connections represent a conflict of interest and it is not possible to prevent or
avoid them. They do not necessarily lead to illegal actions, but require the taking of appropriate
measures. The third thesis is that in the Croatian public procurement system there is insufficient
understanding of the development of the concept of conflict of interest, which was accompanied
by the adaptation of the legislative framework, so this paper will show that, despite the evident
change of this institute, there is no adequate treatment in practice of participants in public
procurement system.

The author will also point out the insufficient awareness of individuals in the public
procurement system about the very concept of conflict of interest and its possible consequences,
which stems from the traditional understanding of conflict of interest as a relationship that needs
to be exclusively inhibited and not recognized and properly managed in order to prevent
negative consequences and for the decision made and for the individuals involved, the
consequences of which are also separately analyzed in this paper.

The goal of this work is to detect those types of connections that lead to conflicts of interest
and to identify appropriate preventive and mitigation measures for managing such situations
through a new model of conflict of interest management in public procurement in Republic of

Croatia that will be presented as a key scientific contribution of this work.

Key words: public procurement, public funds, abuse, conflict of private and public interest,
rational and efficient spending, preventing the impact, legal consequences.
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1. UvOoD

1.1. Predmet i cilj istraZivanja

Javna nabava proces je ugovaranja nabave robe, radova ili usluga radi zadovoljavanja
javnih potreba. Kompleksnost tog procesa, kao i cijelog sustava javne nabave, proizlazi iz
potrebe regulacije tog odnosa kako bi se zastitila ravnopravnost natjecatelja u postupku javne
nabave i osigurao njihov jednaki pristup trziSnom natjecanju, odnosno, kako bi se osigurao
postupak potrosnje javnih sredstava koji ¢e gospodarskim subjektima omoguditi pristup na
jednakoj i transparentnoj osnovi.

Naime, u procesu potro$nje javnih sredstava vazno je voditi raCuna da on mora biti
primarno u javnom interesu a koji interes se ocituje u u¢inkovitosti i transparentnosti postupka
vezanog za angazman javnih financijskih sredstava, dok bi ciljevi tog procesa trebali obuhvatiti
zadovoljavanje potreba javnog sektora uz istodobno ostvarivanje najvece vrijednosti za ulozena
sredstva poreznih obveznika.

Vaznost danasnje javne nabave za gospodarstvo jedne zemlje neupitna je. Tako je
ukupna vrijednost javne nabave u Republici Hrvatskoj, a unato¢ specificnim okolnostima u
2020. godini izazvanim epidemijom Covid 19, uz uzlaznu putanju ve¢ niza godina, isti trend
rasta nastavila i u 2020. godini kada je dosegnula 58,8 milijarda kuna bez PDV-a, s udjelom u
bruto-domaéem proizvodu od 18,99 posto. Na podrucju Europske unije mozemo vidjeti udio
ukupne vrijednosti javne nabave od 19%, $to predstavlja vise od 2,4 bilijuna EUR.!

Prema sluzbeno dostupnim podacima, u 2021. godini objavljena su ukupno 27.253
sklopljena ugovora u ukupnoj vrijednosti od 46.631.660,140 kn bez PDV-a, i iako je ukupna
vrijednost sklopljenih ugovora u odnosu na 2020. godinu (47.068.433.549 kn) za 0,92 % niza,
razvidno je povecanje broja sklopljenih ugovora u 2021. godini od 18,76 % u odnosu na 2020.
godinu (22.947).2

lako ukupna vrijednost javne nabave u 2021. godini (57.234.416.871 kn) u odnosu na
2020. godinu (58.867.283.775 kn) biljezi pad od 2,8%, usporeduju¢i podatke sa ukupnom
vrijednosti javne nabave u 2019. godini (54.105.927.15), vidljivo je da je ukupna vrijednost

! Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja, Statisti¢ko izvje$ée o javnoj nabavi u Republici Hrvatskoj za
2020.godinu, 2021., URL:
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/userfiles/file/Statisti%C4%8Dka%20izvje% C5%A1%C4%87a/Godi
%C5%Alnja/Statisticko_izvjesce JN-2020(1).pdf, str. 13-16, (10.10.2021).

2 Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja, Statisti¢ko izvijesée o javnoj nabavi u Republici Hrvatskoj za
2021.godinu, 2022., URL: http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/Statisticko izvjesce JN-
KONA%C4%8CNO.pdf, str. 13.( 14.6.2023).



http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/userfiles/file/Statisti%C4%8Dka%20izvje%C5%A1%C4%87a/Godi%C5%A1nja/Statisticko_izvjesce_JN-2020(1).pdf
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/userfiles/file/Statisti%C4%8Dka%20izvje%C5%A1%C4%87a/Godi%C5%A1nja/Statisticko_izvjesce_JN-2020(1).pdf
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/Statisticko_izvjesce_JN-KONA%C4%8CNO.pdf
http://www.javnanabava.hr/userdocsimages/Statisticko_izvjesce_JN-KONA%C4%8CNO.pdf

javne nabave ugovora u 2021. u odnosu na 2019. godinu, a prije navedene epidemioloske krize,
veéa za 5,8 %.3

Upravo radi tako znacajnih vrijednosti javne nabave, kako u Republici Hrvatskoj tako i
na razini Europske unije, podrucje javne nabave predstavlja vazan segment gospodarstva s
velikim opsegom transakcija i kompleksnim odnosima dionika koji sudjeluju u tom procesu.
No to je podrucje, upravo radi tako znacajnih vrijednosti, podlozno sukobu privatnog i javnog
interesa u svim fazama postupka javne nabave, od samog procesa planiranja potrosnje do
izvrSenja ugovora o javnoj nabavi. Stoga je zadatak narucitelja: “osigurati prevenciju mogucih
manipulacija i pogodovanja u istom procesu kroz uspostavu ucinkovitog sustava upravljanja
sukobom interesa kao specificnim podru¢jem rizika za zakonito, ucinkovito i racionalno
troenje javnih sredstava kroz postupke javnih nabava“,* §to i jest predmet istraZivanja u ovom
radu.

lako je i u prethodnom javnonabavnom nacionalnom zakonodavstvu ovaj institut imao
svoje pravno uredenje, U europskom zakonodavstvu 2014. godine doslo je do znacajnog
zaokreta u pravnom shvacanju situacija koje se smatraju sukobom interesa i mjera koje se u
takvoj situaciji moraju poduzeti kako bi se saCuvao integritet ali i zakonitost postupka javne
nabave.

U odnosu na dosada$nja istrazivanja navedenog problema u Republici Hrvatskoj, a
budu¢i je svaka zemlja ¢lanica imala obvezu transponirati tako izmijenjeni koncept sukoba
interesa u javnoj nabavi u nacionalno zakonodavstvo no istovremeno joj je ostavljena i
odredena sloboda prilagoditi ista pravila nacionalnom okruzenju, razvidno je da postoje
odredena istrazivanja o pravnoj osnovi uskladivanja nacionalnog zakonodavstva s EU pravnom
steCevinom 1 odredbama javnonabavnog EU zakonodavstva s osobitim fokusom na osnovna
nacela javne nabave,® kao i na spremnost hrvatskog pravnog poretka za njegovo preuzimanije,®
dok su takoder vidljiva i istraZivanja u podru¢ju pravne zastite dionika u javnoj nabavi,’ te ona

0 pretjeranom pravnom formalizmu u djelovanju nacionalnih tijela za kontrolu provedbe

3 1bid, str. 12.

4 Mavra¢i¢ Ti§ma, Ljiljana, Upravljanje sukobom interesa u sustavu javne nabave, Zagrebacka pravna revija,
Vol. 8 No. 2, 2019, str. 115-144.

5 Ljubanovié, Boris; Britvié-Vetma, Bosiljka, Hrvatsko pravo javne nabave-uskladenost s pravom EU, Zbornik
Pravnog fakulteta u Splitu, Split, 2011, Vol. 48 No. 2, 2011, str. 407-417.

8 Menducis-Skugor, Ema, EU public procurement reform and its reflections in South-Eastern Europe: is Croatia
ready?, InterEU law east: journal for the international and european law, economics and market integrations, Vol.
2 No. 1, 2015, str. 59-77.

" Aviani, Damir, Pravna zastita u postupku dodjele javih ugovora-harmonizacija hrvatskog prava s acquis
communautaire, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Split, VVol. 45 No. 1, 2008, str. 175-195.
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odredbi nacionalnog javnonabavnog zakonodavstva®, no u istim radovima se ne nalazi osvrt na
doktrinu sukoba interesa kroz njezin znacajan razvoj u praksi Suda EU i posljedi¢no na pravno
uredenje tog koncepta u Republici Hrvatskoj.

Postoje i vazna istrazivanja o sukobu interesa kao ishodi$tu zlouporabe vlasti politicara
i javnih duznosnika i pitanju i funkcijama odgovornosti,® kao i o vaznosti etike u obavljanju
javnih poslova kao nuznom uvjetu za osiguravanje javnog interesa,’® koja ée, iako se ona
primarno odnose na ulogu sukoba interesa u obnaSanju vlasti, biti vazna podloga ovom radu u
dijelu analize prirode i oblika onih snaga koji doprinose opéenitoj pojavi sukoba interesa, tako
I u kontekstu prikladnosti mjera koje u procesu javne nabave imaju biti usmjerene u otklon
svake sumnje u objektivnost obnasanja odredene funkcije.

Takoder su vidljiva istrazivanja o korupciji kao prepreci slobodnom trziSnom natjecanju
i 0 razvoju antikorupcijske politike u Republici Hrvatskoj,* kao i o korupciji u javnoj nabavi u
kontekstu specifi¢nosti procesa javne nabave i krSenja nacela u tom procesu,'? no s klju¢nim
naglaskom na posljedi¢ni utjecaj iste korupcije na nacionalno gospodarstvo, a ne i na podrucje
sukoba interesa kao onog koje je kljuno za osiguranje nacela javne nabave kada i njihova
posljedice ne dovode do kaznenih djela koja se imaju oznaciti koruptivnima. Isto tako, vidljivo
je da postoje istrazivanja o suzbijanju korupcije 1 antikorupcijskim mehanizmima u okviru
novog javnonabavnog EU zakonodavstva,'®* njegovom transponiranju u nacionalno
zakonodavstvo'*, kao i prilagodbi u hrvatski pravni sustav,'® te ée ista takoder biti vazna
podloga ovom radu u kontekstu vaznosti primjene odgovaraju¢ih mjera za prevenciju korupcije
kao krajnje posljedice nerijeSenih situacija sukoba interesa, no kljuéni naglasak u ovom
istrazivanju je na kontekst prirode i znacaja izmjena tog koncepta i nuznih mehanizama i mjera.

Nadalje je vidljivo da se odredena istrazivanja odnose i na oblikovanje novog
regulatornog okvira i komparaciju antikorupcijskih odredbi u hrvatskom pravnom poretku u

odnosu na razli¢ite propise koje reguliraju materiju sukoba interesa, odnosno komparaciju

8 Stanici¢, Frane, Pretjerani pravni formalizam i postupci javne nabave, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
Vol.67., No. 3-4., 2017., str. 531-564.

% Baci¢, Arsen, Sukob interesa i pitanje odgovornosti u ustavnoj demokraciji, Rad Hrvatske akademije znanosti i
umjetnosti, Razred za drustvene znanosti, Vol. No. 512=49, 2012., str. 177-178.

10 Kregar, Josip; Marceti¢, Gordana, Etika i integritet u javnoj upravi, Tre¢i forum za javnu upravu, Hrvatska i
komparativna javna uprava, 2013., br.1., str. 5-47.

11 Budak, Jelena, Korupcija u Hrvatskoj: percepcije rastu, problemi ostaju, Privredna kretanja i ekonomska
politika, Vol. 16 No. 106., 2006., str. 66.-98.

12 Budak, Jelena, Korupcija u javnoj nabavi: Trebamo i novi model istraZivanja za Hrvatsku? Ekonomski pregled,
Vol. 67 No. 4, 2016, str. 306-327.

13 Turudi¢, Marko, Novi regulatorni okvir Europske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav, Hrvatska
pravna revija, Zagreb, 16, 2, 2016., str. 34-44.

1% Turudi¢, Marko, Pravo javne nabave, Narodne novine d.d., Zagreb, 2017.

15 Turudi¢, Marko, Komentar Zakona o0 javnoj nabavi, Zgombi¢ i Partneri d.o.o0., 2018.




odredbi Zakona o javnoj nabavi, Zakona o sprjeCavanju sukoba interesa i Zakona o zastiti
trzi$nog natjecanja'®, te posljedi¢nih odredbi Kaznenog zakona u dijelu koji se odnosi na
odredena koruptivna kaznena djela iz Kaznenog zakona,!’ $to je isto vazna podloga ovom
istrazivanju, no kljucni fokus ovog rada je na podrucje sukoba interesa, komparaciju njegovih
kljuénih odrednica s poredbenim propisima, te iznalaZzenje modela upravljanja istim
situacijama, dok kaznenopravne posljedice sukoba interesa nisu predmet posebnog istrazivanja
u ovom radu.

O razvoju sukoba interesa u okviru novog zakonodavnog javnonabavnog uredenja u
svom radu govori i Loboja,'® no izjednacavaju¢i pritom zabranu sklapanja ugovora iz
prethodnog nacionalnog zakonodavstva i dana$nju mjeru isklju¢enja,® iako se radi o znaéajno
razli¢itim pravnim institutima, a na §to ¢e se nastojati ukazati u okviru ovog rada.

Naime, problem primjene mjere zabrane sklapanja ugovora s gospodarskim subjektima
koji su u situaciji potencijalnog sukoba interesa znac¢ajan je pokazatelj nerazumijevanja novog
koncepta sukoba interesa, stoga ¢e poseban naglasak u ovom radu biti na analizi uzroka i
posljedica neprepoznavanja istih razlika.

S druge strane, u odnosu na provedena istrazivanja u kontekstu europskog prava, u
istrazivanju o ulozi sukoba interesa u javnoj nabavi,?’ i osnovnim alatima u razvoju integriteta
javne nabave?!, pronalazi se analiza utjecaja kljuénih nacela javne nabave na integritet postupka
javne nabave kao i1 razmatrenje utjecaja postupanja dionika u kontekstu istih nacela te
povezanosti istih nacela s podru¢jem prevencije nezakonitih postupanja naruditelja kao

klju¢nog podruéja sprjeGavanja korupcije.?? Isto tako je vidljiv prikaz razvoja sukoba interesa

16 Turudi¢, Marko, Suzbijanje korupcije u javnoj nabavi kroz novi regulatorni okvir Europske unije, Hrvatska
pravna revija, 16, 6, 2016., str. 42.-51.

17 pavlovi¢, Sime, Kriminoloski pregled i kaznenopravna zagtita postupaka javne nabave, Hrvatski ljetopis za
kazneno pravo i praksu, Vol. 21 No. 2, 2014., str. 549 -577.

18 |_ohoja, Ante, Institut sukoba interesa prema Zakonu o javnoj nabavi, Riznica 12/17, 2017., str. 87.-93.

19U istom radu Loboja navodi da institut sukoba interesa, kako je reguliran novim Zakonom o javnoj nabavi iz
2016 godine, u bitnome sadrzi rjeSenja navedenog pitanja kako je to bilo regulirano ¢lankom 13. prethodnog
Zakona o javnoj nabavi iz 2011. godine, uz detaljniju regulaciju pojedinih pitanja sukoba interesa. U odnosu na
zabranu sklapanja ugovora Loboja navodi da ZIN 2016, kao i prethodni ZJN, zabranjuje naruciteljima sklapanje
ugovora o javnoj nabavi s gospodarskim subjektima s kojima su u sukobu interesa. No usporedbom regulacije
pitanja sukoba interesa u odnosu na prethodni ¢lanak 13. Zakona o javnoj nabavi iz 2011. godine mozZe se vidjeti
bitna razlika u regulaciji sukoba interesa, ukljucujuéi i mjere koje se u situaciji sukoba interesa moraju poduzeti.
Zabrana sklapanja ugovora kako je predvidena odredbom stavka 3. ¢lanka 13. ZJN-a zamijenjena je obvezom
narucitelja da poduzme prikladne mjere upravljanja takvom situacijom, pri ¢emu je iskljucenje ponuditelja krajnja
mjera koja se poduzima kada se sukob interesa ne moze ukloniti drugim, manje drastiénim mjerama.

20 Bovis, Christopher, The law of EU public procurement, New York, Oxford University Press, 2015.

21 Trepte, Peter, Transparency and accountability as tools for promoting integrity and preventing corruption in
procurement: Possibilities and limitations, Expert Group Meeting on Integrity in Public Procurement, 20-21 June
2005 Chéateau de la Muette, Paris, GOV/PGC/ETH, 2005.

22 Diaz, Javier Miranzo, A Taxonomy of Corruption in EU Public Procurement, Public Private Partnership Law
Review (EPPPL), vol. 12, issue 4, 2017.
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kroz neke kljuéne presude Suda EU,? uz osvrt na neujednacenost pravnih shvacanja istog suda,
Sto ¢e biti vazna podloga za predmetno istrazivanje kako bi se utvrdio osnovni koncept klju¢nih
izmjena, no predmet istrazivanja ovog rada je primarno na posljedicama istih izmjena u sustavu
javne nabave u Republici Hrvatskoj.

Kljuéno za predmetno istrazivanje jest da je razvijena sudska doktrina sukoba interesa
odredila novi koncept sukoba interesa u hrvatskoj javnoj nabavi s klju¢nim znacajkama u dva
segmenta. Prvi segment vezan je za razliite odnose povezanosti dionika u javnoj nabavi za
koje je prilikom transpozicije odredbi europskih direktiva bilo potrebno sagledati i uzeti u obzir
specifi¢nosti pojedine zemlje ¢lanice i okolnosti koje se u pojedinoj zemlji objektivno mogu
smatrati sukobom interesa, dok se drugi segment odnosi na mjeru u kojoj je nuzno ocjenjivati
posljedice takvih povezanosti na donesene odluke u razli¢itim fazama postupka javne nabave a
kako bi se procijenilo postivanje klju¢nih nacela javne nabave i obveza postupanja narucitelja
u svrhu osiguranja istih nacela.

Dakle, predmet ovog istrazivanja odnosi se na specifi¢nosti hrvatskog pravnog sustava
1 koracima koje bi bilo nuzno dalje poduzeti u kreiranju budu¢ih mehanizama i1 mjera
identificiranja situacija sukoba interesa i njihovim upravljanjem u sustavu javne nabave.

Istrazivacko pitanje na koje ¢e autorica kroz ovo znanstveno istrazivanje nastojati dati
odgovor jest kako razli¢iti pojavni oblici povezanosti pojedinca narucitelja 1 gospodarskog
subjekta u razli¢itim fazama postupka javne nabave mogu utjecati na nuZnu objektivnost i
nepristranost narucitelja u razli¢itim fazama odlucivanju u procesu javne nabave, kao i na
njegovu odgovornost za postupanje a istovremeno i na nuznu razmjernost u poduzimanju
odgovarajucih mjera.

Osnovna teza koja se postavlja u radu jest da razliciti oblici povezanosti pojedinaca u
javnoj nabavi predstavljaju razli¢ite pojavne oblike sukoba interesa, no koji nuzno u svakom
od pojavnih oblika ne predstavljaju neprihvatljivo postupanje koje dovodi do nezakonitosti
provedenog postupka.

Dakle, prva teza koju ¢e autorica dokazati u ovom radu jest da svaka povezanost izmedu
narucitelja i gospodarskog subjekta nije sukob interesa.

Druga teza jest da odredene povezanosti predstavljaju sukob interesa i nije ih moguce
sprijeciti ili izbje¢i, no one nuzno ne dovode do nezakonitog postupanja ve¢ zahtijevaju

poduzimanje odgovaraju¢ih mjera.

2 Soloveigik, Deividas; Siamanskis, Karolis, The Evolving Concept of Conflict of Interest in the EU Public
Procurement Law, Procurement & Public Private Partnership Law Review, Vol. 12, Issue 2, 2017.
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Treca teza jest da u hrvatskom sustavu javne nabave postoji nedostatno razumijevanje
razvoja koncepta sukoba interesa kojeg je pratila prilagodba zakonodavnog okvira, pa se u
ovom radu ukazuje da unato¢ evidentnoj izmjeni ovog instituta ne dolazi do drugacijeg
postupanja u praksi, kako sudionika u postupcima javne nabave, tako i nadleznih tijela u sustavu
javne javne nabave RH.

Autorica ¢e ukazati i na nedovoljnu svjesnost pojedinaca u sustavu javne nabave 0
samom pojmu sukoba interesa 1 njegovim moguéim posljedicama, koja proizlazi iz
tradicionalnog shvac¢anja sukoba interesa kao odnosa koji je potrebno iskljucivo sprijeciti a ne
prepoznati i s njim odgovarajué¢e upravljati kako bi se sprijeile negativne posljedice i za
donesenu odluku i za ukljuene pojedince, koje posljedice se takoder zasebno analiziraju u
ovom radu.

Cilj ovog rada jest detektirati tipove povezanosti koji dovode do sukoba interesa i
identificirati odgovarajuce preventivne i mitigacijske mjere upravljanja takvim situacijama.

Autorica ¢e kroz istrazivanje koje ¢e se provesti u ovom radu dokazati da su razliciti
pojavni oblici povezanosti pojedinaca u odnosu na gospodarske subjekte u javnoj nabavi
moguéi, oni nisu nove drustvene pojave, no u javnoj nabavi predstavljaju izvoriSnu bazu
moguée zloupotrebe vlasti. Cak i ako do takve zlouporabe ne dode, ili izostane namjera, a istu
situaciju narucitelj nije pravovremeno prepoznao i uklonio, ili nije otklonio njezin utjecaj na
predmetni postupak, integritet postupka javne nabave i donesene odluke o odabiru je narusen.
Stoga je upravo prepoznavanje razlicitih pojavnih oblika sukoba interesa i njegovih utjecaja na
javnu nabavu condicio sine qua non u procjeni poduzimanja odgovarajucih preventivnih a
osobito mitigacijskih mjera, pri ¢emu je je iskljuenje gospodarskih subjekata ili njegovo
prijeCenje pristupa pojedinom postupku javne nabave, osim u iznimnim situacijama, moguce
samo kao krajnja mjera koju naruditelj smije poduzeti.?* U protivnom se radi o neopravdanom
ogranienju trzisnog natjecanja.?

Model upravljanja sukobom interesa u javnoj nabavi kojeg autorica predlaze u ovom
radu polazi upravo od razumijevanja osnovnih odnosa povezanosti koje ¢ine sukob interesa i
svrhe upravljanja takvim odnosima i njihovim utjecajem na postupak javne nabave, te
predstavlja preporuku nadogradnje postojeceg zakonskog i institucionalnog okvira u hrvatskom

sustavu javne nabave.

24 1bid., str. 117.
% Do neopravdanog ogranienja trzinog natjecanja moze do¢i ako naruditelj zabrani pristup postupku javne
nabave gospodarskom subjektu koji je u situaciji potencijalnog sukoba interesa, ili primijeni mjeru iskljucenja a
bez da je takvom gospodarskom subjektu omogucio da dokaze svoju pouzdanost bez obzira na postojanje situacije
sukoba interesa.
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1.2. Metodologija istraZivanja i struktura rada

Kompleksnost instituta sukoba interesa, koja se razlaze u ovom radu, razvidna je,
osobito ako imamo na umu razli¢ite pozicije sudionika u procesu javne nabave koje je
nemoguce uvijek izbjeci.

U ovom istrazivanju ¢e se, pored usporednog pravnog uredenja i pravne prakse,
analizirati i rjeSenja poredbenih pravnih sustava u drugim zemljama, dokumenti i istraZivanja
Europske komisije i drugih tijela i institucija Europske unije vezana za razlicite situacije sukoba
interesa, posljedice za pojedini ugovor o javnoj nabavi koji je opterecen nerijeSenom situacijom
sukoba interesa, ali i percepciju sudionika i tre¢ih osoba u odnosu na postojanje sukoba interesa
i njegove posljedice za pojedini postupak.

Osnovne promjene koncepta sukoba interesa ticu se nove doktrine o sukobu interesa u
javnoj nabavi razvijene kroz praksu Suda EU i implementirane u novi javnonabavni regulatorni
okvir, a koja se odnosi na znacajne promjene u pristupu razli¢itim odnosima povezanosti
dionika u javnoj nabavi i utjecaja takvih odnosa na integritet, pravilnost i zakonitost postupanja
u javnoj nabavi.

Poseban dio predmetnog rada odnosit ¢e se na praksu Suda EU u predmetima koji se
odnose na sukob interesa u postupcima javne nabave, donesene presude istog Suda iz kojih je
vidljiv razvoj ovog instituta, pravna shvacéanja koja su vidljiva iz iste prakse ali i iz misljenja
nezavisnih odvjetnika u istim presudama Suda EU.

Stoga ¢e se u prvom dijelu ovog rada istraziti razvoj i1 oblikovanje koncepta sukoba
interesa kroz medunarodnom pravo i pravo javne nabave Europske unije, a osobito kroz analizu
presuda Suda EU kroz ¢iju praksu se razvijala doktrina sukoba interesa, te posljedicno kroz
praksu hrvatskih narucitelja i nacionalnih tijela nadleZnih u podruc¢ju prava javne nabave. U
ovom dijelu analizirat ¢e se i utjecaj razvoja ovog instituta u kontekstu eti¢kog postupanja i
oblikovanja antikorupcijske politike s komparacijom razvoja ovog instituta u razli¢im
podruc¢jima hrvatskoga javnog prava. U ovom dijelu Ce se, pored prikaza razvoja i oblikovanja
ovog koncepta, ukazati i na klju¢ne znacajke nedostatnog razumijevanja njegovog razvoja u
hrvatskom sustavu javne nabave.

U drugom dijelu ovo istraZzivanje vezano je uz analizu normativnih pravnih rjeSenja
nacionalnog i EU zakonodavstva i osnovne dvojbe u europskom nacionalnom pravu i praksi s
posebnim naglaskom na vaznost utjecaja na proces odlucivanja i posljedice krSenja nacela jave
nabave. U ovom dijelu rada analizirat ¢e se i1 primjeri sukoba interesa u kontekstu posljednjeg

predsjednickog mandata u SAD-u i dvojbi koje su se u pravnoj praksi iste zemlje pojavile u
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tumacenju razlicitih situacija koje se mogu oznaciti sukobom interesa. Pored navedenog, u
ovom dijelu se analizira i ravoj koncepta javne nabave Komisije UN-a za medunarodno
trgovacko pravo ali i u pravilima Sporazuma Svjetske trgovinske organizacije o javnoj nabavi.

U tre¢em dijelu rada analizira se pravna regulacija sukoba interesa i specificnosti
primjene odredbi europskih Uredbi® i Direktiva,?’ nacionalnog Zakona o javnoj nabavi?® i
Zakona o sprje¢avanju sukoba interesa?® u odnosu na vazne izmjene ovog koncepta koje se ti¢u
izmjene dionika i njihove povezanosti, dok se dalje prikazuje koncept sukoba interesa u odnosu
na krSenje nacela javne nabave i obveze osiguranja zdravog i1 u€inkovitog trziSnog natjecanja,
jednakog postupanja i transparentnosti te specificnost polozaja razli¢itih dionika u javnoj
nabavi i pojavnih oblika sukoba interesa u razli¢itim fazama javne nabave.

U sljede¢em dijelu analizira se usporedna pravna praksa sa svrhom komparacije rjeSenja
u razli¢itim drzavama ¢lanicama EU s pravnom praksom nadleZnih tijela i upravno sudskom
praksom Republike Hrvatske, te se daje odgovor na pitanje moze li se sukob interesa sprijeciti.
Prikazuje se koncept upravljanja sukobom interesa i mjera koje je javni naruditelj duzan
poduzeti kako bi prevenirao negativne posljedice sukoba interesa. U istom dijelu se analiziraju
i osnovne pretpostavke prikladnosti mitigacijskih mjera.

U posljednjem dijelu rada, a prije iznoSenja zakljucka istrazivanja u kojem se iznose
spoznaje do kojih se doslo u ovom radu i kljuéne preporuke za daljnje djelovanje, analizira se
uloga i1 znacaj politike upravljanja sukobom interesa u okviru borbe protiv korupcije te uloga i
znacaj percepcije sukoba interesa prema ve¢ provedenim relevantnim istraZivanjima u tom
podrucju. Istrazivanje provedeno u ovom radu bit ¢e, dakle, teorijsko-empirijsko.

Kroz istrazivanje u ovom radu iznijet ¢e se konceptualna analiza instituta sukoba
interesa 1 mehanizama i mjera koje su nuZne za smisleno upravljanje razli¢itim situacijama

povezanosti kao razli¢itim pojavnim oblicima sukoba interesa, osnovne dvojbe te preporuke

%Uredba (EU, Euratom) 2018/1046 Europskog parlamenta i Vije¢a od 18. srpnja 2018. o financijskim pravilima
koja se primjenjuju na op¢i proracun Unije, o izmjeni uredaba (EU) br. 1296/2013, (EU) br. 1301/2013, (EU) br.
1303/2013, (EV) br. 1304/2013, (EU) br. 1309/2013, (EU) br. 1316/2013, (EU) br. 223/2014, (EU) br. 283/2014
i Odluke br. 541/2014/EU te o stavljanju izvan snage Uredbe (EU, Euratom) br. 966/2012 ( Sluzbeni list Europske
unije, L 193, 2018. - dalje u tekstu Financijska uredba 1046/18).

27 Javnonabavne direktive EU, Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljage 2014. o javnoj
nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ (Sluzbeni list Europske unije, L 94/65, 2014 — dalje u
tekstu Direktiva 2014/24/EU) i Direktiva 2014/25/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljate 2014.0 nabavi
subjekata koji djeluju u sektoru vodnog gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te sektoru postanskih
usluga i stavljanju izvan snage Direktive 2004/17/EZ (Sluzbeni list Europske unije, L-94/243, 2014 — dalje u tekstu
Direktiva 2014/25/EU).

28 Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine, broj 120/2016 i 114/22 — dalje u tekstu: ZIN 2016).

29 Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa (Narodne novine, broj 143/21 — dalje u tekstu: ZSSlI).




novog modela upravljanja sukobom interesa u javnoj nabavi kao klju¢ni znanstveni doprinos

0VOg vaznog segmenta upravnog prava.

1.3. Ocekivani znanstveni doprinos

U izradi ovog rada polazi se od postavke da su nepristranost i neovisnost u postupku
javne nabave prevladavaju¢i principi neraskidivo povezani s nacelima zaStite trziSnog
natjecanja i jednakog tretmana. Ti principipolaze od osnovne postavke da niti jedan pojedinac
koji sudjeluje, ili ima utjecaj na procese u postupku javne nabave, ne smije favorizirati
odredenog gospodarskog subjekta i da pojedinci ¢iji odnosi s odredenim gospodarskim
subjektom mogu opravdati pretpostavku da bi do takvog favoriziranja doslo, ne smiju biti
ukljuceni u proces javne nabave.

Na narucitelju je zadatak primjene alata koji moraju biti usmjereni na pravovremeno
poduzimanje odgovaraju¢ih mjera kako bi postupak odabira ponuda bio potpuno sacuvan i s
jedinim ciljem objektivnog odabira ekonomski najpovoljnije ponude koja u potpunosti
udovoljava svim postavljenima uvjetima. Pritom mjere koje poduzima moraju biti razmjerne
nuznosti 1 cilju koji se zeli postoci, pri ¢emu je iskljucenje gospodarskog subjekta ili njegovo
prijeenje pristupa pojedinom postupku javne nabave krajnja mjera koju narucitelj smije
poduzeti.

Razlika u postupanju, kada se radi o sukobu interesa i njegovim posljedicama, osobito
je vidljiva u postupanju tijela u sustavu upravljanja 1 kontrole u okviru koristenja europskih
investicijskih i strukturnih fondova gdje je sustav nadzora i kontrole postupaka javne nabave
osobito naglasen pa su i kontorole korisnika bespovratnih sredstava EU u sustavu javne nabave
ucestale i1 stroge. Naime, u takvim kontrolama kao nepravilnost se ocjenjuje svaka situacija
sukoba interesa u kojoj narucitelj nije poduzeo pravovremene i odgovarajuce mjere te je ugovor
sklopljen s gospodarskim subjektom koji je u odnosu koji se moze oznaciti sukobom interesa.

Pritom se u potencijalnom slucaju ne procjenjuje utjecaj takvog odnosa na postupak
javne nabave nego iskljucivo njegovo postojanje kada je s istim subjektom sklopljen ugovor.
Takva situacija sukoba interesa u kojoj narucitelj nije poduzeo pravovremene i1 odgovarajuce
penalizira se povratkom cjelokupnog iznosa dodijeljenih bespovratnih sredstava.

Takoder ¢e se u ovom radu ukazati na razliku u pojavnosti sukoba interesa od situacije
koja se oznacava kao djelo korupcije i koja predstavlja posljedicu sukoba interesa kao krajnju

fazu njegovog nerijeSavanja.



,,Cin korupcije sadrzi neki oblik sukoba interesa i najées¢e predstavlja kazneno djelo.**°

No u ovom radu daje se odgovor na vazno pitanje predstavlja li svaki sukob interesa, kao
situacija odredene osobne povezanosti predstavnika narucitelja i odredenih gospodarskih
subjekata u javnoj nabavi zabranjeno ili koruptivno ponasanje.

Naime, takve situacije, a kao $to to navodi i Turudié: ,narucitelja ¢ine podloznijim
pogodovanju gospodarskom subjektu s kojim njegov predstavnik, koji sudjeluje u odedenoj fazi
postupka javne nabave, ima bliske veze.®! Upravo zato naruditelj ima, a kao $to to opisuju
Solovei¢ik i Simanskis: ,,glavnu ulogu u procesu javne nabave koja se manifestira u obvezi
aktivnog pracéenja razlicitih oblika sukoba interesa te djelovanje na temelju tog pracenja, a kako
bi zastitio trzi§no natjecanje.“? Dakle, okolnosti u kojima postoji sukob interesa od naruéitelja
traze aktivno i u¢inkovito postupanje kojim se titi javni interes.>

U ovom se radu ukazuje da se svaka situacija u kojoj privatni interes utjece, ili bi se
osnovano moglo smatrati da utjecCe, ili u kojoj privatni interes moze utjecati na nepristranost
pojedinca smatra situacijom sukoba interesa koju je narucitelj, a i sustav, duzan prepoznati i
prema njoj djelovati.

Osnovni doprinos ovog rada sastoji se u tezi koju ¢e autorica dokazati u ovom radu a to
je da razliciti odnosi povezanosti pojedinaca u javnoj nabavi ne znafe nuzno da se radi o
zabranjenoj pojavi s negativnim posljedicama za pojedini postupak, nego se radi o situaciji koja
zbog takve povezanosti predstavlja odredeni pojavni oblik sukoba interesa koji zahtijeva
specificnu aktivnost i1 transparentnost u svrhu o€uvanja integriteta postupka javne nabave i
osiguranja nacela javne nabave, jer u suprotnom moze biti baza zlouporabe sa znacajnim
posljedicama za pojedini postupak javne nabave.3

Analiza normativnih rjeSenja u kontekstu pravne stecevine Europske unije i primjene
odredbi transponiranih u domaéi pravni poredak, ukazat ¢e na postojanje znaajnih
nedorecenosti 1 poteSkoca u primjeni, kako u razumijevanju razli¢itth pojavnih oblika
povezanosti i njihovih posljedica, tako i u implementaciji mjera koje je potrebno poduzeti kako
bi se djelovalo preventivno ali 1 onemogucilo utjecaj takve situacije kada do nje u postupku
javne nabave dode.

Predmetno istraZivanje jasno ¢e prikazati da sukob interesa u javnoj nabavi nije

korupcija, no jest podrucje posebnog rizika za njezin nastanak, no da je na politiku upravljanja

30 Mavraci¢ Tidma, Ljiljana, loc. cit.

31 Turudi¢, Marko, Pravo javne nabave, cit., str. 88.

32 Soloveidik; Siamanskis , op. cit (bilj. 23), str. 130.

3 |bid.

3 Usp. Mavraci¢ Ti$ma, op. cit. (bilj. 5), str. str. 121. i 141,
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sukobom interesa u javnoj nabavi nuzno gledati kao na mehanizam zaStite prvenstveno
postupka javne nabave.®®

U upravljanju javnim sredstvima kroz postupke javne nabave isti mehanizmi i mjere
nuzno trebaju biti usmjereni na obvezu pravovremenog i odgovaraju¢eg postupanja u onim
situacijama povezanosti koje mogu utjecati ili utjecu na odlucivanje, koji predstavljaju ugrozu
ili stvarni rizik za dono$enje nepristrane i objektivne odluke koja nije optereCena sumnjom u
nejednako postupanje i naruSavanje trziSnog natjecanja u postupku javne nabave.

Ovo istrazivanje polazi od pozicije autorice kao prakti¢arke s dugogodi$njim iskustvom
u sustavu javne nabave te opravdanost ovog istrazivanja proizlazi iz ¢injenice da je ¢lanstvo
Republike Hrvatske u Europskoj uniji unijelo znacajne promjene u sustav javne nabave te je
preuzimanje pravne ste¢evine i postupanje u okviru europskog prava ocekivano trebalo unijeti
znacajni zaokret u troSenju javnih sredstava u skladu s zajednickim europskim nacelima javne
nabave.

No, rezultati istrazivanja u ovom radu pokazat ¢e da je razumijevanje sukoba interesa
klju¢no za razumijevanje koncepta integriteta u javnoj nabavi, odgovornosti narucitelja i
njegovih predstavnika te ué¢inkovito trosenje javnih sredstava neovisno radi li se 0 nacionalnom
ili nekom drugom javnom izvoru financiranja.

Ovo istrazivanje pokazat ¢e da su postojeca pravila i standardi u upravljanju sukobom
interesa u Republici Hrvatskoj vidljivo fragmentirani dok su u pravu javne nabave, kao
posebnom podrucju u politici upravljanja sukobom interesa, transponirana u nacionalno
zakonodavstvo no s nedovoljnim razumijevanjem sukoba interesa kao ocekivane situacije
kojom se moze i mora upravljati, a za §to je pretpostavka pravodobno prepoznavanje rizika koji
nosi istodobna prisutnost javnog i privatnog interesa na integritet i zakonitost postupka javne

nabave, a klju€ rjeSenja specifican model upravljanja sukobom interesa za sustav javne nabave.

2. KONCEPT SUKOBA INTERESA U JAVNOM PRAVU

2.1. Op¢enito o sukobu interesa

Ideja da se od ljudi koji upravljaju javnim dobrima i potrosnjom javnih sredstava
o¢ekuje djelovanje isklju¢ivo u javnom interesu, nije nova. Ona se pojavljuje: ,,u sklopu vise
teorija o ekonomskom i politickom ¢ovjeku novog doba i ukazuje, izmedu ostalog, na vaznost

situacija u kojima pojedinac odustaje od sudjelovanja u procesu odlucivanja zbog sukoba

3 Usp., ibid., str. 117.i 118.
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interesa. U procesu konstitucionalizacije i demokratizacije drzavna vlast i njezin aparat postaju
odgovorni javnosti, jer javnost pocinje preko izbornog prava i glasackih kutija inzistirati na
zahtjevu i naglaSavati da politi¢ari i sluzbenici djeluju u javnom interesu, a ne za svoj vlastiti
probitak odnosno svoj osobni interes.*

Dakle, sklonost drzave prema razlicitim deformacijama koje se manifestiraju
koruptivnim ponaSanjima koja proizlaze iz zlouporabe polozaja njezinih nositelja vlasti nije
novost i postoji od samog nastanka drzave, stoga i interes da se otkriju izvori tih deformacija
nije novost pa tako i interes da se istrazi sukob interesa kao jedan od najznacajnijih izvora tih
deformacija.

U suvremenoj se ustavnopravnoj i politoloskoj literaturi ve¢ odavno jasno utvrduje da
je upravljanje sukobom interesa od neupitnog znacaja u borbi protiv korupcije. No u toj je borbi
od klju¢nog znacaja upravo razumijevanje prirode i oblika onih snaga koje doprinose njegovoj
pojavi, te razvijanje ¢vrstog institucionalnog i pravnog okvira za dobru i postojanu praksu
ograni¢avanja i eliminiranja njegovih $tetnih posljedica.’’

Povijesno gledano, sukob interesa bio je predmetom mnogih i razli¢itih pristupa. Naime,
buduéi da svi javni duznosnici i drzavni i javni sluzbenici imaju legitimne interese koji proizlaze
iz njihovog svojstva koje imaju kao i privatni gradani, sukob interesa mora se prvenstveno
spoznati. On se mora osvijestiti pa zatim definirati, identificirati i rijesiti.%®

U opcenitoj definiciji, kako se ona povijesno oblikovala, sukob interesa predstavljao je
svaku situaciju u kojoj bismo postupanjem protivno zadanim pravilima mogli ostvariti
odredenu korist za nas ili nekog nama bliskog,* ili bi postupanje sukladno zadanim pravilima
dovelo nas, ili nekog nama bliskog, u tezu poziciju.*

Sukob interesa, a kao $to to opisuje Smerdel: ,,stavlja pojedinca u situaciju iskuSenja da
se okoristi time §to ne obavlja svoju duznost ili je obavlja na na¢in protivan propisima.***

Smerdel utvrduje i da je zakonodavstvo na podrucju sukoba interesa usmjereno na redukciju

% Baci¢, Arsen, loc. cit.

37 m

% Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), Smjernice za rjeSavanje sukoba interesa u javnoj upravi,
2003., URL: https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.pdf , i Aneks Smjernica za rjeSavanje sukoba interesa u
javnoj upravi iz 2020., dostupno na: http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/documents/Rec(2000)10 EN.pdf
(20.10.2021).

39 Smerdel, Branko, Ustavno uredenje Europske Hrvatske, Narodne novine d.d., 2013., str.472., navodi da je sukob
interesa:”’svaka ambivalentna situacija u kojoj bi nas (ili nekog naSeg), odlu¢ivanje u skladu s propisima ili
pravilima struke dovelo u tezu situaciju, odnosno kada bismo se mogli okoristiti krSenjem propisa”.

40 peters, Anne, Conflict of interest as a cross-Cutting problem, Cambridge University Press, 2012., na str.6. sli¢no
utvrduje da se:“pojam sukoba interesa Siri prema tome da se sukob interesa prepoznaje svugdje u drustvenom
zivotu no da stvarni problem predstavlja kontrola ponasanja onih koji mogu imati koristi od vlastite pozicije®.

41 Smerdel, loc. cit.
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broja situacija koje osobe koje donose odluke ili imaju utjecaj na takvo donosenje, mogu dovesti
u napast da se odaju korupciji, te da je cilj regulacije sukoba interesa prvenstveno: ,,sprecavanje
nastanka mogucih izvora institucionalne korupcije koja se sastoji od zlouporabe javnih duznosti
ili polozaja u cilju stvaranja dobiti za neku osobu kojoj takav dobitak ne pripada prema
propisima i sluzbenoj etici.**?

Takvo zakonodavstvo dakle, svoj pristup temelji na prevenciji situacija koje mogu
dovesti do koruptivnog ponasanja odnosno preusmjerava teziSte regulacije sa sankcioniranja
nedopustenih ponasanja na njihovu prevenciju.

No, podrucje sukoba interesa danas od iznimne je slozenosti te politiCke i pravne
osjetljivosti a ocekivanja u pogledu ucinkovitosti politika upravljanja sukobom imteresa
kontinuirano se povecavaju.

Osnovni razlozi ovakvog razvoja pristupa sukobu interesa proizlaze iz o¢ekivanja da
vladajuce strukture osiguraju da nositelji javnih funkcija ne dopustaju svojim privatnim
interesima da ugroze donosenje odluka,® a sve veéa zahtjevnost postavlja se i od strane drustva,
sa sve veéim utjecajem na razinu povjerenja javnosti.**

Isto tako, vidljiv je utjecaj razvoja odnosa izmedu javnog i privatnog sektora na
postojanje sve bliskijih oblika suradnje izmedu ta dva sektora dok s druge strane, razliCiti
politicki skandali 1 sve ve¢a medijska pozornost stavljaju znac¢ajan pritisak na politicke aktere
da u¢ine jos vise na tom podrugju.*

Unato¢ postojanju brojnih medunarodnih standarda, primarnog i sekundarnog prava EU
-a te djelovanja u podrucju izgradnje kapaciteta, provedba predstavlja jednu od glavnih
prepreka u europskoj borbi protiv sukoba interesa.

Kao §to to opisuje Demmke, razli¢iti medunarodni i EU mehanizmi pracenja pridonijeli
su uskladenosti na razini drzava ¢lanica no vidljiv je nedostatak horizontalne i vertikalne

integracije u smislu dosljednosti s povezanim mehanizmima pracenja i provedbe te opcéenito

42 |bid.

4 Demmke, Christoph; Paulini, Maros; Autioniemi, Jari; Lenner Florian, The Effectiveness of Conflict of
Interest Policies in the EU- Member States, 2020, str. 22, URL:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/IPOL_STU(2020)651697( 20.3.2022).

4 Rose-Ackerman, Susan, Corruption and conflicts of interest, Studies in Comparative Law and Legal Culture,
2016., sli¢no utvrduje na str.3. kada govori o postojanju vise istovremenih uloga pojedinaca iz kojih proizlaze
suprostavljeni zahtjevi istih uloga a potom i izazovi i o¢ekivanja u rjeSavanju etickih dilema takvih pojedinaca kao
donositelja javnih odluka.

45 Demmke et al., The Effectiveness of Conflict of Interest Policies in the EU- Member States, cit., str. 26-27. i
41- 42,
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vladavine prava, kao i izmedu medunarodne, EU, nacionalne, regionalne i lokalne razine
upravljanja.*

U Republici Hrvatskoj sukob interesa i korupcija kao njezina posljedica, a nakon
raspada komunistickog sustava i pokretanja procesa razvoja modernih demokratskih sustava,
javljaju se kao pojava koja je ozbiljno kocila razvoj tih druStava. Razlozi takvog stanja
ukljucivali su neka obiljezja bivsih poredaka, elemente tradicije, nerazvijenost institucija
civilnog drustva, ali i nacin stvaranja novih politickih elita nakon brzog urusavanja ranijih
socijalisti¢kih poredaka i takvo je stanje.*’

,»Takvo stanje u svim segmentima javne uprave, na drzavnoj ali i na lokalnoj razini,
pospijesilo je sporost razvoja javne uprave i posljedice tog procesa itekako osjetimo i danas.*8

No, za razliku od do tada uobicajenih strogih mjera nadzora, kazni i institucionalne
kontrole, zakonodavstvo: ,,na podru¢ju sukoba interesa razvijalo se u smjeru preventivne svrhe
zaStite javnog interesa, na redukciju broja situacija koje javnog sluzbenika mogu dovesti u
napast da se prepusti korupciji kao krajnjem obliku neprihvatljivog obavljanja njegovih
duznosti, te na prevenciju neprihvatljivog utjecaja takvog odnosa na odlucivanje

pravovremenim prepoznavanjem takvih situacija i odgovaraju¢im djelovanjem.“*°

2.2. Odnos situacije sukoba interesa i korupcije

Vazno je ukazati na razliku u pojavnosti sukoba interesa od situacije koja se oznac¢ava
kao djelo korupcije i koje predstavlja posljedicu sukoba interesa kao krajnju fazu njegovog
nerjeSavanja.

Naime, djelo korupcije u svojem bi¢u obuhvaca neki oblik sukoba interesa i obi¢no
predstavlja kazneno djelo, no pitanje je predstavlja li svaki sukob interesa, kao situacija u kojoj
je pojedinac doveden u poziciju da pri donosenju odredene odluke svoj privatni interes stavi
ispred javnog ili ga pretvori u korist za sebe ili za nekog sebi bliskog, koruptivno ponasanje.

Dakle, a kao §to to navodi i Smerdel, situacija sukoba interesa ne podrazumijeva
postojanje korupcije, premda se ¢esto s njom mijesa. Preventivna regulacija polazi od postavke

kako razlicite prilike stvaraju za pojedinca psiholoski teret da, pri donoSenju odluka, zanemare

46 Demmke, Christoph; Moilanen, Timmo, Effectiveness of Public — Service Ethics and Good Governance in the
Central Administration of the Eu-27, Peter Lang, Frankfurt/M., 2012., str. 133.

47 Malenica, Zoran; Jeknié, Ranka, Percepcija korupcije i borba protiv korupcije u Republici Hrvatskoj, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, 47, 4/2010, 2010., str. 841-842.

48 Usp. Mavraci¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 119.

* Usp. ibid.
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svoj privatni interes dok korupcija znaci poseban inedopusten ¢in razrjeSavanja takvog sukoba,
primanjem mita ili zlouporabom polozaja®®.

Korupcija: ,,obi¢no zahtijeva sporazum izmedu barem dvaju partnera i neku vrstu
mita/pla¢anja/koristi*,%* dok situacija sukoba interesa nastaje kad osoba ima priliku staviti svoje
privatne interese ispred vlastitih sluzbenih duznosti. Sukob interesa u postupku javne nabave
kao jednom od vaznijih podru¢ja javnog djelovanja, a koji se ne rijesi na ispravan nacin, ima
utjecaj na pravilnost tako provedenih postupaka te vodi do povrede nacela transparentnosti,
jednakog postupanja i/ili nediskriminacije ¢ija je posljedica nistetnost donesene odluke o
odabiru u predmetnom postupku javne nabave.>?

Hoce 1i isti sukob interesa posljedi¢no dovesti i do kaznenog djela ovisi o tome jesu li
zadovoljene ostale pretpostavke kako je to propisano vaze¢im odredbama kaznenog
zakonodavstva.

lako percepcija gradana RH o raSirenosti korupcije u poslovnhom okruzenju jasno
ukazuje na svjesnost postojanja problema do kojeg evidentno dolazi pri odabiru ponuditelja i
sklapanju ugovora o javnoj nabavi, to ne korespondira s percepcijom o sukobu interesa kao
odnosom koji neminovno ovakvim radnjama prethodi.

Nadalje, razvidno je i nedovoljno razumijevanje razvoja koncepta sukoba interesa kojeg
je pratila prilagodba zakonodavnog okvira pa unato¢ evidentnoj izmjeni ovog instituta ne dolazi
do drugacijeg postupanja u praksi, kako sudionika u postupcima javne nabave, tako 1 nadleznih
tijela u sustavu javne nabave RH.

Korupcija evidentno rezultira gospodarskim gubicima kako zbog visokih, neoptimalnih
transakcijskih troSkova tako Cesto i zbog oc€ito neucinkovite javne potros$nje. Isto tako,
korupcija podriva legitimitet demokracije i doprinosi drustvenoj nepravdi. No, s druge strane,
¢isto moralizirajuéi pristup korupciji je pogreSan i moZze pridonijeti politickom koriStenju
antikorupcije koja destabilizira drustvene sustave i pridonosi novim prilikama za korupciju.

Naime, optuzbe o rasirenoj korupciji najéesce se temelje na uocenoj korupciji dok se
pritom indeks temelji na anketama medu gospodarstvenicima ili stru¢njacima te anketama

javnog mnijenja.*® Postoje pokusaji mjerenja i stvarne korupcije kada se gospodarstvenici pitaju

50 Smerdel, op. cit. (bilj. 38), str. 473.

5 |pid.

52 Europska komisija i Europski ured za borbu protiv prijevara, Utvrdivanje sukoba interesa u postupcima javne
nabave za strukturna djelovanja, 2013., URL: https://protivkorupcije.udd.hr/dokumenti/utvrdivanje-sukoba-
interesa-u-postupcima-javne-nabave-za-strukturna-djelovanja/ (20.10.2021), str. 9-10.

53 Od 1995. Transparency International objavljuje Indeks percepcije korupcije (Corruption Perceptions Index —
CPI) koji na godisnjoj razini rangira zemlje po njihovoj percipiranoj razini korupcije u javnom sektoru, u skladu
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o njihovom osobnom iskustvu ili troSkovima povezanim s korupcijom no problem je u tome §to
ova dva pristupa Cesto rezultiraju nedosljednim informacijama. Indeksi percipirane korupcije
koji se najcesce koriste mogu odrazavati politicki i kulturno odredene stereotipe koliko i stvarnu
korupciju odredene sfere.

lako vaznost percepcije nije zanemariva ona moze stvoriti moralnu paniku koja takoder
moze rezultirati pogresnom antikorupcijskom politikom i politicki motiviranim ,,lovom na
vjestice. >

Naime, od pocetka tranzicije biv§ih komunistickih zemlja, trziSna gospodarstva istih
zemalja bila su percipirana kao podloZzna korupciji, cemu je pridonijelo i donoSenje kaznenih
presuda kao i mnogo slucajeva neobjasnjivog bogatstva. Stoga se ¢esto postavljalo pitanje jesu
li takvi rezultati percepcije posljedica kolapsa ili pak nedostatka javnog morala koja neminovno
dovodi do neizbjeznosti korupcije, je li koruptivno ponasanje vodeno prilikama,> te je li
postkomunisti¢ka korupcija naslijede komunizma gdje su nomenklaturne osobne veze bile
odlu¢ujuce i omoguéile klijentelisticke strukture.>®

Nakon tranzicijskog razdoblja, obrasci korupcije postupno se mijenjaju pa je korupcija
razli¢ita u razli¢itim zemljama. Tako je u postkomunistickim zemljama ona prvenstveno
politi¢ka. Politika postaje prilika za loSe upravljanje javnim resursima a S pojavom trzisnog
gospodarstva u nekim zemljama koruptivna praksa mijenja se u skladu sa strukturom trzista.>’

No iako nedvojbeno postoji kulturno naslijede postokmunistickih zemalja koje zahtijeva

sa strunim procjenama i istraZzivanjima javnog mnijenja. Indeks rangira 180 zemalja na skali od 100 (bez
korupcije) do 0 (visoka korumpiranost). Razina korupcije kategorizirana je na sljede¢i nacin: niska (ocjena
percepcije vise od 79 bodova), relativno niska (izmedu 79 i 60 bodova), relativno visoka (izmedu 59 i 50 bodova)
i visoka (manje od 50 bodova). Najnoviji podaci o indeksu percepcije dostupni su na URL:
https://transparency.hr/hr/priopcenje/indeks-percepcije-korupcije-2021.-47-bodova-63.mjesto-od-180-drzava-
800,(24.3.2022). Vazan mehanizam koji anketama mjeri javno misljenje u drzavama ¢lanicama EU i zemljama
kandidatkinjama je i Eurobarometar Europske komisije koji takva istrazivanja provodi jo§ od 1973.godine.
Posljednje Izvjes¢e Eurobarometra br.502, URL: https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2247(
24.3.2022).

>4 Vise o konceptu moralne panike i njegovim posljedicama infra t.14.4.2.

55 Sandholtz \Wayne; Taagepera Rein, Corruptuin, Culture and Communism, International Review of Sociology,-
2005, str, 125.-127.

%6 |sti rezultati vidljivi su i u istrazivanju Svjetske banke iz 2000.godine provedeno u 22 postkomunisticke zemlje:
World Bank, Anticorruption in Transition: A contribution to the policy debate, World Bank, Washington, DC.,
2000., str.8., 13. i 26., URL: http://web.worldbank.org/archive/website00504/WEB/PDF/TOC-7.PDF, (
25.3.2022).

57 Usp. ibid, str. 32.
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specifican pristup borbi protiv korupcije,®® korupcija je danas globalni problem a ne samo
problem tih zemalja.>®

S druge strane, regulacija sukoba interesa uslijed transformativnih promjena u poimanju
sukoba interesa, postaje sve kompleksnija i zahtijeva sve sofisticiranije pristupe u razli¢itim
sektorima, za razli¢ite nositelje vlasti, te za razli¢ite profile zaposlenika u tijelima javne vlasti.®°

Isto proizlazi iz ¢injenice da je 1960-ih godina privatni interes o kojem se govorilo u
kontekstu sukoba interesa bio uglavnom novcane prirode, dok se danas taj pojam prosirio na
Siroki raspon nenovcanih i subjektivnih pitanja koji ne moraju nuzno ukljucivati namjeru, niti
ovisiti 0 volji pojedinca na kojeg se odnose.5!

Takva promjena poimanja sukoba interesa dovela je i do sve zahtjevnije regulacije
sukoba interesa i do potrebe za primjenom sloZenijih politika upravljanja razli¢itim oblicima
sukoba interesa kroz razli¢ite kombinacije pristupa uskladenosti s pravilima i pristupa

upravljanja zasnovanog na vrijednostima.®?

2.3. Koncept sukoba interesa u medunarodnom pravu- vaznost razlikovanja pojavnih

oblika sukoba interesa

Pojam sukoba interesa nije uskladen u medunarodnom pravu. U jednom dijelu pitanje
sukoba interesa ureduje se u okviru definicija kaznenog prava, dok u drugom drzave istu
odgovornost ureduju kroz razli¢ite druge pravne akte ne iskljucuju¢i pritom kaznenu
odgovornost za isti problem.

Sukob interesa definirale su razli¢ite medunarodne organizacije pa je tako Organizacija
za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD) definirala sukob interesa no i odredila tri pojavna
oblika sukoba interesa ovisno o tome u kojem trenutku se utvrdi odredena situacija koja se moze
oznaciti sukobom interesa, i ovisno o mogucnosti njezinog utjecaja na izvrSavanje javnih ovlasti

pojedinca koji se u takvom sukobu interesa nalazi.

% Demmke; Moilanen, Effectiveness of Public — Service Ethics and Good Governance in the Central
Administration of the Eu-27, cit., str.127.

%9 Korupcija kao globalni problem prepoznata je i u okviru Ujedinjenih naroda pa je tako u Konvenciji Ujedinjenih
naroda protiv korupcije koja je donesena 2003., a stupila je na snagu 2005. godine, u preambuli iste navedeno da:*
korupcija vise nije lokalno pitanje, ve¢ predstavlja transnacionalnu pojavu koja pogada sva drustva i gospodarstva,
§to ¢ini medunarodnu suradnju na njezinom sprjecavanju i suzbijanju neophodnom.*

60 Stark, Andrew, Conflict of Interest in American Public Life, Harvard university, 2000., str.203.

®10rganizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), Smjernice za rjeSavanje sukoba interesa u javnoj upravi,
2003., na str.4., definirala je sukob interesa na slijedec¢i na¢in:* sukob interesa podrazumijeva sukob izmedu javne
duznosti i privatnih interesa javnog sluzbenika, pri ¢emu javni sluzbenik ima privatne interese koji bi mogli
neprimjereno utjecati na izvrSavanje sluzbenih duznosti i obveza.

62 |_asthuizen, Karin, Leading to integrity: Empirical Research into the effect of Leadership on Ethics and Integrity,
Univerity of Amsterdam, 2008., str.33.
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Tako je ista Organizacija definirala sukob interesa odredujuc¢i osnovne elemente
konflikta privatnog i javnog interesa javnog duznosnika, a na nac¢in da je jasno postavila koji
to privatni interesi tog duznosnika, i na koji na¢in, imaju, ili bi mogli imati, neprimjereni utjecaj
na izvr$enje njihovih funkcija.%®

Iz takve definicije sukoba interesa jasno je vidljivo kada se sukob interesa moze smatrati
stvarnim, a to bi bilo onda kada se je odredena situacija sukoba privatnog i javnog interesa koja
je imala neprimjereni utjecaj na izvrsenje duznosti ve¢ dogodila ili se dogada, te je takvo
postupanje ve¢ ugrozilo pravilnost izvrSenja duznosti od strane tog duznosnika. Drugi pojavni
oblik sukoba interesa je prividni sukob interesa i on predstavlja onu situaciju u kojoj se:* ¢ini
da da bi privatni interesi javnog duznosnika mogli negativno utjecati na izvrSavanje njegovih
duznosti, ali kada to u stvari ne mora biti slu¢aj.“%* U takvoj situaciji od javnog duznosnika se
ocekuje da deklarira privatni interes za koji se stekao dojam da je u sukobu s javnim interesom,
a kako bi otklonio sumnju koja je nastala. Tre¢i pojavni oblik sukoba interesa je potencijalni
sukob interesa: ,, koji se moze pojaviti kada javni duznosnik ima privatne interese koji su takve
vrste da bi se sukob interesa pojavio ako bi se duznosnik ukljucio u izvrSavanje odredenih
sluzbenih odgovornosti u buduénosti.“®® U ovakvoj situaciji sukoba interesa od javnog se
duznosnika o¢ekuje da deklarira situaciju sukoba interesa do koje je doslo, no i da se izuzme
od donosenja odluka i utjecaja na njezino donosenje, a kako bi se sacuvala zakonitost i integritet
postupka donosenja iste odluke.

Primarni cilj: ,,smjernica i alata OECD-a na podruc¢ju sukoba interesa usmjeren je ka
pomo¢i zemljama clanicama OECD-a na centralnom drZavnom nivou u reviziji postojece
politike 1 prakse koja se odnosi na sukob interesa medu javnim duznosnicima — ukljucujuci
javne sluzbenike/drzavne sluzbenike, namjeStenike, i osobe koje obavljaju javnu funkciju —
zaposlene u drzavnoj javnoj upravi. Iste smjernice i alati odrazavaju politike i prakse koje su se
pokazale djelotvornim u zemljama ¢lanicama OECD-a, a njihova namjena je da pomognu
javnopravnim tijelima u razvoju djelotvorne politike za regulaciju sukoba interesa, koja ¢e
ocuvati povjerenje javnosti u integritet javnih duznosnika i javnog procesa odlucivanja, kreiraju
prakti¢ni referentni okvir u svrhu revizije postojecih rjeSenja i modernizacije mehanizama u
skladu sa uspjesnim praksama u zemljama ¢lanicama OECD-a, afirmiraju kulturu javne sluzbe

u kojoj se sukob interesa identificira, rjeSava, ili savladava na odgovarajuci transparentan i

83 Usp. Mavraci¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 120.
&4 |bid.
5 | bid.
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pravovremen nacin ne reducirajuci djelotvornost i efikasnost javnih organizacija u velikoj
mjeri.*°®

Ista organizacija usvojila je definiciju sukoba interesa koja je jednostavna a da bi se
pomoglo djelotvornoj identifikaciji i rjeSavanju konfliktnih situacija. U toj definiciji privatni
interesi: ,,nisu ograni¢eni na financijske ili nov¢ane interese, ili one interese koji ostvaruju
direktnu osobnu dobit za javnog duznosnika. Sukob interesa moze podrazumijevati i druge
privatne aktivnosti koje se obi¢no smatraju zakonitim, osobnu pristranost i veze, i obiteljske
interese, ako se ti interesi s pravom mogu smatrati takvima da ¢e vjerojatno negativno utjecati
na izvravanje povjerenih duznosti.®’

Usmjerene prema ocCuvanja povjerenja javnosti u javne institucije, Smjernice OECD-a:
,» odrazavaju ¢injenicu da se od javnih duZznosnika moze ocekivati da ¢e se pridrzavati sustinskih
principa u rjeSavanju sukoba interesa u svrhu afirmacije integriteta u izvrSavanju sluzbenih
duznosti i odgovornosti, a posebno sluzenju interesu javnosti, donoSenju odluka na osnovu
odgovarajuc¢ih zakona i politike, te strogog pridrzavanja zakona u svakom pojedina¢nom
sluéaju, ne osvréuéi se na osobnu dobrobit“®®, Integritet sluzbenih odluka, a posebno primjena
postavljene politike na pojedina¢ne slucajeve, ne smije biti pretpostavljena nikakvim osobnim
prioritetima, neovisno od toga jesu li oni profesionalne, politicke, obiteljske, ili bilo kakve
druge prirode odredene osobnim prioritetima ili vezama onog koji odlucuje.

Prema preporukama Vije¢a Europe, sukob interesa nastaje kada privatni interes javnog
sluzbenika: ,,utjece, ili se ¢ini da utjece, na nepristrano i objektivno obavljanje njegovih javnih
duznosti [javni interes].”®® Prikrivanje sukoba interesa zna¢i:* prikrivanje privatnog interesa i
prikrivanje da se taj privatni interes odnosi na javne duZnosti sluZzbenika. I privatni interes 1
veza sa javnim duZnostima ostaju nepoznati. Prema tome, da bi bili otkriveni, neophodno je

djelovati iz oba smjera, identificiranja i mapiranja svih privatnih interesa javnih sluzbenika.*“’®

8 Mavra¢i¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.

67 M

68 Usp. Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), Smjernice za rjeSavanje sukoba interesa u javnoj
upravi , op. cit. (bilj. 61), str.6.

% Vije¢e Europe, Preporuke Odbora ministara Vije¢a Europe drzavama &lanicama o kodeksima ponaSanja javnih
sluzbenika. Recommendation R (2000) 10., ¢lanak 13.stavak 1.Modela. U istoj Preporuci vidljiva je definicija dva
pojavna oblika sukoba interesa, stvarni i prividni. Tako se sukob interesa definira kao sukob koji proizlazi iz
situacije u kojoj javni sluzbenik ima privatan interes koji kao takav utjece (stvarni sukob interesa) ili izgleda da
utjeCe na nepristrano i objektivno provedbu njegovih ili njezinih sluzbenih duznosti (prividni oblik sukoba
interesa). lako se potencijalni oblik sukoba interesa zasebno ne definira, on je vidljiv u ¢lanku 8. Modela iz iste
Preprouke gdje se navodi da javni sluzbenik ne smije dozvoliti da njegovi privatni interesi dodu u sukob s
njegovom pozicijom i da je njegova odgovornost izbjeci takav sukob interesa neovisno je li isti sukob stvarni,
potencijalni ili prividni.

" Mavra¢i¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.
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Privatni interesi nisu materijalizirani no ostavljaju tragove u sluzbenim dokumentima, bazama
podataka, na druStvenim mrezama itd.

Kako je to definirala Svjetska banka: ,, korupcija je zlouporaba javnih ovlasti za privatnu
korist, dok se sukob interesa takoder definira kao situacija u kojoj su privatni interesi
duznosnika u suprotnosti s javnim interesom ili privatni interes utjece, ili moze utjecati, na
nepristranost duznosnika u obavljanju javne duznosti.*"*

Prema Konvenciji Ujedinjenih naroda za borbu protiv korupcije’?: ,.svaka je drzava
stranka duzna, u skladu s temeljnim nacelima svoga domaceg prava, nastojati donijeti, odrzavati
1 jacati sustave koji promicu transparentnost i sprjecavaju sukobe interesa, dok je svaka drzava
stranka duzna nastojati, kad je to primjereno i u skladu s temeljnim nacelima svoga domaceg
prava, uvesti mjere i sustave na temelju kojih ¢e drzavni sluzbenici mjerodavnim vlastima
morati dati izjave, izmedu ostalog, i o svojim dodatnim djelatnostima, zaposlenju, ulaganjima,
imovini i znac¢ajnim darovima ili koristima, uslijed kojih moze do¢i do sukoba interesa u odnosu
na njihovu sluzbu u svojstvu drzavnog sluzbenika*"3.

Europska komisija takoder vrlo ozbiljno shvaca rizike sukoba interesa u provedbi
prora¢una EU-a pa tako jasno odreduje: ,,da se sukob interesa, ukljucujuci i prividni sukob
interesa, moze dogoditi u bilo kojem trenutku te da je stoga od iznimne vaznosti ili takve
situacije sprije¢iti ili upravljati njima na odgovaraju¢i na¢in kada se pojave“’*. Europska
komisija isti zahtjev ocjenjuje kljuénim za odrzavanje: ,,transparentnosti, ugleda i nepristranosti
javnog sektora i onih koji donose odluke u vezi s upravljanjem fondovima EU-a i
vjerodostojnosti nacela vladavine prava kao temeljne vrijednosti EU-a te posjedovanje detaljnih
politika i pravila o izbjegavanju i upravljanju sukobima interesa smatra bitnim dijelom dobrog
upravljanja i dobrog financijskog upravljanja.«™

Iz prethodnog prikaza vidljiva je zajednicka klju¢na komponenta koncepta sukoba
interesa a to je da suprotstavljeni osobni interesi pojedinca kojemu je dodijeljena funkcija
donoSenja javnih odluka, dovode istu osobu u poziciju upitne moguénosti donoSenja

nepristranih i objektivnih odluka.

1 1bid.

2Ujedinjeni narodi, Konvencija Ujedinjenih naroda protiv korupcije, usvojena na 58. sjednici Opée skupstine
Ujedinjenih naroda odrzanoj 31. listopada 2003. a stupila je na snagu 14. prosinca 2005.godine. Republika
Hrvatska donijela je Zakon o potvrdivanju iste Konvencije 2005.godin ( Narodne novine, broj 2/05).

3 Mavraci¢ TiSma, Ljiljana, loc. cit.

™ Europska komisija, Smjernice o izbjegavanju i upravljanju sukobom interesa na temelju Financijske uredbe
(Sluzbeni list Europske unije, C-121/1, 2021 — dalje u tekstu: Smjernice o izbjegavanju sukoba interesa 2021),
URL.: https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/protection-eu-budget/conflict-interest_eng,(10.11.2021), str. 3.
™ 1bid.
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Takvu situaciju moguce je prepoznati ranije, prije nego §to je javna odluka donesena, i
u takvoj situaciji moguceg ili potencijalnog sukoba interesa klju¢no je djelovanje kako bi se
sprijecilo donosenje odluke optere¢ene sukobom interesa. 1z tog razloga, potreba da se izbjegne
sukob interesa glavno je nacelo sustava javnopravnog postupka i donosenja javnih odluka.

No osim zakonitosti postupka, nuzno je voditi rauna i o povjerenju gradana pri
donosenju javnih odluka, stoga je potrebno voditi rauna i u onim situacijama gdje postoji samo
privid da je do situacije sukoba interesa doSlo, a kako bi se otklonila sumnja i osiguralo
povjerenje gradana u donositelje javnih odluka. Upravo zato se od donositelja javne odluke
o¢ekuje da takvu situaciju javno deklarira kako bi otklonio sumnju u sukob interesa za svaku
situaciju koja se dogodila u proslosti i za koju se ¢ini da je kompromitirala donesenu odluku
iako u stvarnosti do kompromitacije nije moralo do¢i, ali i za onu situaciju koja se tek treba
dogoditi a koja se zbog prividnog sukoba interesa €ini da bi mogla biti kompromitirana iako se
ona u stvarnosti ne mora dogoditi.

Situaciju stvarnog sukoba interesa, s druge strane, najcesce je moguce utvrditi tek nakon
donoSenja javne odluke pojedinca kojemu je takva ovlast dodijeljena u odredenom
javnopravnom postupku, a bez prethodnog djelovanja prema toj situaciji sukoba privatnog i
javnog interesa.

Naime, neizbjezne su visestruke uloge sluzbenika javne uprave koje dovode u razlicite
oblike rizika pristranost i objektivnost istih osoba u donosenju odluka, stoga je srz procesa
upravljanja takvim situacijama upravo djelovanje prema osobama koja donose ili imaju utjecaj
na donoSenje razli¢itih javnih odluka a koje se u takvoj ulozi nadu, i od iste postavke proizlaze

pravna odredenja sukoba interesa u prikazanom medunarodnom okruzenju.

2.4. Utjecaj razvoja instituta sukoba interesa u europskom pravu na prava drZava ¢lanica
EU

Iz pregleda pravne regulacije i definicija sukoba interesa u okviru europskog prava,
ukljucujudi definicije koje su se razvile od strane OECD-a i Vije¢a Europe, prihvacanjem
Konvencije UN-a o borbi protiv korupcije, ili u donesenim pravilima postupanja za duznosnike
i sluzbenike institucija Europske unije, a ukljucujuéi i pravila razvijena od strane istih institucija
u svrhu zastite financijskih interesa EU, jasno je da je prihva¢eno da sukobi interesa mogu
nastati kako u svim sredinama, a ponekad i neovisno o volji pojedinca koji donosi odluke, tako
i u bilo kojem trenutku, te da je iznimno vazno takve situacije ukloniti ili njima upravljati na

odgovarajuc¢i nacin kada se pojave.
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,»14] je zahtjev kljuc¢an za osiguranje transparentnosti, ugleda i nepristranosti javnog
sektora te vjerodostojnosti nacela vladavine prava kao temeljne vrijednosti EU-a, a on je nuzan
i da bi se ofuvalo povjerenje javnosti u integritet i nepristranost javnih tijela, duznosnika i
sluzbenika u javnoj upravi, te u postupke odlu¢ivanja koji sluze op¢im interesima.*’®

Naime, regulaciji sukoba interesa nuzno mora prethoditi njezino definiranje. No, dok su
se u proslosti politike sukoba interesa gotovo iskljucivo fokusirale na nepotizam i financijske
interese, one su kasnije klasificirane u dvije vrlo Siroke vrste, nov¢ane i nenov¢ane sukobe
interesa, dok danasnje definicije ukljucuju sve vise razli¢itih novih oblika nefinancijskih sukoba
interesa. Isto tako, za razliku od dominacije pravne regulacije sukoba interesa, vidljivo je
usvajanje sve viSe eti¢kih pravila i etickih standarda u razliitim institucijama i za razlicite
kategorije nositelja javnih funkcija.

Druga klju¢na komponenta razvoja regulacije sukoba interesa u europskom pravu
odnosi se na cinjenicu da je u vecini zemalja Clanica EU regulacija sukoba interesa
fragmentirana kako kroz razli¢iti kako pravni, tako i institucionalni okvir, pa su tako za pracenje
etickih politika odgovorna razli¢ita tijela kao S§to su razna eticka povjerenstva, eticki
inspektorati, povjerenici za etiku, sluzbenici za integritet, odjeli za ljudske resurse, revizorska
tijela, pravobranitelji i drugo.”’

Isto tako, u okviru pravne regulacije, i provedba nadzora je izrazito fragmentirana pa su
razli¢ite drzave Clanice uvodile razlidita tijela za pracenje i provedbu, s razliCitim i Cesto
preklapaju¢im ulogama.’

Jasno je da je razvoj sukoba interesa usmjeren prema prosirenju definicija i koncepata,
usvajanju sve Sirih pravila i standarda, te prema sve ve¢em ulaganju u upravljanje temeljenom
na vrijednosti 1 institucionalizaciji eti¢kih politika. NO, unato¢ proSirenju i produbljivanju
politika, ne postoji konsenzus u vezi s mehanizmima, instrumentima i pristupom upravljanju a
koji bi mogli utjecati na rezultate i ishode istih politika.”

Drzave ¢lanice EU nemaju statistiku i brojke o razvoju sukoba interesa a nisu dostupni
ni instrumenti ni metodologije za mjerenje razvoja sukoba interesa tijekom odredenog
vremenskog razdoblja, a takoder nema dokaza 0 tome imaju li neke drzave ¢lanice EU-a visu

razinu sukoba interesa od drugih.

76 1bid.

" Demmke et al., The Effectiveness of Conflict of Interest Policies in the EU-Member States, cit., str. 64.

"8 1bid., str.107. Isto je navedeno jo$ u Izvjes¢u Europske komisije iz 2014.godine, Izvjesée Komisije Vijeéu i
Europskom parlamentu, Izvjesée EU-a 0 suzbijanju korupcije, COM/2014/38 final, 2014, str.33.

7 1bid., str.150.
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Gotovo sve drzave ¢lanice imaju vise pravila i politika u odnosu na sukob interesa no
iste mogu biti ucinkovite samo ako su institucije EU-a i drZzave €Clanice spremne ulagati u
provedbu i praéenje provedbe pravila.®

Opcenito, politike sukoba interesa su neucinkovite ako eticke politike nisu integrirane
u druge politike, stoga je vazan fokus na politike dobrog upravljanja i na razvoj modela
institucionalnog integriteta.®

No istovremeno, eticke politike postaju sve vise politizirane i polako se pojavljuju kao
savrSeno polje politike u izbornim kampanjama kada najvisi duznosnici podlijezu pojacanom
nadzoru javnosti i medija i kada je vidljiv eksponencijalni porast eti¢kih i moralnih skandala.

Tako povecana medijska vidljivost ali i politicka zlouporaba moralnih pitanja imaju
negativne nuspojave na mjerenu percepciju sukoba interesa u zemljama ¢lanicama a koja

zapravo predstavlja jedini mjerljivi pokazatelj uspjesnosti donesenih politika.

2.4.1. Razvoj sukoba interesa u kontekstu etickog postupanja javnih sluzbenika

Po svojoj definiciji, integritet podrazumijeva: ,,dosljednost u postovanju etickih nacela.
Institucionalni integritet, kao i integritet svakog zaposlenika u javnoj upravi, a osobito svakog
duznosnika, predstavljaju temelj demokratskog drustva.*8?

Integritet aktera u procesu nabave znacajno smanjuje rizik od korupcije odnosno
znacajno utjece na u¢inkovito upravljanje sukobom interesa kako bi se sprijecila zlouporaba i
zastitila zakonitost postupaka javne nabave.

Integritet se odnosi na pridrzavanje etickih standarda i moralnih vrijednosti postenja,
profesionalnosti i pravednosti, i to je kamen temeljac za osiguranje nediskriminacije te
uskladenost u postupku javne nabave, dok je upravo zastita integriteta temelj svakog nastojanja
za suzbijanje korupcije u javnim nabavama.

Prepoznajuéi vaznost integriteta za dobro upravljanje i povjerenje u javne institucije,
drzave primjenjuju standarde integriteta za sve javne sluzbenike, na primjer putem drzavne
sluzbe, uredbe ili opéeg kodeksa ponasanja koji ocrtava standarde i o¢ekivanja za njihovo dobro

ponasanje U obavljanju javnih poslova.

8 |bid., str.151.

81 Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), Vodi¢ OECD-a o javnom integritetu, u kojem se predlaze
model nacionalnog integriteta s kljuénim modelima ucinkovitog sustava integriteta, 2020., URL:
https://www.oecd.org/fr/corruption/oecd-public-integrity-handbook-ac8ed8e8-en.htm, (25.10.2021).

82 Strategija sprjeavanja korupcije za razdoblje od 2021.do 2030.godine (Narodne novine, broj 120/2021 - dalje
u tekstu: Strategija sprje¢avanja korupcije za razdoblje 2021. do 2030.), t. 4.3.
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Osim standarda vezanih uz nabavu, neke zemlje su razvile standarde za borbu protiv
odredenih oblika prijevare, kao dio Sire prevencije korupcije U javnom sektoru.

U Republici Hrvatskoj uspostavljen je odredeni pravni okvir kojim Se: ,, ureduje eticno
ponasanje u javnom sektoru te isti ¢ine Zakon o drzavnim sluZbenicima,® Eti¢ki kodeks
drzavnih sluzbenika,® Kodeks profesionalne etike sluzbenika Ministarstva financija - Porezne
uprave® i Carinske uprave®, Eti¢ki kodeks policijskih sluzbenika®’ te drugi propisi i pravila
koja se dijelom odnose na primjenu pravila eti¢nog ponasanja u javnoj upravi poput Zakona o
sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru®, a glede sukoba interesa za najvise obnasatelje
duznosti i Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa®, te pojedinaéni eticki kodeksi koje su donijele
pojedine javne ustanove, pravne osobe s javnim ovlastima te druge javne organizacije.“%

Kodeksom sudacke etike®® i Etickim kodeksom drzavnih odvjetnika i zamjenika
drzavnih odvjetnika® uredeno je eti¢no ponasanje za pravosudne duznosnike,*® a Kodeksom
ponasanja za ¢lanove Vlade Republike Hrvatske i odredene duznosnike na najvisim izvrs$nim
funkcijama® utvrdena su eti¢ka nacela i nadela ponasanja na temelju kojih drzavni duznosnici
u tijelima izvrsne vlasti postupaju tijekom obnaSanja duznosti.

No za saborske zastupnike eticki kodeks kojim bi bi bili uredeni standardi i pravila
ponasanja U izvrSenju njihovih javnih duznosti, nije donesen.

Etickim kodeksom za drzavne sluzbenike uspostavljen je: ,institucionalni okvir koji
omogucuje prijavljivanje slucajeva neeticnog ponasanja od strane drzavnih sluZbenika, a koji
se sastoji od povjerenika za etiku imenovanih u svim drzavnim i pravosudnim tijelima, Etickog
povjerenstva za drzavne sluzbenike kao drugostupanjskog tijela u rjeSavanju prituzbi gradana 1

sluzbenika, a kao srediSnja ustrojstvena jedinica za unaprjedenje etickih standarda, koordinaciju

8 Zakon o drzavnim sluzbenicima (Narodne novine, broj: 92/05, 140/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13, 01/15, 138/15, 61/17, 70/19 i 98/19 — dalje u tekstu: Zakon o drZavnim
sluzbenicima).

8 Eticki kodeks drzavnih sluzbenika (Narodne novine, broj 40/11 i 13/12).

8 Kodeks profesionalne etike za sluzbenike Ministarstva financija, Porezne uprave (Narodne novine, broj
76/2009).

8Kodeks profesionalne etike za sluzbenike Ministarstva financija, Carinske uprave (Narodne novine, broj
133/2006).

87 Eticki kodeks policijskih sluzbenika (Narodne novine, broj 62/2012).

8 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru (Narodne novine, broj NN 78/15 i 102/19).

8 Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa (Narodne novine, broj 143/21 - dalje u tekstu: ZSSI).

% Strategija sprjeCavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, op.cit. (bilj. 81), t. 3.2.

%1 Kodeks sudacke etike (Narodne novine, broj 131/2006).

92 Bti¢ki kodeks drzavnih odvjetnika i zamjenika drzavnih odvjetnika (Narodne novine, broj 26/2019).
% |bid.

% Kodeks ponasanja drzavnih duznosnika u tijelima izvr$ne vlasti (Narodne novine, broj 54/2022).
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i ujednacavanje rada povjerenika za etiku te podrsku u radu Etickog povjerenstva, ustrojena je
Sluzba za etiku pri Ministarstvu pravosuda i uprave.*®

No Zakon o sluzbenicima i namjesStenicima u lokalnoj 1 podruc¢noj (regionalnoj)
samoupravi®®: ,, ne predvida obvezu donosenja jedinstvenoga eti¢kog kodeksa te ne sadrzi niti
opcenita nacela usmjerena na ofuvanje integriteta, poput onog o zabrani povlaséivanja i
diskriminacije. To je rezultiralo razli¢itim reguliranjem ovog pitanja u jedinicama lokalne i
podruc¢ne (regionalne) samouprave i ¢injenicom da je tek Cetvrtina jedinica lokalne i podruéne
samouprave donijela eticke kodekse ili kodekse ponasanja za svoje sluzbenike.“%’

Dakle, jedinstveni eti¢ki kodeks donesen je isklju¢ivo za drzavne sluzbenike dok je za
javne sluzbenike i sluzbenike lokalne i podru¢ne samouprave isto prepusteno pojedinom tijelu
odnosno pojedinoj jedinici. Isto tako eticki kodeks ne postoji niti za saborske zastupnike iako
su nacela njihovog ponasanja propisana u Zakonu o sprje¢avanju sukoba interesa.%

Nastavno na postavljeno pitanje jacanja i izgradnje eticke infrastrukture na svim
razinama obnasSanja javnih duznosti, Republika Hrvatska je strateske odrednice postavila ve¢
prvim strateSkim dokumentom o borbi protiv korupcije, dok je implementacija postavljenih
stateskih ciljeva jos uvijek u tijeku.%

Naime, iskustva sustava antikorupcijskih mjera, pocevsi od Nacionalnog programa za
borbu protiv korupcije iz 2002. godine, Nacionalnog programa za suzbijanje korupcije 2006.-
2008., Strategije suzbijanja korupcije od 19. lipnja 2008. godine i provedbenog Akcijskog
plana, koji je revidiran 2010. i 2012. godine a potom i Strategije suzbijanja korupcije za
razdoblje od 2015-2020., metodoloski su stategiju usmjerile prema prevenciji promovirajuci
nacela integriteta u radu tijela javne vlasti, stavljajuci naglasak na odgovornost osoba na javnim
funkcijama.1®

Dakle, izgradnja i jaCanje javnog integriteta, a kao Sto je to odredeno i posljednjom

Strategijom sprjecavanja korupcije Republike Hrvatske,'° predstavlja strateski odgovor na

% Strategija sprje¢avanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, loc. cit.
% Zakon o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novine, broj
86/08, 61/11, 04/18 i 112/19 — dalje u tekstu: Zakon o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podruénoj
samoupravi ).
% Strategija sprjecavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, loc. cit.
% Clanak 6. ZSSI-a.
9 Strategija sprjecavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, loc. cit.
100 Ibid.
101 Strategija sprje¢avanja korupcije za razdoblje 2021.-2030.godine odredila je pet ciljeva a medu kojima je i
jaCanje integriteta i upravljanje sukobom interesa (Posebni cilj 4.3.), te ja¢anje antikorupcijskih potencijala u
sustavu javne nabave (Posebni cilj 4.4.).
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korupciju dok je integritet postavljen kao jedan od kljuénih stupova politickih, ekonomskih i
drustvenih struktura,!%?

Kao $to je odredeno posljednjim glavnim strateSkim dokumentom za suzbijanje
korupcije: ,,integritet u javnom sektoru ima presudan znacaj za jacanje povjerenja gradana u
javne institucije i1 vlast opéenito te je od najvec¢e moguée vaznosti za sprjecavanje korupcije.
Iako se na prvi pogled ¢ini kako se mjere za ostvarenje integriteta u javnom sektoru pretezito
odnose na ponasanje pojedinaca koji rade u/ili predstavljaju javni sektor, njihov krajnji cilj jest
uspostava efikasnih javnih sluzbi koje u potpunosti zadovoljavaju potrebe gradana i pritom Stite
isklju¢ivo javni interes. SrediSnje pitanje provedbe politike integriteta jest predvidanje i
upravljanje potencijalnim sukobom interesa odnosno postojanjem privatnih interesa osoba u
javnom sektoru koji mogu utjecati ili utjeéu na ostvarenje javnog interesa.“*%

U odnosu na uspostavu etickih nacela kojih se svi sluzbenici na drzavnoj, javnoj,
lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) razini moraju pridrzavati, kao i mehanizma za provedbu
etickih kodeksa u drzavnoj upravi i u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, vazno je
uzeti u obzir valorizaciju: ,,u¢inaka primjene Eti¢kog kodeksa drzavnih sluzbenika, a s ciljem
razvoj i jacanja kulture integriteta u drzavnoj sluzbi te uskladivanja s praksama europskog
upravnog prostora.%

Kao $to je to navedeno u navedenom strateSkom dokumentu, eticke kodekse valjalo bi:
,» osuvremeniti uzimajuci, primjerice, u obzir na¢in ponasanja i komunikacije u suvremenim
podruc¢jima javnog diskursa odnosno unaprjedenja opcenitih nacela usmjerenih na oCuvanje
integriteta, poput onog o zabrani povlas¢ivanja ili diskriminacije, a uzimajuéi u obzir razvoj i
kompleksnost razli¢itih podrucja rizika u postupanju javnh sluzbenika i ucinkovitosti politika
u komparativnoj praksi.<%

No iako je Zakonom o sprje¢avanju sukoba interesa regulirano podrucje sukoba interesa
kao jedno od podrucja integriteta obuhvacenih obveznika, vazno je ukazati na nepostojanje
sveobuhvatnih i uskladenih eti¢kih kodeksa kao: ,,preventivnog instrumenta izgradnje kulture
integriteta s ciljem povecéanja povjerenja javnosti u obavljanje javnih duznosti.*1%

U tome je vaznost istih odredaba predmetnog Zakona, upravo iz razloga $to se njime u

okolnostima nepostojanja uskladenog i jedinstvenog etickog postupanja, utvrduje nepostivanje

102 Strategija sprje¢avanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, loc. cit.
108 |id.
104 b,
105 1hid.
106 |id.
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istih nacela i preventivna svrha utjecaja takvog postupanja za javni interes i povjerenje gradana
u javnu vlast.
No, iako su u predmetnom Zakonu postavljene odredbe koje odreduju nacela postupanja

107y praksi se postavilo pitanje moze li se za samo nepostivanje istih

obuhvacenih obveznika,
nacela utvrditi povreda ili je to moguce samo za one taksativno navedene povrede za koje je
izrijekom predvidena moguénost izricanja sankcije.

Pritom je jasno pravno shvacanje zauzeo Visoki upravni sud utvrdivsi da predmetna
zakonska odredba na opcenit nacin regulira ne(prihvatljivo) ponasanje duznosnika u obavljanju
javnih duznosti no sama po sebi ne moze biti osnova za donosenje odluke kojom se deklaratorno

utvrduje njezina povreda,’® i to zato §to je to moguée samo za one povrede zakonskih odredbi

koje su predvidene zakonom i za koje je predvideno izricanje sankcija.%®

Naime, od duznosnika odnosno od najviSih obnaSatelja duznosti ocekuje se posebna
razina eticnog postupanja jer njihova pozicija moéi nije vezana iskljuivo u donoSenju
pojedina¢nih odluka nego u utjecaju njihovih pozicija i zna¢aj njihovog ponasanja kao primjer
postupanja najvisih nositelja vlasti.!*

Marceti¢ smatra da: ,,deklarativne politicke izjave o suzbijanju korupcije, sukoba
interesa i drugih oblika neeti¢nog ponaSanja te pokusaji da se na razini normativne regulacije
razviju 1 promicu eticki standardi ne proizvode Zeljene efekte u praksi, zbog nedostatka
politi¢ke volje i vizije, manjka stru¢nosti te autoritarne i birokratske organizacijske kulture.**
Stoga bi: ,pretpostavka za ucinkovitu politiku upravljanja sukobom interesa i

promicanje etickog ponasanja u upravljanju javnim sredstvima ukljucivala kvalitetan spoj

107 Clanak 5. ZSSI-a.

108 [sto je pravno shvacanje vidljivo u Odluci Visokog upravnog suda Usz-2745/18-5 od 10. prosinca 2020., str. 5.
i 6. a isto je pravno shvacanje vidljivo i u presudi Upravnog suda u Zagrebu Usl-2315/19-35 donesenoj 24.veljace
2021.u ponovljenom postupku nakon Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske U-111-673/2018 od 2.srpnja
2019., utvrdujuéi na str.9.-.10. iste Odluke da: “¢lanak 5.ZSSI-a treba promatrati kao opca nacela djelovanja koja
nisu podobna za samostalno utvrdenje odgovornosti. To stoga $to ¢e upravo povezivanje op¢ih nacela i konkretnog
zabranjenog djelovanja, adresatu norme dati jasno predvidivo utvrdenje u smislu odgovora na pitanje koje je
njegovo djelovanje ili propustanje djelovanja zabranjeno.”

199 Predmetno pitanje bilo je i jedan od razloga za donoSenje novog Zakona o sprje¢avanju sukoba interesa u
prosincu 2021.godine, Narodne novine, broj 143/21, a kojim se nastojalo postupiti po preporuci iz Izvjeséa V.
Evaluacijskog kruga Skupine drzava protiv korupcije Vije¢a Europe (GRECO) od 6.prosinca 2019., u kojoj je
odredeno da je potrebno preispitati postojece raspolozive sankcije za povrede ZSSI-a, kako bi se osiguralo da sve
povrede Zakona sa sobom povlace odgovarajuce posljedice, a s kojom preporukom se Upravni sud u Zagrebu
slozio u prethodno navedenoj presudi Usl-2315/19-35, str.10.

110 Novim Zakonom o sprje¢avanju sukoba interesa iz 2021. (ZZSI) u &lanku 3. znatno je prosiren krug obveznika
pa on obuhvaca Siroki krug obnaSatelja duznosti koje imenuje ili potvrduje Hrvatski sabor, Vlada Republike
Hrvatske ili Predsjednik Republike Hrvatske ali i rukovodece drzavne sluzbenike koje imenuje Vlada nakon
provedenog javnog natjeCaja, kao i predsjednike i Clanove uprava trgovackih drusStava u kojima Republika
Hrvatska ali 1 jedinice lokalne i podru¢ne samouprave imaju veéinski udio.

111 Margeti¢, Gordana, Eti¢ki kodeks i etika javnih sluzbenika, Hrvatska i komparativna javna uprava, Zagreb, Vol.
13 No. 2, 2013, str. 520.
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propisa, eti¢kih kodeksa i jakih upravljackih mehanizama. Naime, eticko ponaSanje u javnoj
sluzbi ima institucionalnu, ali i individualnu perspektivu.*!*2

Kao §to Marceti¢ navodi: “fiktivni eticki kodeksi predstavljaju mnogo vise od obi¢nog
teksta ili pravnih pravila.“!*® Dakle, u¢inkoviti eticki kodeksi moraju: ,,sadrzavati nacela i
vrijednosti sluzbe 1 zastite javnog interesa, te obuhvatiti §iri spektar neprihvatljivih ponasanja

koja, u slu¢aju javne nabave, sluzbenici mogu po¢initi.114

2.4.2. Utjecaj razvoja instituta sukoba interesa u kontekstu zaStite proracuna EU u

sustavu dijeljenog upravljanja

Prije stupanja na snagu Financijske uredbe EU iz 2018 zadana pravila o sukobu interesa
nisu se izravno primjenjivala u drzavama ¢lanicama pri izvrSavanju proracuna EU-a u okviru
podijeljenog upravljanja,’*® te su posebne mjere koje su drzave ¢lanice imale donijeti bile
usmjerene samo na duznostima temeljenima na delegiranju ovlasti, odnosno primjenjivale su
se samo na osoblje institucija i tijela EU-a.*®

Medutim, i prethodnim odredbama 7 bilo je predvideno da: ,,Komisija i drzave ¢lanice
postuju nacela dobrog financijskog upravljanja, transparentnosti i nediskriminacije kad
upravljaju sredstvima UnijeKomisija i drZzave €lanice ispunjavanju svoje obveze kontrole 1
revizije.”'!8 U skladu s istim odredbama: , tijela koja su drzave ¢lanice odredile za upravljanje
sredstvima EU-a i njihovu kontrolu u okviru podijeljenog upravljanja ve¢ su bila obvezna
uspostaviti i osigurati rad uéinkovitog i djelotvornog sustava unutarnje kontrole.*!1°

Nadalje je bilo je predvideno: ,,da se proracun izvrSava u skladu s djelotvornom i
u¢inkovitom unutarnjom kontrolom (za sve nacine upravljanja) i u skladu s odgovaraju¢im
pravilima pojedinih sektora, te da sustavi unutarnje kontrole omogucuju izbjegavanje sukoba

interesa u svim naéinima izvrsenja prora¢una.*'%°

112 Mavraci¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 140.

113 Mardgeti¢, Gordana, Eticki kodeks i etika javnih sluZbenika, cit., str. 529.

114 Marceti¢, Gordana, Eticki kodeksi za drzavne sluzbenike-pravna kategorija ili moralna obveza?, u: Kregar
Josip; Marceti¢, Gordana, Etika i integritet u javnoj upravi, Treéi forum za javnu upravu, Institut za javnu upravu,
2013, str. 41.

115 Prema ¢lanku 62. Financijske uredbe 1046/18, proratun Europske unije izvrSava se izravno, neizravno ili u
okviru podijeljenog upravljanja s drzavama ¢lanicama. Dodjela bespovratnih sredstva europskih fondova provodi
se kroz sustav podijeljenog upravljanja.

116 Smjernice o izbjegavanju sukoba interesa 2021, str.6.

117 Uredba (EU, Euratom) br. 966/2012, (Sluzbeni list Europske unije, L 298/1, 2012), ¢lanak 59. stavak 1.

118 bid.

119 |pid.

120 1bid., ¢lanak 32. stavak 3. t. c).
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Stoga je izbjegavanje sukoba interesa bilo jedno od nacela podijeljenog upravljanja i
prije stupanja na snagu Finencijske uredbe 1046/18 i prema njezinim odredbama drzave ¢lanice
su i do tada bile obvezne poduzeti potrebne mjere za izbjegavanje sukoba interesa pri
izvrSavanju proracuna EU-a.

Odredbama c¢lanka 61. Financijske uredbe 1046/18 revidirana su pravila o sukobu
interesa te se odredba o izbjegavanju sukoba interesa primjenjuje izrijekom: ,,na sva sredstva iz
proracuna EU-a i na sve nacine upravljanja stoga se izravno primjenjuje u drzavama ¢lanicama
u mjeri u kojoj su one ukljudene u izvrSenje prora¢una EU-a.“'?! Stoga njihova obveza
sprecavanja i rjeSavanja sukoba interesa, kako je utvrdena u tom ¢lanku: ,, ne ovisi o donoSenju
nacionalnih provedbenih mjera.<1?2 Medutim, istim odredbama: ,,sukob interesa i na¢in njegova
rjeSavanja nije sveobuhvatno ureden jer se u tom ¢lanku upucuje na poduzimanje odgovarajuc¢ih
mjera kako bi se sprije¢io i rijesio sukob interesa.“'?® Osim toga, nacionalna tijela: ,,i dalje su
nadlezna za donosenje dodatnih, a mozda i detaljnijih i/ili strozih nacionalnih pravila, $to je
vidljivo iz upuéivanja na ,poduzimanje odgovaraju¢ih daljnjih djelovanja u skladu s
primjenjivim pravom.”?4

Dakle, pojam sukoba interesa definiran je i u pravu Europske unije u svrhu izvrSenja
opceg proracuna EU-a i u istom se smislu primjenjuje: ,,na sve vrste javne nabave koja se
financira sredstvima EU-a za strukturne fondove i kohezijsku politiku, bez obzira na ukljuceni
iznos.«1%

Tako se u odredbama Financijske uredbe definira sukob interesa te navodi da: ,,sukob
interesa postoji ako je ugrozeno nepristrano 1 objektivno obnaSanje funkcije financijskog
izvrsitelja 1li druge osobe 1z stavka 1. zbog obiteljskih, emotivnih, politickih ili nacionalnih
razloga, ekonomskog interesa ili drugog izravnog ili neizravnog osobnog interesa. !

Tako je prema istoj Uredbi potrebno: ,, primjereno definirati razlicite sluc¢ajeve koji se
obi¢no oznacavaju kao sukob interesa te s njima razli¢ito postupati. Pojmom sukob interesa
trebalo bi se sluziti jedino u slu¢ajevima u kojima se osoba ili subjekt s odgovornostima za
izvrSenje proracuna, reviziju ili kontrolu ili duznosnik ili sluzbenik institucije Unije ili

nacionalnih tijela bilo koje razine nadu u takvoj situaciji.“*?” Prema ¢&lanku 61. iste uredbe:

121 smjernice o izbjegavanju sukoba interesa 2021, t. 3.1.

122 |bid., t.3.2.

123 | hig.

124 | bid,

125 Eyropska Komisija, Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF), Uprava D Politika Odjel D.2 Sprjedavanje
prijevare, Priruénik Utvrdivanje sukoba interesa u postupcima javne nabave za strukturna djelovanja, 2012.

126 Clanak 61. stavak 3. Financijske uredbe 1046/18.

127 Uvodna izjava 104. Financijske uredbe 1046/18.
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»financijski izvrsitelji 1 druge osobe, ukljucujuci nacionalna tijela svih razina, ukljuceni u
izvrSenje proracuna u okviru izravnog, neizravnog i podijeljenog upravljanja, ukljucujuéi
pripremne akte za navedeno, te revizije ili kontrole, ne smiju poduzimati radnje koje bi mogle
dovesti do sukoba njihovih interesa i interesa Unije.*'?8

Prema navedenom c¢lanku sukob interesa postoji: ,,ako je ugrozeno nepristrano i
objektivno obnaSanje funkcije financijskog izvrsitelja ili druge osobe zbog obiteljskih,
emotivnih, politickih ili nacionalnih razloga, ekonomskog interesa ili drugog izravnog ili
neizravnog osobnog interesa.«!2°

Kao $to to opisuje Budak™®, transparentnost i integritet u sustavu dodjele javnih
sredstava imaju svoje tehni¢ko i moralno znacenje. U tehnickom smislu, transparentnost se
odnosi na jasnocu i otvorenost sustava dodjele koji mora pravilno funkcionirati kao cjelina. U
moralnom smislu, poslovi javne dodjele moraju biti obavljeni prema pravilima, poSteno, bez
korupcije i pravedno za sve sudionike.!3!

Na individualnoj razini, osoba kojoj je dodijeljena javna fukcija radi transparentno ako
primjereno informira o javnoj dodjeli, ne odaje niti ne zadrzava povjerljive informacije, ako se
pridrzava etickog kodeksa i ostalih propisa te ako je nepristrana i neovisna u donosenju odluka.
Transparentnost samog procesa dodjele javnih sredstava: ,,podrazumijeva njegovu otvorenost i
nediskriminaciju glede informacija koje moraju biti svima jednako dostupne, pouzdane i
pravovremene.*“**? Tranparentnost zahtijeva otvorenost u postupcima dodjele, ¢ime se potice

u¢inkovitost i preveniraju sumnje u moguée zlouporabe u takvim postupcima.t3

2.5. Oblikovanje instituta sukoba interesa u hrvatskom pravu

Kroz razvoj hrvatske povijesti razvidno je postojanje i sukoba interesa. Tako su jos i: ,,
najstariji hrvatski pravni spomenici sadrzavali odredbe o sprjeavanju situacija u kojim bi se
netko mogao okoristiti ovlastima koje su mu povjerene dok je sprjecavanje takvih ponasanja
bilo potrebno radi odrzanja onda$njih zajednica i zato je 1 onda prepoznato kao podrucje koje
zahtijeva posebnu regulaciju. Stoga pravno uredenje sukoba interesa nije novina niti mozemo

govoriti samo o standardu koji smo morali preuzeti i kojeg se kao pravila moramo pridrzavati

128 Clanak 61. stavak 1. Financijske uredbe 1046/18.

129 Clanak 61. stavak 3. Financijske uredbe 1046/18.

130 Budak, Jelena, Korupcija u javnoj nabavi: Trebamo i novi model istrazivanja za Hrvatsku?, cit., str. 315.

131 |bid.

132 V1ahovi¢, Mirna; Arambasi¢, Jelena: Javna nabava pravnih usluga u Hrvatskoj, Hrvatska i komparativna

javna uprava, Vol. 17 No. 3, 2017, str. 467.

133 Budak, Jelena, Korupcija u javnoj nabavi: Trebamo i novi model istraZivanja za Hrvatsku?, cit., str. 315-316.
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preuzimanjem obveza razli¢itih medunarodnih organizacija ¢ijom je ¢lanicom Republika
Hrvatska postala nakon osamostaljenja. Ne bismo mogli re¢i da se tijekom proteklih stoljeca i
unato¢ snaznim promjenama razli¢itih okolnosti priroda Covjeka i njegova narav odvise
promijenila.«t3*

Sukob interesa u upravljanju zajednickim resursima i dalje je situacija koja, kao Sto
smatra Smerdel: ,,stavlja pojedinca, duznosnika, u situaciju iskusenja odnosno napasti da se
okoristi time §to ne obavlja svoju javnu duznost ili je obavlja na naéin protivan propisima.“*®

lako je sukob interesa i korupcija kao njegova posljedica u tranzicijskim drustvima i
drzavama koje su raspadom komunistickih sustava zapocele proces razvoja modernih
demokratskih sustava postao poseban izazov, sa sliénim problemima suocile su se i druge
zemlje svijeta u razvoju tih drustava.'®

Razlozi takva stanja u tranzicijskim zemljama ukljuc¢ivali su elemente tradicije tih
drustava i neka obiljeZja bivsih poredaka no i u drugim zemljama Europe i svijeta novi se
diskursi usredotoCuju na pitanje jesu li postojece politike i instrumenti u borbi protiv korupcije
1 sukoba interesa ucinkoviti, osobito iz razloga §to su, u usporedbi s ranijim desetljec¢ima,
nositelji javnih funkcija suoceni s obvezom postivanja sve viSe pravila i eti¢kih standarda, ali i
povecéanjem pozornosti javnosti i medija.t¥’

Ovo osobito sto koncept sukoba interesa postaje sve kompleksniji i Siri pa zahtijeva i
kompleksniji pristup kako u regulaciji, tako i u provedbi donesenih politika i instrumenata.

Naime, za razliku od: ,,strogih mjera nadzora i kazni u srednjem vijeku, u danasnjem
zakonodavstvu na podruc¢ju sukoba interesa naglasak je na preventivnoj zastiti javnog interesa.
Ono je usmjereno na redukciju broja situacija koje javnog sluzbenika mogu dovesti u napast da
se prepusti korupciji kao krajnjem obliku neprihvatljivog obavljanja njegovih duZnosti te na
prevenciju neprihvatljivog utjecaja takva odnosa na odluCivanje pravovremenim
prepoznavanjem takvih situacija i izuzimanjem iz odlu¢ivanja, odnosno poduzimanjem drugih
odgovarajuéih mjera zastite postupka koji se provodi.«!3®
Sukob interesa, kako se na njega gleda danas: ,,jest situacija koja je neizbjezna i

normalna, no zahtijeva regulaciju i rjesenje, zahtijeva izbor i uredenje odnosa.“!3 Ista situacija

utjece na neprikladno obavljanje javne duznosti i odgovornosti, pa je, kao Sto smatra Smerdel:

134 Mavraci¢ Tigma, op. cit. (bilj. 5), str. 118.

135 Smerdel, loc. cit.

136 Usp. Mavradi¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 119.
137 | bid,

138 Mavraci¢ TiSma, Ljiljana, loc. cit.

139 |pid.
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,Cilj regulacije istih odnosa sprecavanje nastanka mogucih izvora institucionalne korupcije
koja se sastoji od zlouporabe javnih duznosti ili poloZaja u cilju stvaranja dobiti za neku osobu
kojoj takav dobitak ne pripada prema propisima i sluzbenoj etici.**4°

Ono §to je vazno naglasiti a kako to navodi i Cvitanovi¢'*!, jest da: ,,za situaciju sukoba
interesa nije nuzna namjera. Naprotiv, osoba kod koje je takav sukob nastao moze imati upravo
suprotnu intenciju i biti uvjerena da se neZeljeni sukob interesa nije niti pojavio.“42

Takvo pravno shvacanje jasno je utvrdeno i u praksi Suda EU kroz koju je razvijena
doktrina sukoba interesa a Cije je osnovno obiljezje njegova objektivna priroda odnosno
shvacanje da je:* sukob interesa objektivnog karaktera i u svrhu njegova utvrdivanja valja

zanemariti namjere zainteresiranih osoba, osobito njihovu dobru vjeru.«!4

2.5.1. Pojam i definicija sukoba interesa u hrvatskom pravnom sustavu

U odnosu na sluzbeni¢ko zakonodavstvo, proces znaéajnije reforme zapoceo je S
postupkom pripreme za ulazak Republike Hrvatske u Europsku uniju a u okviru kojeg je bilo
potrebno provesti reformu javne uprave, ali i znacajnu reformu sluzbeni¢kog zakonodavstva
kojeg je bilo potrebno uskladiti s europskim standardima.

Upravo od tada: ,,europski standardi i formalno postaju relevantni za reformu javne
uprave u Hrvatskoj koja prikljuenje EU odreduje kao svoj glavni politi¢ki cilj.44

U tom procesu osnovni preduvjeti za ¢lanstvo bili su: ,,izgradnja efikasne i odgovorne
uprave te uspostava sluzbeni¢kog sustava koji u ostvarenju javnog interesa i obveze pruzanja
javnih usluga ima osigurati u¢inkovito, profesionalno i nepristrano djelovanje javne uprave. 4

Tako su u sklopu prve antikorupcijske strategije donesene: ,,mjere koje su se provodile
u razli¢itim podru¢jima dok se pozitivan pomak u promicanju etike i integriteta drzavnih

sluzbenika odrazio i u izmjenama sluzbenickog zakonodavstva.*46

140 Smerdel, loc. cit.

141 Cvitanovi¢, Marko, Sprjecavanje korupcije i zastita trzisnog natjecanja u postupku javne nabave, Informator
broj 6234, 2013, str. 3.

142 Mavracié Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 120.

143 Sud Europske unije, u predmetu T-403/12, Intrasoft International SA protiv Europske komisije,
ECLI:EU:T:2015:774, t.75 i T-415/10, Nexans France protiv Europskog zajednickog poduzeca za ITER i razvoj
energije fuzije, ECLI:EU:T:2013:141,t. 115.

144 Marceti¢, Gordana; Musa, Anamarija, Europeizacija sluzbeni¢kog prava: uskladivanje hrvatskog
zakonodavstva s europskim standardima, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, VVol. 50 No. 3, 2013, str. 731.
145 OECD, SIGMA Papers No.27, European Principles for Public Administration, Paris, CCNM/SIGMA/PUMA
(99)44/REV1), 1999., str. 20.

146 Mar¢eti¢, Gordana, Eti¢ki kodeks i etika javnih sluzbenika, cit., str. 516.-517.
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Medu vaznijim instrumentima: ,,0siguravanja eti¢nosti i integriteta u javnoj upravi
uspostavljena je regulacija sukoba interesa pa je jedna od novina koju donosi Zakon o drzavnim
sluzbenicima iz 2005.godine upravo regulacija sukoba interesa u odnosu na drzavne sluzbenike,
uz nacelne odredbe o zabrani zlouporabe ovlasti radi postizanja vlastitog interesa ili interesa
drugih'*’. Neki posebni zakoni reguliraju ovo pitanje za pojedine dijelove drzavne uprave
(policija, carina, porezna uprava) no u glavnini je rijec o: ,,pojedinim situacijama koje bi mogle
dovesti u sumnju nepristranost drzavnog sluzbenika u obavljanju duznosti zbog njegovog
polozaja, gospodarske aktivnosti ili povezanosti s osobama cija je djelatnost predmet
nadzora.“*4

U odnosu na drzavne duznosnike u okviru ispunjavanja zadanih Kriterija u procesu
pridruzivanja jo§ 2003. usvojen je prvi Zakon o sprjecavanju sukoba interesa u obnasanju javnih
duznosti koji je zbog niza nedostataka vezanih za obuhvacéene obveznike, ovlasti Povjerenstva
za odlu¢ivanje o sukobu interesa,}*® te sankcija koje Povjerenstvo moze izreéi, visekratno
mijenjan,* no koji je predstavio znacajan pozitivan pomak u uredenju ove materije ukoba
interesa najvisih nositelja drzavne vlasti.

Sukob interesa za duznosnike i odredene kategorije rukovodecih drzavnih i javnih
sluzbenika danas je ureden novim Zakonom kojim je odredeno da: ,, u obnasanju javne duznosti
obveznici istog Zakona ne smiju svoj privatni interes stavljati iznad javnog interesa.1>

Isti Zakon donio je i definiciju sukoba interesa pa je istim odredbama odredeno: ,,da
sukob interesa postoji kada su privatni interesi obveznika u suprotnosti s javnim interesom, a
posebice kada privatni interes obveznika utjeCe na njegovu nepristranost u obavljanju javne
duznosti ili se osnovano moze smatrati da privatni interes obveznika utjeCe na njegovu
nepristranost u obavljanju javne duznosti, ili pak njegov privatni interes moze utjecati na
njegovu nepristranost u obavljanju javne duznosti“.1%?

Iz iste regulacije sukoba interesa jasno je vidljivo da su iste odredbe obuhvatile sva tri
oblika sukoba interesa, i to stvarni ili pravi sukob interesa kada ,,privatni interes duznosnika
utjeCe na njegovu nepristranost u obavljanju javne duznosti®, prividni kada ,,se osnovano moze

smatrati da privatni interes duznosnika utjeCe na njegovu nepristranost u obavljanju javne

147 Margeti¢, Musa, Europeizacija sluzbeni¢kog prava: uskladivanje hrvatskog zakonodavstva s europskim
standardima, cit., str. 741.

148 1bid., str. 741-743.
149 Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa je sukladno ¢lanku 30. ZSSI-a neovisno i samostalno tijelo koje
odlucuje o sukobu interesa u odnosu na obuhvacene obveznike, odnosno koje obavlja poslove iz djelokruga i
nadleznosti odredenih odredbama ZSSI-a.
150 Smerdel, op. cit. (bilj. 38) str. 477-482.
151 Clanak 2. stavak 1. ZSSl-a.
152 Clanak 2. stavak 2. ZSSl-a.
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duznosti“ 1 potencijalni kada ,privatni interes duznosnika moze utjecati na njegovu
nepristranost u obavljanju javne duznosti*“. Ono $to istim odredbama nije definirano jest Sto je
to privatni interes, a kako bi se preciznije odredila osnova za ocjenu postojanja nekog od oblika
sukoba interesa.>

Nastavno na postupke nabave, slijedom odredaba ZSSl-ja, obveznicima je, medu
ostalim: ,,zabranjeno utjecati na dobivanje poslova ili ugovora o javnoj nabavi te na bilo koji
drugi nacin koristiti polozaj obveznika utjecanjem na odluku zakonodavne, izvr$ne ili sudbene
vlasti kako bi postigli osobni probitak ili probitak povezane osobe, neku povlasticu ili pravo,
sklopili pravni posao ili na drugi nacin interesno pogodovali sebi ili drugoj povezanoj osobi‘.***

U odnosu na sluzbenike u sustavu lokalne i podru¢ne samouprave, zakon usvojen
2008.godine'™ u veéini odredbi je, ukljucujuéi i sukob interesa, slijedio odredbe ZODS-a, no u
odnosu na javne sluzbenike, njihova prava i obveze nisu regulirane posebnim zakonom, pa tako
ne postoje niti odredbe o sukobu interesa koje bi se odnosile na javne sluzbenike, a postoji i

znacajan broj zaposlenih u agencijama i drugim decentraliziranim tijelima koji nisu podvrgnuti

pravilima javne sluzbe pa tako niti pravilima o sukobu interesa.

2.5.2. Oblikovanje anktikorupcijske politike RH

U 1990-ima u Republici Hrvatskoj glavni izazov u smislu korupcije bio je suprotstaviti
se Stetnom naslijedu prethodnih komunistickih reZzima koji su stvorili plodno tlo za
klijentelizam i nepotizam.

Tako je u prvom desetljecu tranzicijskog razdoblja poduzeto tek nekoliko pokusaja
eliminacije koruptivnih radnji a koji su bili rezultat provedbe standarda koje promicu
medunarodne institucije poput Opéeg sporazuma o carinama i trgovini ili Svjetske banke.%®

S priblizavanjem pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji, pritisak da se
udovolji zahtjevima pristupa postavio je standarde koje je trebalo usvojiti a $to je pridonjelo

usvajanju nekih vaznih zakona u borbi protiv korupcije.

158 Dragigevi¢ Prtenjaca, Marta; Javori¢ Bari¢, Danijel, Granice ovlasti Povjerenstva za odlu¢ivanje o sukobu
interesa u svjetlu odluke Ustavnog suda s osvrtom na postupanje Povjerenstva pri sumnji na poc¢injeno kazneno
djelo, Policija i sigurnost, Vol.30 No 2/2021., Zagreb, 2021., str. 278-279.

154 Clanak 7. stavak 1. tocka @) i i) ZSSl-a.

155 Zakon o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podrué¢noj samoupravi.

156 Kregar, Josip, Korupcija: neznanje nije opravdanje, u Kregar, Josip; Sekuli¢, Dusko; Sporer, Zeljka,
Korupcija i povjerenje, Centar za demokraciju i pravo, Zagreb, 2010. str. str. 6.-7.
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Naime, kako bi ispunile postavljene kriterije za pristupanje EU, drzave kandidatkinje
morale su osigurati ucinkovitu vladavinu prava, demokraciju, stabilne institucije te
transparentnost i provedbu pravne stecevine EU u srodnim podrucjima.

Kontinuirano pracenje od strane Europske komisije i njezina ponovljena upozorenja
zemalja da treba ojacati borbu protiv korupcije svakako su pridonijela razvoju no istodobno je
vidljivo da su izvje$¢a o napretku uglavnom bila usmjerena na ratifikaciju medunarodnih
konvencija 1 ispunjavanje formalnih zahtjeva neovisnih tijela kao $to su kao Skupina drzava
protiv korupcije (GRECO),'®" dok su u manjoj mjeri uzeti u obzir vazni organizacijski i
proceduralni aspekti postojecih antikorupcijskih mjera i njihova uéinkovitost. Ipak, pracenje
razvoja pravnog i institucionalnog okvira i prilagodba postavljenim zahtjevima za preuzimanje
pravne stre¢evine od strane Europske komisije, nagnalo je vlade zemalja pristupnica da usvoje
propise koji su udovoljavali medunarodnim zahtjevima 1 pokrenu antikorupcijske strategije
kako bi se poboljsale Sanse svake zemlje za brzi pristup.

U razdoblju nakon pristupanja, institucije Europske unije imaju znatno manje
instrumenata za jacanje antikorupcijske politike u drzavama ¢lanicama, budu¢i da se korupcija
tretira u okviru pravosuda i unutarnjih poslova, sektora podijeljene nadleznosti izmedu EU-a i
drzava €lanica.

Medutim, sustav pritiska postupno se razvijao, a sa svojim glavnim alatom, Izvjes¢em
EU-a o borbi protiv korupcije koje je objavljeno prvi put 2014. i koje se objavljuje svake dvije
godine, postavlja veliki izazov u zemljama ¢lanicama i njihovoj borbi protiv korupcije, kao i u
trazenju prijedloga za poboljsanje njihovog pristupa u istoj borbi.*®

Jo$ jedan alat EU-a za utjecaj u razdoblju nakon pristupanja je pracenje koristenja
sredstava EU-a koje provodi Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF),'*° a koji prati i
istraZzuje prijave o navodnim prijevarama, korupciji 1 zlouporabi sredstava EU u podruc¢jima
pravne stecevine. Vezano za djelovanje OLAF-a, a bududi se to tijelo mora osloniti na odluke
nacionalnih sudova kako bi odlucio hoce li nakon sudske preporuke OLAF-a slijediti optuznica

ili ¢e biti odbacena, vaznu ulogu ima Ured europskog javnog tuzitelja (EPPO) koji je zapoceo

17Vije¢e  Europe, Skupina drzava protiv  korupcije = (GRECO) Vijeéa  Europe, URL:
https://www.coe.int/en/web/greco/about-greco,(28.10.2021).

158 Furopska Komisija je u lipnju 2011. donijela Komunikaciju o borbi protiv korupcije u EU-u kojom je
uspostavljeno Izvjesée EU-a o suzbijanju korupcije u cilju praéenja i ocjenjivanja napora koje drzave ¢lanice ulazu
u tom podrucju u svrhu ostvarivanja vece politicke opredijeljenosti za u¢inkovito suzbijanje korupcije. Izvjesée se
sada objavljuje po prvi puta, a daljnja izvjeSéa objavljivat ¢e se svake dvije godine. Prvo izvjesée objavljeno je u
veljaci 2014., COM(2014) 38 final.

159 Europski ured za borbu protiv prijevara, URL:https://ec.europa.eu/anti-fraud/policy/policies-prevent-and-
deter-fraud_hr, p(1.11.2021).
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s radom u 2021.godini i ¢ije ¢e djelovanje u istragama u sluc¢ajevima sumnje u kaznena djela
korupcije u koristenju EU sredstava takoder imati vrlo vaznu ulogu..

Ukratko, perspektiva Clanstva u EU nedvojbeno je bio najvazniji poticaj za
antikorupcijsko zakonodavstvo i reforme. Ipak, reforme poduzete u tom razdoblju kritizirane
su zbog svoje fasadne prirode i koncentriranosti na formalne propise umjesto na uc¢inkovitost
zadanih mjera kao klju¢ni element uspjesnosti antikorupcijskih mehanizama.

Iako nakon pristupanja EU ima znatno manje utjecaja na antikorupcijske politike drzava
¢lanica, dodjela sredstava EU-a, a posebno zadrzavanje njihove isplate, i dalje je glavni alat u
kontroli koristenja sredstava i izricanju kazni za njihovu zlouporabu.!6!

No, djelotvorna borba protiv korupcije pretpostavlja odredene bitne preduvjete a to je:
,» Ppostojanje politicke volje za rjeSavanje problema korupcije koja se ogleda u izgradnji
adekvatnog institucionalnog i normativnog okvira za u¢inkovitu borbu protiv korupcije.*16?

Naime: ,,rad neovisnih institucija u podrucju borbe protiv korupcije izuzetno je bitan u
primjeni relevantnog zakonodavstva, ali 1 izradi odgovarajuc¢ih smjernica te davanju misljenja
pri formiranju okvira postupanja u svim podru¢jima u kojima su definirani koruptivni rizici.
Svrha djelovanja tih tijela ne odnosi se na kaznjavanje onih koji su povrijedili neki zakon na
tom podru¢ju, ve¢ u promociji vrijednosti transparentnost i integriteta jasno definirajuci

o¢ekivanja o prihvatljivom ponasanju*.1®3

3. SUKOB INTERESA U JAVNOJ NABAVI

Principi nepristranosti i neovisnosti u postupku javne nabave polaze od osnovne
postavke da niti jedan pojedinac koji sudjeluje u postupku javne nabave ne smije do¢i u priliku
da bi mogao, iz bilo kojeg razloga, dati prednost odredenoj ponudi ili odredenom gospodarskom
subjektu, da narucitelj mora svakom gospodarskom subjektu osigurati jednake mogucnosti da
oblikuje svoju ponudu, i da ponuda svakog gospodarskog subjekta mora biti podvrgnuta

jednakim uvjetima i kriterijima u postupku odabira.®*

180 Ured europskog javno tuzitelja, URL https://www.eppo.europa.eu/en/mission-and-tasks, (1.11.2021).

161 Primjer upozorenja uskrate sredstava, URL:

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_21 7070, pristupljeno 01.11.2021.

162 Strategija sprjeCavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, op.cit. (bilj. 81), t.1.4.

163 Strategija sprjeCavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, op.cit. (bilj. 81), t.1.5.

164 Ovakvo shvacanje vidljivo je u predmetu Suda EU T-4/13, Communicaid Group Ltd protiv Europske komisije,
ECLI:EU:T:2014:437 — dalje u tekstu: Presuda Communicaid T-4/13, u t.51. Presude:“the principle of equal
treatment means that tenderers must be on an equal footing both when they prepare their tenders and when those
tenders are evaluated by the contracting authority (judgment of 17 February 2011 in Case C-251/09 Commission
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Povezanost pojedinaca koji sudjeluju u postupku javne nabave s odredenim
gospodarskim subjektom polazi od bilo kakvog, financijskog, gospodarskog ili bilo kojeg
drugog osobnog interesa koji moze dovesti do ugroze za neovisnost i nepristranost postupanja,
neovisno je li takav osobni interes izravan ili neizravan u odnosu na tog pojedinca.®®

Upravo ovo poimanje povezanosti dovodi do razliite interpretacije i osnovnog
problema identifikacije situacija sukoba interesa a Sto predstavlja osnovnu odredi$nu tocku za
mjere koje je potrebno poduzeti kako bi se rizik takvog odnosa na predmetni postupak javne
nabave iskljucio i1 saCuvala objektivnost u donoSenju odluke o odabiru.

Situacije razli¢itth odnosa povezanosti predstavnika narucitelja i gospodarskih
subjekata na trziStu, povezanosti osoba i subjekata koji sudjeluju u pripremi predmetnog
postupka javne nabave te povezanosti gospodarskih subjekata na trziStu koji svojim

djelovanjem mogu utjecati na postupak odlucivanja, dovode do situacije da je potrebno

pravovremeno zastiti postupak.

3.1. Institut sukoba interesa u javnoj nabavi Komisije Ujedinjenih naroda za

medunarodno trgovacko pravo —kodeks ponasanja za sudionike javne nabave

Vecina zemalja srednje i isto¢ne Europe pocetkom 1990-ih godina koristila je Model
zakona o nabavi dobara, radova i usluga Komisije Ujedinjenih naroda za medunarodno
trgovacko pravo kao temelj za oblikovanje javnonabavnog zakonodavstva istih zemalja.1%®

Naime, Komisija Ujedinjenih naroda za medunarodno trgovinsko pravo (UNCITRAL)
je glavno tijelo Ujedinjenih naroda u podru¢ju medunarodnog trgovinskog prava s dodijeljenim
mandatom za uskladivanje medunarodnog prava trgovine kroz izdavanje konvencija i modela
zakona i suradnju s drugim medunarodnim organizacijama u podru¢ju medunarodne
trgovine.®’

Iako 1 UNCITRAL i1 Medunarodna trgovinska organizacija (WTO) imaju mandate za

rjeSavanje pravila koja ureduju medunarodnu trgovinu, njihov opseg je prilicno razli¢it. Dok se

v Cyprus, not published in the ECR, paragraph 39)%, i u tocki 52.:* This means, more specifically, that the award
criteria must be formulated, in the tender specifications or the contract notice, in such a way as to allow all
reasonably well-informed tenderers of normal diligence to interpret them in the same way and that, when the
tenders are being evaluated, those criteria are to be applied in an objective and uniform manner to all tenderers
(Commission v Cyprus, paragraph 40).

165 Ovakav koncept sukoba interesa jasno proizlazi iz odredbe ¢lanka 24. Direktive 2014/24 a koja je kao takva
transponirana u odredbu stavka 1.¢lanka 76. ZJN-a 2016.

166 K omisija Ujedinjenih naroda za medunarodno trgova¢ko pravo, Guide to Enactment of the UNCITRAL Model
Law on Public Procurement, 2014., t.3. URLhttps://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-
documents/uncitral/en/guide-enactment-model-law-public-procurement-e.pdf, (28.10.2021).

187 Vise 0o UNCITRAL dostupno na: https://uncitral.un.org/en/about. (30.10.2021).
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s jedne strane WTO bavi odnosima izmedu drzava, tekstovi UNCITRAL-a odnose se uglavnom
na trgovacke poslove javnog i privatnog prava u pojedinim drzavama. Sto se ti¢e nabave, dok
se Sporazum 0 javnoj nabavi Svjetske trgovinske organizacije (Government Procurement
Agreement - GPA) bavi uskladivanjem zakona o nabavi s izri¢itim ciljem otvaranja
medunarodnog trzista te primjenom pravila transparentnosti i otvorenog nadmetanja u nabavi,
UNCITRAL nastoji olaksati medunarodnu trgovinu kroz uskladivanje nacionalnih zakona o
nabavi na temelju nacela transparentnosti i trziSnog natjecanja, ali je nedvojbeno manje
zahtjevan u pogledu medunarodne konkurencije 1 fleksibilniji o =zaStiti nacionalnih
dobavljaca.168

U odnosu na razvoj medunarodnog trgovinskog prava u posljednjih trideset godina,
razvijeni su regulatorni instrumenti hard law-a ali i soft law-a,*%® s glavnom svrhom
ograni¢avanja nabave u kontekstu promicanja domace industrije, poticanja medunarodnog
trzi$nog natjecanja i regulaciju diskriminatornih praksi.l’

Model zakona UNCITRAL zapravo, kao neobvezujuéi standardni okvir za evaluaciju i
modernizaciju nacionalnog zakonodavstva o nabavi i kao takav, regionalni instrument soft law-
a, koriSten je kao osnova za nacionalne reforme nabave u okviru slobode nacionalnih vlada u
izboru metoda nacionalne javnonabavne regulative.!’* Posljednja reforma istog Modela Zakona
odrazava iskustva ste¢ena usvajanjem teksta Modela Zakona iz 1994. godine,*’? te je posljednji
modificirani Model iz 2011.godine uveo znacajne reforme uzimajuéi u obzir povezanost i

koordinaciju s drugim medunarodnim obvezuju¢im normama u podruéju prava javne nabave.”

168 Nicholas, Caroline, Work of UNCITRAL on government procurement: Purpose, objectives and
complementarity with the work of the WTO u: Arrowsmith Sue, Anderson Robert D., The WTO Regime on
Government Procurement Challenge and Reform, Cambridge University Press, poglavlje 24., 2011., str.746.

189 Thiirer, Daniel, Soft Law, u Planck, Max, Encyclopedia of Public International Law, Oxford: Oxford University
Press, 2000., str.269. - 273. Pojam ,,meko pravo” predstavlja norme koje nisu pravno obvezujuée. Instrumenti
mekog prava mogu se na¢i u gotovo svim podru¢jima medunarodnog prava i od klju¢ne su vaZnosti u
medunarodnom gospodarskom pravu. Opseg i granice istog prava uspostavljene su, i znatno proSirene, od strane
tradicionalno prihvaéenih formalnih izvora medunarodnog prava poput odredbi Statuta Medunarodnog suda iz
¢lanka 38. Clanak 38(1) istog Statuta tako nabraja one norme koje raspolazu obvezuju¢im pravnim uéinkom i
stoga Cine izvore medunarodnog prava stricto sensu — tj. konvencije, medunarodno obi¢ajno pravo kao i opca
pravna nacela. Ipak, ponaSanje u medunarodnom pravu nije samo regulirano "tvrdim" zakonom kako je navedeno
u predmetnom ¢lanku 38(1). Znacaj drustvenih normi koje utje€u na postupanje aktera u medunarodnim odnosima
znatno varira, u rasponu od samo moralnih ili politickih do 'teske' pravne obveze. Osim pravno obvezujuéih
ugovora ili obi¢ajnih pravila, 'meki' instrumenti kao $to su rezolucije, preporuke, deklaracije ili kodeksi ponasanja
potencijalno oblikuju djelovanje na medunarodnom polju, uklju¢ujuci i djelovanja pojedinih drzava.

170 Corvaglia, Maria Anna; Maschner, Laura, The complementarity of soft and hard law in public procurement:
Between harmonization and resilience, NCCR Trade Regulation, Working Paper No 2013/10, 2013., section 1.
11 Arrowsmith, Sue, Public Procurement: An Appraisal of the Uncitral Model Law as a Global Standard, The
International and Comparative Law Quarterly 53, no. 1, 2004., str. 19.-20.

2UNCITRAL je 1994. izdao prvi Model zakona o nabavi robe, gradevinarstva i usluga.

13Guide to Enactment of the UNCITRAL Model Law on Public Procurement, op. cit. (bilj. 165).
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Za razliku od instrumenta javnonabavne regulacije WTO-a, koji predstavlja odredbe
sporazuma koje su obvezujuée za ugovorne strane i u kojem su glavne antidiskriminacijske
odredbe kombinirane sa setom preciznih pravila o transparetnosti u nabavnom procesu, pravila
UNICTRAL-ovog modela o javnoj nabavi instrument su standardizacije javne nabave na
multilateralnoj razini.!"*

Isti Model zakona pruza visoko artikuliran predlozak koji pomaze strankama u
unapredenju nacionalnog sustava nabave, i, kao Sto naglaSava Yukins, nudi pravni okvir za
razvoj propisa zahtijevanih Konvencijom Ujedinjenih naroda protiv korupcije u jamcenju
ispravne i koherentne konkretizacije antikorupcijskih napora u podruéju nabave.1’

Dakle, predmetni Model zakona Komisije Ujedinjenih naroda za medunarodno
trgovacko pravo dizajniran je za koriStenje u zemljama koje provode reforme javno nabavnog
zakonodavstva s ciljem postizanja ekonomicnosti i u¢inkovitosti javne nabave i smanjenja
korupcije.1’®

U usporedbi s odredbama javnonabavnih EU direktiva razvidno je da je svrha primjene
predmetnih odredbi jedinstveno usmjerena no da postoji odredena razlika u ciljevima i
naglascima predmetna dva rezima. To je vidljivo i kod odredbi koje reguliraju upravljanje
situacijama sukoba interesa.

U odnosu na javnonabavne EU direktive, UNICTRAL-ov model zakona o nabavi ne
sadrZi izri¢itu definiciju sukoba interesa, nego prvenstveno odreduje da se sukob interesa nece
tolerirati i da on moze dovesti do negativnih posljedica za uklju¢ene strane.!’’

Dakle regulacija predmetnog pitanja polazi od same prirode sukoba interesa, koja
prvenstveno proizlazi iz poimanja sukoba interesa kao situacije koja moze dovesti do
zlouporabe poloZzaja i negativnih posljedica. Slijedom navedenog, kako proizlazi iz navedenog
Modela Zakona, a kao Sto zakljucuje i Reed: ,,vazno je razlikovati samu situaciju sukoba
interesa od stvarnog djelovanja pojedinca koji se u takvoj situaciji nalazi«.*"®

Dakle, u UNICTRAL-ovom modelu Zakona naglasak je na situaciji sukoba interesa

buduci isti sukob sam po sebi ne predstavlja nuzno nezakonito postupanje. Takva situacija moze

voditi prema nezakonitom postupanju no nedozvoljena postupanja i posljedice takvih

174 |bid.

175 Y ukins, Christopher, Integrating Integrity and Procurement: The United Nations Convention against Corruption
and the Uncitral Model Procurement Law, Public Contract Law Journal 36, no. 3, 2007. Dostupno na:
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=995244 . Pristupljeno 2.11.2021.

6UNICTRAL Model zakona o javnoj nabavi, URL.: https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-
documents/uncitral/en/2011-model-law-on-public-procurement-e.pdf, p( 02.11.2021).

177 Soloveicik; Siamanskis , op. cit (bilj. 23), str. 114.

178 Reed, Quentin, Sitting On The Fence, Conflicts of Interest and How To Regulate Them, U4 ISSUE 6: 2008.,
str. 7.-8.
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postupanja moguce je izbjeci odgovaraju¢om pravnom regulativom, ali i ispravnim ponasanjem
osobe kojoj se ovakva situacija dogodila. U takvom slu¢aju sukob interesa sam po sebi ne bi
predstavljao neprihvatljivo postupanje. Nastavno na takvo shvacéanje sukoba interesa, u odnosu
na politiku upravljanja sukobom interesa u predmetnom Modelu Zakona primjetna je odredba
¢lanka 26. koja propisuje donosenje kodeksa ponaSanja za sluzbenike ili zaposlenike narucitelja
koji bi trebao, izmedu ostalog, regulirati prevenciju sukoba interesa u postupcima nabave te
mjere za reguliranje pitanja u vezi osoba ispred narucitelja za provodenje procesa javne nabave
odgovornih za provodenje procesa javne nabave.

Predmetni Model zakona obuhvaca odredbe o integritetu u sustavu javne nabave koji
ukljucuje obavjestavanje svakog pojedinca uklju¢enog u proces nabave ispred narucitelja o
primjeni pravila, etickom postupanju i izbjegavanju sukoba interesa, a Sto ukljucuje pravilo da
sustav nabave bude liSen svake pristranosti i da primjena odredbi Modela zakona od strane
narucitelja ne donosi rezultate suprotne ciljevima Modela zakona. Postupci Modela zakona koji
osiguravaju objektivnost i jednaki tretman takoder su osmis$ljeni za promicanje integriteta i
vidljivi su u izri¢itim zahtjevima za kodeksom ponasanja za rjeSavanje sukoba interesa iz ¢lanka
26., provedbi zahtjeva iz Konvencije Ujedinjenih naroda o borbi protiv korupcije o
implementaciji sustava za rjeSavanje izjava o sukobu interesa, pravilima o iskljuenju
ponuditelja iz €lanka 21., pravilima o osiguravanju zastite povjerljivih informacija iz ¢lanka
24., kao i zahtjevu da sve odluke u postupku nabave budu upisane u zapisnik o postupku nabave
i javno dostupne, kako je to odredeno u ¢lanku 25. istog Modela Zakona.!™®

Dakle isti Clanak 26. naglaSava potrebu da drzave donesu kodeks ponasSanja za
sluzbenike i1 zaposlenike narucitelja ukljucene u proces nabave (“osoblje za nabavu’), a 0visno
o pravnim tradicijama drzava koje donose zakon, kodeksi ponaSanja mogu se donijeti kao dio
upravnopravnog okvira drZzave, mogu biti od opce primjene bez obzira na sektor ili se mogu
posebno donijeti za osoblje za nabavu, a mogu biti dio postojeceg pravnog okvira za javnu
nabavu. Kada je op¢i kodeks ponaSanja javnih sluzbenika donesen, ocekuje se da ¢e takav op¢i
kodeks sadrzavati odredbe koje se posebno bave ponasanjem osoblja za nabavu a $to bi trebalo
smatrati mjerom za provedbu zahtjeva Konvencije Ujedinjenih naroda protiv korupcije ¢iji
¢lanci 8. i 9. imaju izravan znacaj za javnu nabavu, ukljucujuéi osoblje za nabavu. &

Stoga isti Model Zakona odreduje da bi takav kodeks ponaSanja: ,,trebao postaviti

odgovarajuce mjere za reguliranje pitanja koja se odnose na pojedince koji ispred narucitelja

178 Guide to Enactment of the UNCITRAL Model Law on Public Procurement, op. cit. (bilj. 165 ), str. 44..,
str.44.
180 |pid, str.125.-.126.
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sudjeluju u procesu nabave i situacije u kojima se isti pojedinci mogu naéi, a koje predstavljaju
rizik za integritet procesa nabave*.!8!

Tako isti ¢lanak 26., navodi mjere pribavljanja izjava o sukobu interesa, postupke
provjere situacija sukoba interesa, a naglasak je na situacije sukoba interesa u sustavu nabave
u svjetlu posebno negativnih ucinaka sukoba interesa na transparentnost, objektivnost i
odgovornost u javnoj nabavi.

Predmetni Model Zakona daje opc¢a nacela i njegove odredbe, predlozene mjere i
obuhvacene situacije prestavljaju standard koji bi se trebao implementirati u javnonabavni
regulatorni okvir pojedine drzave. Isti okvir ne mora nuzno biti ograni¢en na mjere i situacije
odredene u ¢lanku 26., no isti bi trebao obuhvatiti situacije prividnog i stvarnog sukoba interesa,
rizike za predstavnike narucitelja, te mjere ublazavanja takvih rizika.

U odnosu na javnonabavne EU Direktive, kao i na odredbe ZJN-a 2016, razvidno je da
donosenje takvog kodeksa u Republici Hrvatskoj nije propisano, postojeci eticki kodeksi ne
obuhvacaju specifi¢nosti procesa javne nabave i rizike postupanja pojedinaca ukljucenih u isti
proces, iz ¢ega posljedi¢no proizlazi nepostojanje unicifiranih pravila ponasanja predstavnika
narucitelja u situacijama sukoba interesa u procesu javne nabave. lako postojece odredbe ZJN-
a obuhvacaju obvezu potpisivanja izjave o sukobu interesa 1 poduzimanja odredenih mjera u
slu¢aju utvrdenih situacija sukoba interesa,'®? iste se odnose prvenstveno na obveze naruéitelja
da zastite pojedini postupak javne nabave, dok one ne postavljaju standarde i obveze postupanja
pojedinaca u situacijama sukoba interesa, njihovu odgovornost za nepostupanje, kao i

posljedice njihovog neodgovarajuéeg postupanja i tete koja je radi istog nastala.

3.2. Institut sukoba interesa prema pravilima Sporazuma Svjetske trgovinske

organizacije o javnoj nabavi — izbjegavanje kao osnovna mjera

Svjetska trgovinska organizacija (World Trade Organization - WTO) je: ,,medunarodna
organizacija koja predstavlja institucionalni i pravni okvir multilateralnog trgovinskog sustava
u podru¢jima carina i trgovine robama, uslugama i intelektualnom vlasni$tvu, a koja je

osnovana i sluzbeno otpocela s radom 1. sije¢nja 1995. godine*.183

181 |pig.
182 Clanak 80. i 81. ZJN-a 2016.

18Informacije o Svjetskoj trgovinskoj organizaciji dostupne su na: URL:
https://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/whatis_e.htm, (05.11.2021).
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Sporazumi Svjetske trgovinske organizacije (WTO sporazumi) usvajaju se u cilju
stvaranja: ,,multilateralnog liberalnog trgovinskog sustava i sadrze nekoliko osnovnih nacela
kojima je cilj stvaranje multilateralnog liberalnog trgovinskog sustava. Tako nacelo
reciprociteta zahtijeva da drzava prilikom pregovora o smanjenju carina mora u zamjenu
ponuditi smanjenje vlastitih carina na stranu robu, nacelo obvezujucih i provedivih obveza
podrazumijeva da, posto se postigne suglasnost o tarifnom sustavu i koncesijama, drzava ne
smije mijenjati taj sustav bez novih pregovora, nacelo transparentnosti znaci da ¢lanice moraju
objavljivati pravila vanjskotrgovinske politike, te nacelo sigurnosnih instrumenata znaci da
samo u posebnim, navedenim i jasno definiranim sluCajevima drzave mogu upotrijebiti
privremene mjere ogranicenja trgovine. Vrlo vazno nacelo je nacelo nediskriminacije koje ima
dvije komponente: pravilo najpovlastenije nacije (engl. Most Favoured Nation, akronim MFN)),
koje obvezuje drzavu ¢lanicu da sve ¢lanice tretira jednako, i politiku nacionalnog tretmana,
Sto znaci da svaka roba i usluga nakon uvoza ima jednak tretman na trzistu kao i robe i usluge
proizvedene na nacionalnom trzistu*,18*

Predmetni multilateralni trgovinski sustav usmjeren je na liberalizaciju trgovine u
glavnim trgovinskim podru¢jima, tj u trgovini robom i uslugama, medutim, isti sporazumi ne
pokrivaju neke specificne dijelove trgovine koji predstavljaju veliko 1 profitabilno trziste.
Naime, isti sporazumi se ne bave javnhom nabavom i time otvaraju vrlo visoku razinu
fleksibilnosti za ¢lanice WTO-a da diskriminiraju strane dobavljace u korist domacih, ili da ne
otvore trziste slobodnom trzi§nom natjecanju.'8®

No istovremeno, medunarodna zajednica bavi se pitanjem liberalizacije javne nabave
jos$ od 70-ih godina proSlog stoljeca, te kona¢no postignuti Sporazum o javnoj nabavi (GPA)
ispunjava prazninu koja je nastala u dotadaSnjim sporazumima jer se odnosi na kupnju roba i
usluga od strane vlade za vlastitu upotrebu, a koja prethodno nije bila obuhvaéena. '8

Predmetni sporazum potpisale su 23 zemlje uz Marakeski sporazum kojim je osnovana
Svjetska trgovinska organizacija 1994. godine, i stupio je na snagu 1996. godine, no ve¢ 1997.

godine zapocelo je pregovaranje o izmjenama tog Sporazuma o javnoj nabavi u okviru WTO

odbora za javnu nabavu. Posljedi¢no, revidirana verzija stupila je na snagu 6. travnja 2014. i

184 Nicholas, op. cit. (bilj. 167), str.755. — 771.

185 Reich, Arie, The new text of the agreement on government procurement: an analysis and assessment, Journal
of International Economic Law (JIEL) 12 (4), 2009., str.990.

18Vige detalja o pregovorima zemalja Clanica Svjetske trgovinske organizacije 1 povijesti nastanka istog

Sporazuma moZe se vidjeti u: Sue Arrowsmith, Government Procurement in the WTO, Kluwer Law International,
2003, poglavlje 2, odjeljak 2.2.
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nadovezuje se na dvije inacice Sporazuma, prvobitnu koja je nastala tijekom Tokijske runde i
drugu nastalu tijekom kruga pregovara paralelno s Urugvajskom rundom.*®’

Rastuce ¢lanstvo drzava u istom Sporazumu dokaz je njegove prednosti u poboljSanju
medunarodne konkurentnosti 1 potpori gospodarskom rastu, pa je tako trenutno 46 clanica
potpisnica revidiranog Sporazuma, uklju¢ujuéi Europsku uniju i njezine zemlje ¢lanice.'8®

Ponovni pregovori ukljucivali su modernizaciju teksta Sporazuma i znac¢ajno prosirenje
opsega obveza te novi Sporazum osobito promice dobro upravljanje zahtijevajuéi od strana da
provode svoje aktivnosti nabave na nacin koji izbjegava sukob interesa i sprjecava koruptivnu
praksu. Revidirani tekst pojednostavljuje procedure nadmetanja, omogucuje vecu fleksibilnost
za narucitelje, uzima u obzir mnogo dostupnija elektronicka sredstva nabave, no tre¢a uvodna
izjava preambule Sporazuma naglaSava vaznost integriteta i predvidljivosti sustava javne
nabave za uc¢inkovito upravljanje javnim resursima i uspjeSnost nacionalnih ekonomija dok isti
Sporazum po prvi put izrijekom uvodi temu korupcije i sukoba interesa te vaznost
transparentnosti u javnim nabavama kao sredstva za sprje¢avanje takvih problema.'®

Ista uvodna izjava upucuje na primjenjive medunarodne instrumente, kao Sto je
Konvencija Ujedinjenih naroda protiv korupcije.®

Znacaj ovih novih tema ukazuje na njihov deklarativni i politi¢ki znacaj usmjeren prema
uvjeravanju Sto viSe drzava da se pridruze istom Sporazumu. No, ovi novi ciljevi spomenuti u
preambuli takoder mogu imati pravni znacaj, s obzirom na to da se zalbeno tijelo i WTO paneli
Cesto pozivaju na jezik preambule kao izvor tumacenja konteksta i svrhe predmetnog
sporazumaa, a koji pristup je utemeljen ¢lankom 31. Becke konvencije o pravu ugovora koji
spominje preambulu kao dio konteksta ugovora u svjetlu kojega ugovor treba tumagiti. %!

Isti ciljevi su takoder pretoceni u operativne odredbe koje se nalaze u ¢lanku V:4
revidiranog teksta, a koji zahtijevaju od narucitelja da se nabave provode na ,transparentan i
nepristran nacin koji ... izbjegava sukobe interesa i sprje¢ava koruptivne radnje. Dakle, oSteceni
dobavljag, bilo strani ili lokalni — mo¢i ¢e podnijeti prigovor prema novom Sporazumu ne Samo

u sluc¢ajevima diskriminacije na temelju nacionalnosti ili drugih protekcionisticki motiviranih

187 Anderson, Robert D.; Mller, Anna Caroline, The revised WTO Agreement on Government Procurement: An
Emerging Pillar of the World Trading System: Recent Developments, Trade, Law and Development, VVol.VII,
No.1., 2015., str.51.

188 Vige o povijesti pristupanja istom Sporazumu mogudée je vidjeti u: Reich Arie, International Public Procurement
Law: The Evolution of International Regimes on PublicPurchasing, Kluwer Law International, 1999.

189 Neumannova, Pavla; Stérbov, Ludmila, WTO Government Procurement Agreement: History and Future, E-
Leader Warsaw, 2018, str. 5.

190 Anderson, Robert D.; Miiller Anna Caroline, The revised WTO Agreement on Government Procurement
(GPA): Key design features and signifance for global trade and development, Georgetown Journal of International
Law, Vol.48., 2017., str. 992.-995.

191 |bid, str. 997.

43



mjera, ve¢ i1 kad god su povrijedeni standardi antikorupcije 1 sukoba interesa, odnosno, borba
protiv korupcije i promicanje dobrog upravljanja sustavima nabave dovedeni su u medunarodni
plan i nisu samo pitanja za nacionalno zakonodavstvo*.1%?

Posebno znacenje ima upucivanje na Konvenciju Ujedinjenih naroda protiv korupcije
obzirom da vecina potpisnika nisu bile stranke iste Konvencije. Stoga se postavlja pitanje
pravnog znacaja istog upucivanja na istu Konvenciju osobito u odnosu na odredbe ¢lanka 9.
koji se odnosi na javnu nabavu i koja zahtijeva od svake drzave stranke da: ,,poduzme potrebne
korake za uspostavljanje odgovarajueg sustava nabave temeljenog na transparentnosti,
konkurenciji i objektivnosti kriterija u donoSenju odluka, koji su u€inkoviti, izmedu ostalog, u
sprje¢avanju korupcije”.1%

Mnogo toga $to je ukljuceno u ovu odredbu takoder se nalazi se i u samom tekstu
Sporazuma o javnoj nabavi, pa se moze zakljuciti da ista referenca na Konvenciju UN-a protiv
korupcije ne dodaje zapravo znaCajne nove obveze koje ve¢ ne postoje unutar rezima
Sporazuma. No jedna takva obveza odnosi se na ¢lanak 9. iste Konvencije koji izrijekom
zahtijeva poduzimanje mjera za reguliranje pitanja vezanih uz osoblje odgovorno za nabavu,
kao §to je izjava o interesu za pojedine javne nabave, procedure detekcije i zahtjevi za obuku.
lako takve izriCite odredbe nema u Sporazumu o javnoj nabavi, upucivanje na odredbe
Konvencije UN-a protiv korupcije, zajedno s odredbom iz ¢lanka 4. Sporazuma koja odreduje
obvezu provodenja nabave na transparentan i nepristran nacin koji izbjegava sukob interesa,
moze se shvatiti tako da zahtijeva da strane Sporazuma uspostavu mjera za izbjegavanje sukoba
interesa za sluZzbenike javne nabave kao i1 da daje pravo oSte¢enom ponuditelju osporiti nabavu
koju je proveo sluzbenik za kojeg je utvrdeno da je u neprijavljenom sukobu interesa.'%

Isti zakljucak odnosio bi se ¢ak i za one strane Sporazuma koje nisu stranke Konvencije
UN-a protiv korupcije, stoga ovakvo upucivanje na odredbe Konvencije UN-a predstavlja
inkorporaciju njezinih odredbi koje bi se primjenjivale na sve strane Sporazuma, bez obzira na
to jesu li stranke ove Konvencije ili ne.

Dakle, mjere borbe protiv korupcije i promicanje dobrog upravljanja sustavima nabave
dovedeni su u medunarodni plan, te su iste izmjene Sporazuma usmjerene daljnjem jacanju

njegovog doprinosa promicanju vladavine prava u njegovim ¢lanicama potpisnicama.

192 Reich, op. cit. (bilj. 184) , str. 997.-998.
193 |bid.
194 1bid., str. 999.
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3.3. Razvoj koncepta sukoba interesa u pravu javne nabave SAD-a - osnovne
dvojbe na primjeru mandata Predsjednika Donalda Trumpa

Kada je 8. studenog 2016. Donald John Trump izabran za 45. predsjednika Sjedinjenih
Americkih Drzava, americki pravni sustav suocio se sa sumnjama u visoku razinu potencijalnih
sukoba interesa koje su temeljene na Cinjenici da je najvisu funkciju americke izvr$ne vlasti
preuzeo vlasnik velikog poslovnog carstva brendiranog vlastitim imenom 1 s Sirokom mrezom
razgranatih poslovnih odnosa.!®

Ovo nije prvi put da je SAD bio suocen s takvom situacijom. Naime, kada je 1974.
predsjednik Gerald Ford nominirao Nelsona A. Rockefellera za mjesto potpredsjednika,'%
takoder se pojavila velika zabrinutost zbog implikacija na javnu politiku kandidata ¢iji su veliki
financijski udjeli imali utjecaj na mnoge segmente ameri¢kog ekonomskog sustava.'%’

Stoga su tada Rockefellerovi poslovni interesi i financije bili podvrgnuti intenzivnoj
kontroli, ukljucujuéi dva saslusanja u Senatu u jesen 1974. i reviziju od strane Zajednickog
odbora za oporezivanje unutarnjih prihoda njegovih saveznih prijava poreza na dohodak iz
1964.-1973. Rockefeller je imao zanemariv postotak vlasni§tva u Standard Oil Co. iz
Kalifornije a udjeli njegove obitelji u istoj tvrtki iznosili su samo 2,06%, no to je ujedno bio i
njihov najveci udjel u bilo kojoj pojedinacnoj naftnoj tvrtki. Rockefeller je posvjedocio da
njegova obitelj nije imala kontrolu nad upravljanjem ili politikom Standard Oil of California ili
bilo koje druge naftne kompanije. Tijekom sasluSanja u Senatu, a slijedom osnovnog pitanja
moze li se razdvojiti interes velikog biznisa i nacionalni interes, zakljuceno je da bi javno
otkrivanje njegovih udjela omogucilo pracenje tih poslovnih interesa javnosti i medija na nacin
koji bi bio adekvatan, $to je Nelson A. Rockefeller i prihvatio.'%

U odnosu na situaciju vezanu s izborom Donalda Johna Trumpa, vidljive su znacajne

razlike kako u opsegu potencijalnih sukoba gospodina Trumpa, tako i u njegovom rjeSavanju

takvih sukoba. Naime, do rujna 2016. ukupna neto vrijednost imovine gospodina Trumpa

195 Anderson, Meg, Trump Often Uses The Campaign Spotlight To Promote His Own Brand, NPR.COM, 2016.,
URL: http://www.npr.org/2016/10/26/499441383/trump-often-uses-the-campaign-spotlight-topromote-his-own-
brand; Taylor Kate, Here’s what will happen to Trump’s businesses now that he’s going to be president,
BUSINESS INSIDER (Nov. 9, 2016), URL: http://www.businessinsider.com/what-will-happen-to-trump-
businesses2016-11; Benen Steven, Why Trump’s confusion about what a ‘blind trust’ is matters, MSNBC, 2016,
http://www.msnbc.com/rachel-maddow-show/why-trumps-confusion-about-what-blind-trustmatters, (8.1.2022).
19 M. C. E., Conflicts of Interest and the President: Reviewing the State of Law in the Face of a Trump Presidency,
4 Emory Corp. Governance & Accountability Rev. 47, 2017., str.48., dostupno na:
https://scholarlycommons.law.emory.edu/ecgar/vol4/iss0/5, (01.11.2021).

197 Saslusanje Nelsona A. Rockfellera za mjesto potpredsjednika Sjedinjenih Ameri¢kih drzava ispred Senata, 93d
Cong., 2d Sess. 39-79, 1974., URL: file:///C:/Users/Korisnik/Downloads/CHRG-93hhrg42625.pdf, (01.11.2021).
198 1bid.
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procijenjena je na vise milijardi dolara, s vlasnickim udjelima u oko 500 poslovnih subjekata u
najmanje 20 zemalja svijeta.'®®

Donald Trump je podnio potrebna financijska izvjesca, ali je u viSe navrata odbio
dostaviti svoje porezne prijave unato¢ ponovljenim zahtjevima da to ucini, tvrde¢i da je trenutno
pod revizijom a unato¢ suprotnim tvrdnjama o postupcima revizije od strane njegovog
odvjetnika.?®® Nadalje, za razliku od Rockefellera koji je javno iskazao volju na zahtjev
Kongresa izloziti sve svoje poslovne udjele, Trump to nikada nije ponudio ve¢ je najavio da ¢e
kontrolu i upravljanje poslovima prepustiti svojoj djeci.?%*

Naime, ¢lanak 208. Saveznog zakona o sukobu interesa relevantna je odredba koja se
tiCe sukoba interesa sluzbenika i zaposlenika izvrSne vlasti i koja opcenito zabranjuje
sluzbeniku ili zaposleniku izvr$ne vlasti da osobno i bitno sudjeluje u stvarima u kojima
sluZzbenik 1ili zaposlenik osobno, ili preko svoje obitelji, generalnog partnera ili povezane
organizacije, ima financijski interes. Kako bi se uskladio s ovom odredbom, sluzbenik ili
zaposlenik mora odustati od sudjelovanja u relevantnom predmetu.??

Medutim, 1974., nakon S§to je predsjednik Gerald Ford nominirao Nelsona A.
Rockefellera na mjesto potpredsjednika Sjedinjenih DrZava, Ministarstvo pravosuda SAD-a
(“DOJ”) obavijestilo je Senat da se ova odredba ne odnosi na predsjednika (ili potpredsjednika),
te je utvrdilo da je u¢inak primjene ¢lanka 208. na predsjednika zasigurno ili onemogucavanje
obavljanja nekih funkcija propisanih ustavom, ili utvrdivanje kvalifikacije za obavljanje
duznosti predsjednika (dakle, ukidanje financijskih sukoba) mimo onih sadrzanih u Ustavu.?%

Kao sto je dodatno objasnjeno u izvjescu koje je objavila Kongresna istrazivacka sluzba
u listopadu 2016., ako je podlozan ¢lanku 208., predsjednik bi mogao biti u sukobu iz bilo koje
izvrine radnje, $to bi u konacnici ometalo njegovo ili njezino vrsenje ustavnih duznosti.?*4

No uz ¢lanak 208. manje je poznata "klauzula o primanjima*(The emoluments clause)

iz ¢lanka 1. americkog Ustava, slijedom koje nijedna osoba koja pod sobom ima bilo kakvu

19 ewis, Morgan, Bockius LLP, Status of U.S. federal income tax returns, 2016, URL:
https://assets.donaldjtrump.com/Tax_Doc.pdf;https://www.documentcloud.org/documents/2838696-Trump2016-
Financial-Disclosure.html,(6.1.2022).

200 | g,

201 Andreson, loc. cit.

202Clanak 80. ameri¢kog Saveznog zakona, URL: https://www.law.cornell.edu/uscode/text/18/208. (5.1.2022).
203 |_etter from Laurence H. Silberman, Acting Attorney General, to the Honorable Howard W. Cannon,
Chairman, Committee on Rules and Administration,1974, str.4., URL:
https://fas.org/irp/agency/doj/olc/092074.pdf, (5.1.2022).

204 CRS Reports &Analysis, Legal Sidebar, Conflicts of Interest and the Presidency, 2016., URL:
https://fas.org/sgp/crs/misc/conflicts.pdf, (5.1.2022).
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funkciju profita ili povjerenja nece, bez pristanka Kongresa, prihvatiti bilo kakav poklon,
nagradu, ured ili titulu, bilo koje vrste, od bilo kojeg kralja, princa ili strane drzave.?®®

Dakle, slijedom iste odredbe predsjednik ne moze primati darove od stranih vlada bez
pristanka Kongresa. No ista klauzula nije usmjerena samo protiv podmiéivanja nego je,
naprotiv, Sira jer ne zahtijeva da predsjednik zapravo poduzme bilo kakvu uzvratnu radnju kako
bi pokrenuo klauzulu i ima za cilj eliminirati ¢ak i dojam potencijalnog utjecaja. Isto je potvrdilo
Ministarstvo pravosuda SAD-a u svom misljenju od 7. prosinca 2009. o tome hoce li se ista
klauzula primjenjivati na primanje Nobelove nagrade za mir od strane predsjednika Obame,
izri¢ito odredivsi da se na predsjednika ista odredba primjenjuje navodeci u fusnoti da su
korporacije u vlasnistvu ili pod kontrolom strane vlade vjerojatno strane drzave prema klauzuli
o0 primanjima, pa bi stoga dar takve korporacije mogao potaknuti klauzulu.?%

Opsirniji pogled na klauzulu o primanjima je da bi svaka transakcija izmedu
predsjednika Trumpa ili gospodarskg subjekta u njegovom vlasnistvu i strane vlade ili tvrtke
pod kontrolom strane vlade, bez obzira na uvjete, prekrSila klauzulu. Dakle, Cinjenica da
predsjednik. Trump prepusta kontrolu nad svojim carstvom svojoj djeci ne otklanja ga od
potencijalnog krSenja prema istoj klauzuli budu¢i se ona bavi vlasniStvom, a ne upravljanjem.

Naime, dok su svi prethodni predsjednici poduzeli sve moguce mjere za uklanjanje
sukoba interesa prije nego Sto su stupili na duznost, predsjednik Trump donio je odluku bez
presedana da zadrzi svoje poslovne udjele ali i utjecaj nad njima prepustajuci upravljanje
poslovanjem svojoj djeci. To je otvorilo vrata sumnji u odnose Predsjednika s korporativnim
lobistima, stranim vladama 1 drugima da utjecu na javnu politiku usmjeravajuci novac u hotele,
ljetovalista, golf igralista 1 druge sastavnice njegovog poslovnog carstva.

No, kao $to je James Madison izjavio u poznatom listu The Federalist: ,,[ni]jednom
covjeku nije dopusteno biti sudac u vlastitom predmetu, jer bi njegov interes zasigurno ugrozio
njegovu prosudbu, a ne nevjerojatno, pokvario njegov integritet.”?%’

Vecina predsjednika u mandatima prije Donalda Trumpa koristili su jedan od tri

razli¢ita pravca djelovanja u ocuvanju vlastitog integriteta a koji se uobicajeno nazivaju "tri-D"

metoda: ,,otkrivanje, diskvalifikacija i oduzimanje imovine.<?%

205 Americki Ustav, ¢lanak 1., stavak 9., tocka 8.

206 Barron David J., Applicability of the Emoluments Clause and the Foreign Gifts and Decorations Act to

the President’s Receipt of the Nobel Peace Prize, 33 Opinion, The United States Department of Justice, Office of
legal counsel, 2009., URL: https://www.justice.gov/olc/opinion/applicability-emoluments-clause-and-foreign-
gifts-and-decorations-act-presidents-receipt. (10.1.2022).

207 Madison, James, The Federalist Papers: No.10, November 23, 1787.

208 Maskell, Jack, Entering the Executive branch of Government: Potential Conflicts of Interest with Previous
Employment and Affiliation, Congressional Research Service, RL31822, 1, 2007 ., str.3.
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Metoda objavljivanja obavjestava javnost o svim potencijalnim sukobima, pa je tako
vecina predsjednika i potpredsjednika dobrovoljno otkrivala svoje financijske interese, a kako
bi izbjegli bilo kakav uoceni ili stvarni sukob interesa. No, kada izabrani duznosnik koristi samo
otkrivanje, sukob interesa i dalje moZe nastati, Sto rezultira duznosnikovim izuze¢em od
odredenih odgovornosti. Iz istog se razloga Savezni zakon o financijskom sukobu interesa koji
zahtijeva izuzece primjenjuje na sve sluzbenike i zaposlenike u izvr$noj vlasti i neovisnim
agencijama, ali izri¢ito iskljucuje predsjednika i potpredsjednika.?®

Najucinkovitiji mehanizam za izbjegavanje sukoba interesa je obvezuju¢i prijenos.
Dakle, kako bi izbjegao izuzece, duznosnik moze izbjeéi sukob interesa odustajanjem od svih
financijskih interesa koji bi potencijalno mogli zahtijevati izuzeée. Ne postoji odredba saveznog
propisa koja bi zahtijevala da federalni zaposlenici odustanu od odredene privatne imovine
zbog potencijalnog sukoba interesa, no neki drzavni sluzbenici odluc¢uju odre¢i se svoje
imovine kako bi izbjegli sukob interesa.?'? Tako je, primjerice, tijekom mandata predsjednika
Obame, zamjenik ministra obrane, William J. Lynn, bivsi lobist i vi$i potpredsjednik obrambene
tvtke Raytheon, pristao prodati svoje dionice u tvrtki kao uvjet za njegovo imenovanje, te je na
isti nacin uklonio dojam sukoba interesa za vrijeme njegova rada u Pentagonu, a gdje njegova
odgovornost uklju¢uju sklapanje ugovora o obrani.?!!

Alternativa prodaji ili prijenosu imovine je da duznosnik stvori tzv. kvalificirano slijepo
povjerenje (blind trust),?!?> a koje ukljuéuje prijenos imovine na upravljanje neovisnom
povjereniku, bez sluzbenog sudjelovanja ili znanja duZnosnika, a isti povjerenik ne smije biti
povezan ili biti podlozan kontroli ili utjecaju. Kao mjera za izbjegavanje sukoba interesa, slijepo
povjerenje uspostavlja ravnotezu izmedu osiguravanja da vlastita financijska ulaganja kreatora
politike ne utjecu na donoSenje odluka,?*® dok ne odvra¢a kvalificirane pojedince od

kandidiranja za duznost.?**

209 1bid, str.3.-.8.

210 angley Monica, Why Conflict-of-Interest Laws Don’t Apply to U.S. Presidents, Capital Journal, 2016.

211 |bid.

212 Maskell, op. cit. (bilj. 207), str. 16.

213 Ballard, Megan J., The Shortsightedness of Blind Trusts, Kansas Law Review, Vol. 56, No. 43, 2007, str 45.-
46.

214 Ovakav model moZe se usporediti s odredbom ZSSI-a iz ¢lanka 19. prema kojoj: ,, obveznik istog Zakona koji
ima 5% 1 viSe dionica odnosno udjela u vlasnistvu (kapitalu trgovackog drustva) za vrijeme obnasanja javne
duznosti ima obvezu prenijeti svoja upravljacka prava na temelju udjela u kapitalu drustva na drugu osobu, osim
na povezane osobe iz Clanka 5. stavka 1. toCke 3. istog Zakona te ostale osobe koje se prema drugim osnovama i
okolnostima opravdano mogu smatrati interesno povezanima s obveznikom®. Prema stavku 3.istog ¢lanka: ,, ako
takvo trgovacko drustvo putem javnog natjecaja ili na drugi nacin stupi u poslovni odnos s drzavnim tijelima ili s
jedinicama lokalne odnosno podrucne (regionalne) samouprave, ili s trgovackim druStvima u kojima Republika
Hrvatska ili jedinica lokalne odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave ima upravljacki udio, o takvom je
poslovnom dogadaju duzno obavijestiti Povjerenstvo®. Prema stavku 4. istog ¢lanka: ,,za vrijeme dok su ista
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Iako takav nacin nije apsolutna zastita od sumnje i niti jedan savezni zakon ne zahtijeva
da zaposlenici stave imovinu u slijepo povjerenje nakon preuzimanja duznosti, to je uobic¢ajena
praksa medu visokim duznosnicima jer omogucéuje politicaru da izbjegne pojavu sukoba
interesa izmedu osobnih financijskih interesa i interesa javnosti bez potpunog oduzimanja
cjelokupne imovine.

Na izborima 2016. doslo je do promjene u nacinu na koji su se kandidati suocili sa
svojim sukobom interesa pa je tako, umjesto da pokusava izbje¢i sukobe, kandidat Trump javno
iskazao svoje sukobe interesa i priznao da na njegove politicke odluke trenutno utjecu i1 da ¢e
i dalje biti pod utjecajem njegovih poslovnih pothvata. Kako bi ublazio sumnje u vezi sa svojim
sukobom interesa, Trump je izjavio da ¢e svoje poslovno carstvo ,,Trump Organization staviti
u slijepo povjerenje koje kontroliraju njegova dva najstarija sina i "poduzeti druge korake™ kako
bi uklonio sumnju u bilo kakav sukob interesa. Unato¢ obecanju da ¢e ukloniti bilo kakve
sukobe, Trump je tvrdio da njegova djeca ne samo da ¢e ostati dio tvrtke, ve¢ ¢e takoder biti
uklju¢ena u njegovo politicko djelovanje ve¢ kod provjere kandidata za kabinet.?!®

Vrhovni sud je pojasnio vaznost sposobnosti Kongresa da usvoji pravila ¢ija bi Sirina
bila dovoljna da se nosi sa ,,zlom* sukoba interesa, no da prilikom proSirenja ovih zakona na
predsjednika, Kongres ipak mora paziti da su stvoritelji americkog Ustava odredili razlicite
ovlasti zakonodavnoj, izvr$noj 1 sudbenoj vlasti uspostavljaju¢i pritom sustav provjere i
ravnoteZe, dajuci svakoj grani mogucnost kontrole odredenih aspekata druge. ProSirenje ¢lanka
208. na predsjednika ne bi predstavljalo provjeru jer bi prisilno izuzeée sprijecilo
predsjednikove Ustavom propisane ovlasti.?t®

U odnosu na klauzulu o primanjima, postoje razli¢ita misljenja o tome je li ustavotvorac
namjeravao istu klauzulu prosiriti i na predsjednika a buduéi da postoji malo sudskih presedana
u vezi s njezinom primjenom, pa je i sam doseg iste klauzule ostao nepoznat. Tako neki
znanstvenici tvrde da se klauzula o primanjima ne odnosi na predsjednika no ¢ak i kada bi se
klauzula o primanjima odnosila na predsjednika i potpredsjednika, ona ne bi bila primjenjiva
na neke znacajne potencijalne sukobe koji istom klauzulom ne bi bili obuhvaceni, zbog njezine

usredotodenosti na prihvaéanje stranog novca.?’

upravljacka prava prenesena obveznik ne smije davati obavijesti, upute, naloge ili biti u vezi s tom osobom ili
tijelom tako da utjece na ostvarivanje prava i ispunjavanje obveza koje proizlaze iz ¢lanskih prava u tom drustvu®.
215 Block, Samantha, It is All About the Money: Presidential Conflicts of Interest, Volume 57, N.1., Harvard
Journal on legistlation Online, 2018, str.12.-13. Dostupno na: SSRN: https://ssrn.com/abstract=3606858,
(5.11.2021).

216 Entin, Jonathan L, Congress, the President, and the Separation of Powers: Rethinking the Value of Litigation,
Case Western University School of Law, Faculty publication, 1991., str. 36-37.

217 Barret Tillman, Seth, Business transactions and presidet Trumps ,,Emoluments* problem, Harvard Journal of
Law & Public Policy, Vol.40., 1991, str.771.
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Jedan od prijedloga izmjene postoje¢eg stanja jest model obvezujuéeg prethodnog
uvjeta stvaranja slijepog povjerenja . Dakle, isti prijedlog obuhvatio bi obvezu da svaki kandidat
za duznost predsjednika ili potpredsjednika, prije nego $to postane kandidat, mora pismenim
putem pristati da sve financijske interese koji mogu predstavljati potencijalni sukob interesa
stavi u kvalificirano slijepo povjerenje ako bude izabran. Prtiom bi se zahtijevalo da upravitel]
bude neovisna treca strana, bez veza ili odnosa S kandidatom ili njegovom financijskom
imovinom, na nacin da kandidat viSe ne bi imao kontrolu ili saznanja o unutarnjem
funkcioniranju bilo kojeg dijela svojeg poslovnog gospodarstva. Jedna od mogucih kritika ovog
prijedloga je da je propis koji zahtijeva od kandidata da polazu financijsku imovinu u slijepo
povjerenje jednak regulatornom preuzimanju, dok V. amandman Ustava i njegova klauzula o
preuzimanju sprjecavaju radnje vlade koje naruSavaju privatno vlasniStvo bez pravic¢ne
naknade.?!8

Dakle, izbor Donalda Trumpa na predsjednickim izborima 2016. pokazao je da je
regulativa koja se odnosi na savezni sukob interesa neadekvatna i da je potrebno stvoriti
nacionalnu politiku koja ¢e pomo¢i prevladavanju nepovjerenja u politicki sustav, te uspostaviti
ucinkovitu regulaciju sukoba interesa koja se proteZe i na predsjednika 1 potpredsjednika SAD-
a, osobito kada administracija pojedinog predsjednika samoinicijativno, a kao $to su to Cinile
prethodme administracije, ne poduzme sve mjere opreza kako bi se izbjegla bilo kakva sumnja
u to da bi sluZzbeni postupci predsjednika mogli biti kompromitirani njegovim privatnim

poslovnim interesima.

3.4. Koncept sukoba interesa u europskom javnonabavnom zakonodavstvu

Direktive o javnoj nabavi koje su prethodile izmjenama 2014.godine, ukljucujuci sva
Cetiri pravna regulatorna okvira, od Direktive 66/683/EE do Direktiva 2004/17/EEZ,
2004/18/EZ i 2007/66/EZ?%°, nisu sadrzavale odredbe o sukobu interesa u javnoj nabavi. Isto
podrugje uredeno je nacionalnim zakonodavstvima, pa se: ,,i razina specifi¢nih antikoruptivnih

mehanizama razlikovala medu drzavama ¢lanicama.“?2°

218 Block, op. cit. (bilj. 214), str.23-25.

219 Turudié¢, Marko, Novi regulatorni okvir Europske unije za javnu nabavu i hrvatski pravni sustav, cit., str. 35-
37.

220 Mavraci¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 129-130.
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Radi istih razlika, ovo podrucje identificirano je: ,,kao ono u kojem je bilo potrebno
posti¢i napredak i kao takvo je uneseno u Zelenu knjigu o modernizaciji javne nabave u EU-u
iz 2011. koja je posluzila kao jedan od temelja za izradu novih direktiva.*??!

Upravo zato, pravno uredenje sukoba interesa novim javnonabavnim ravnim okvirom
iz 2014.godine??? za podrugje javne nabave predstavlja: ,,vazan korak u borbi protiv korupcije
uzimajuci u obzir praksu Suda Europske unije kojom je u viSe navrata potvrdena diferencijacija
sukoba interesa i korupcije. te promatranje korupcije kao krajnje manifestacije nerijeSenog
sukoba interesa‘.?%3

No u odnosu: ,, na tradicionalni pristup sankcioniranja sukoba interesa, moderan pristup
ovom konceptu usmjeren je prema profesionalizaciji i integritetu sustava javne nabave, koji
ucinkovitim preventivnim mjerama prati sve faze procesa javne nabave i sve njegove
dionike*.224

Koncept sukoba interesa iz istih Direktiva postavlja, a kako to opisuju Dragos i
Horvatova ?%°:  ,minimum zahtjeva koje je potrebno razloziti na konstitutivne dijelove u cilju
boljeg razumijevanja i primjene postavljenog okvira“.??® Nadalje se u istom pravnom okviru, a

h??": | kreira nacin rjeSavanja problema kroz $irok sustav koji je

kako to zakljucuje Juric
potrebno prilagoditi specifi¢nostima pojedinih drzava ¢lanica, uz evidentnu potrebu daljnjeg
definiranja 1 oblikovanja zajednicke politike upravljanja sukobom interesa na podrucju EU-
q 228

Javnonabavne Direktive iz 2014.godine prvi puta ukljuc¢uju odredbe o sukobu interesa
prilikom sklapanja javnih ugovora, odnosno ugovora o javnoj nabavi, a temeljeci isti koncept
na doktrini koju je razvila praksa Suda EU postavivsi pritom, uz odredene dvojbe, osnovna

obiljezja istog koncepta, njegove specificnosti 1 odgovornosti ukljucenih strana.

221 Europska komisija. Green paper on on the modernisation of EU public procurement policy Towards a more
efficient European Procurement Market, Brussels, 27.1.2011, COM(2011) 15 final, URL:
file:///C:/Users/Korisnik/Downloads/COM_2011 15 639706 _EN_ACTE_1 f 1.pdf.en.pdf ,

(22.10.2021).

222 Direktiva 2014/24/EU i Direktiva 2014/25/EU stupile su na snagu 17. travnja 2014., a rok za njihovu
transpoziciju u nacionalno zakonodavstvo drzava ¢lanica bio je do 18. travnja 2016. godine.

223 Mavragié¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.

224 Usp. lbid.

225 Dragos, Dacian; Horvathova, Aleksandra, Addressing Conflict of Interests in Public Procurement in the
European Union and the Legal Challenges in Romania and Slovakia, Public Private Partnership Law Review
(EPPPL), vol. 12, issue 3, 2017., str. 266-280.

226 Mavraci¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.

227 Jurich, James, International Approaches to Conflicts of Interest in Public Procurement: A Comparative Review,
European Procurement &amp; Public Private Partnership Law Review, vol. 7, issue 4, 2012., str.242-257.

228 Mavra¢i¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.
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Na temelju tako razvijenog koncepta, a prateéi pritom i razvijeni koncept drugih
medunarodnih organizacija, osobito OECD-a i UN-a, ve¢ je u uvodnom dijelu Direktive
2014/24, kao i u uvodnom dijelu Direktive 2014/25 navedeno da bi: ,, javni narucitelji trebali
koristiti sva sredstva koja su im na raspolaganju u okviru nacionalnog prava kako bi se sprijecilo
naruSavanje postupaka javne nabave koje proizlazi iz sukoba interesa. To bi moglo ukljucivati
postupke za utvrdivanje, sprecavanje i uklanjanje sukoba interesa“.??°

Clanak 24. Direktive 2014/24 i ¢lanak 42. Direktive 2014/25 propisuju da: ,.svaka
drzava Clanica treba osigurati da javni narucitelji poduzmu prikladne mjere da ucinkovito
sprijece, prepoznaju i uklone sukobe interesa koji proizlaze iz provedbe postupka nabave, kako
bi se izbjeglo bilo kakvo naruSavanje trziSnog natjecanja te se osiguralo jednako postupanje
prema svim gospodarskim subjektima‘.2%

Nadalje je istim odredbama propisano da: ,,koncept sukoba interesa obuhvaca barem
one situacije kada ¢lanovi osoblja javnog narucitelja ili pruzatelj usluga sluzbe nabave, koji
djeluje u ime javnog narucitelja (javno ili privatno tijelo koje nudi pomo¢ne aktivnosti nabave
na trzistu), koji su ukljuceni u provedbu postupka nabave ili mogu utjecati na ishod tog postupka
imaju, izravno ili neizravno, financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji bi se
mogao smatrati §tetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru postupka nabave.«23!

Dakle, isti regulatorni okvir postavio je specifi¢ne standarde postupanja u javnoj nabavi,
javnih narucitelja i osoba koje ispred njega djeluju u istom postupku, a kako bi se upravljalo
rizicima koji proizlaze iz sloZenosti procesa javne nabave.?%2

Tako je ve¢ u uvodnom dijelu iste Direktive odredeno da je sukob interesa klju¢na
odrednica integriteta javne nabave, a da je na drzavama ¢lanicama da osmisle instrumente i
mehanizme upravljanja istim konceptom, uz minimum zahtjeva postavljenih istom
Direktivom.?

Isti minimum zahtjeva podrazumijeva da drzave ¢lanice mogu isto preciznije urediti
svojim nacionalnom politikom i regulacijom sukoba interesa i svojim naciuonalnim politikama,
no da pritom moraju voditi raCuuna o postavljenim obiljezjima sukoba interesa kako ih je

postavila ista Direktiva, a koja ukljucuju krug osoba koje moraju istim koceptom biti

obuhvacdene, obiljezje objektivne prirode istog koncepta, razliite oblike sukoba interesa,

2%Uvodna izjava 16. Direktive 2014/24. i uvodna izjava 26. Direktive 2014/25.

230 Clanak 24. Direktive 2014/24 i ¢lanak 42. Direktive 2014/25.

231 Clanak 24. Direktive 2014/24.

22Qrganizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), Preventing Corruption in Public Procurement, 2016,
11, dostupno na https://www.oecd.org/gov/ethics/Corruption-Public-Procurement-Brochure.pdf , pristupljeno
1.11.2021.

233 Uvodna izjava 16. Direktive 2014/24.
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ukljuujuéi prividni, potencijalni 1 stvarni oblik, te razumijevanje individualnog i
organizacijskog sukoba interesa te direktnog i indirektnog, ovisno da li se u sukobu nalazi

fizi¢ka ili pravna osoba te da li se radi o u sukob interesa ukljuéenoj jednoj ili vise osoba?34,

3.4.1. Utjecaj presuda Suda EU na razvoj koncepta sukoba interesa u

javnonabavnim direktivama EU

lako je regulacija sukoba interesa u javnoj nabavi u europsko zakonodavstvo unesena
tek javno nabavnim pravnim okvirom 2014. godine, isti koncept razvijao se kroz prethodnu
dugogodisnju praksu Suda Europske unije koji je kroz svoja pravna shvacanja razvijao i
oblikovao doktrinu sukoba interesa.?®® Tako pocetak iste prakse mozemo vidjeti u predmetu
Ismeri Europa Srl. u kojem je taj sud utvrdio da: ,,bi se radilo o sukobu interesa kada osoba koja
ima utjecaj na odlucivanje utjecaj iskoristi radi ostvarivanja privatnog interesa. Sud nije
ispitivao kriterije ni znacajke sukoba interesa, nego isklju¢ivo poziciju osobe koja je tu poziciju
koristila za ostvarivanje osobne koristi kao kljucan element utvrdene situacije sukoba
interesa. %3¢

U predmetu Fabricom?¥’Sud EU raspravljao je o prethodnom sudjelovanju stru¢njaka
koji su kasnije sudjelovali kao ponuditelji, pri ¢emu je jasno zakljuéio da: ,,0s0ba koja je

sudjelovala u odredenim pripremnim radovima“23®

U predmetnom postupka javne nabave moze
biti u prednosti pri formuliranju kasnije ponude na temelju informacija koje se ticu istog
postupka, 1 da takva situacija moze ugroziti trziSno natjecanje u kontekstu jednakog tretmana 1
jednakih prilika svih ponuditelja. No presudom se utvrduje: ,,da je zabranjeno automatsko
iskljuCenje takvog gospodarskog subjekta iz postupka javne nabave zbog Cinjenice da je
sudjelovao u izradi dokumentacije za nadmetanje, pri ¢emu narucitelj mora poduzeti sve da

osigura da iskustvo ste¢eno prije pocetka postupka javne nabave ne dovodi tog gospodarskog

subjekta u prednost u odnosu na ostale gospodarske subjekte. Drugim rije¢ima, narucitelj mora

234 Diaz Javier Mirando, The procedural treatment of conflict of interest in EU public procurement, Universidad
de Castilla-La Mancha, u: Ferrari, G., Garau, G., Mondéjar-Jiménez, J. Tourism, Economy and Environment: New
Trends and Research Perspectives, Chartridge Books Oxford, 2017. pp. 191-205; ISBN: 9781911033325, str.1.-
4,

235 Usp. Mavragi¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str.128.

236 |bid.

237 Sud Europske unije, Spojene presude Suda EU C-21/03 i C-34/03, Fabricom SA versus Etat belge, 2005.,
ECLI:EU:C:2005:127 — dalje u tekstu: Presuda Fabricom C-21/03, t. 29.-32.

238 |bid t. 44.

53



svim ponuditeljima osigurati isti tretman. Samo u sluc¢aju ako narucitelj utvrdi da je zbog toga

stekao prednost, ponuda takvog ponuditelja biti ée odbijena*?%°,

Na temelju istih slu¢ajeva: ,, Sud Europske unije u predmetu Nexans France?* isao je
korak dalje u zaklju¢cima o konceptu sukoba interesa, pa je tako utvrdio da je sukob interesa
situacija objektivne prirode i da nije relevantno je li osoba na koju se sukob interesa odnosi
postupala u dobroj vjeri. Nadalje, taj je sud zakljucio da narucitelj nije u obvezi iskljuciti
ponuditelja za kojeg je utvrdeno da je u sukobu interesa. Takvo isklju¢enje ne bi bilo opravdano
u situaciji u kojoj je moguce dokazati da situacija sukoba interesa izmedu narucitelja i
predmetnog gospodarskog subjekta nema utjecaj na postupanje naruditelja u postupku javne
nabave i ne vodi narusavanju trziSnog natjecanja. Isklju¢enje je nuzno samo onda kada nije
mogucée poduzeti nikakve druge mjere da bi se izbjeglo naruSavanje jednakog tretmana
gospodarskih subjekata i transparentnosti.*?4*

U odnosu na procjenu utjecaja utvrdenih okolnosti sukoba interesa na postupanje
narucitelja u javnoj nabavi, Sud Europske unije nadalje je u predmetu Deloitte razmatrao ocjenu
istog utjecaja odredivsi pritom da: ,,utjecaj sukoba interesa na postupak javne nabave mora biti
stvaran, a ne hipotetski te sama moguénost postojanja sukoba interesa nije dovoljna“?*2, Pritom
isti Sud zakljucuje i da je: ,,sukob interesa situacija objektivne prirode koja mora biti stvarna, a
ne teoretska, te iskljuCenje gospodarskog subjekta koji je u sukobu interesa mora biti krajnja
mjera, koja je iznimka, a ne pravilo.«?43

Ovakvim pravnim shvacanjem Sud Europske unije odredio je klju¢ni element koncepta
sukoba interesa iz kojeg jasno proizlazi da se sukobom interesa imaju smatrati one okolnosti
povezanosti gospodarskog subjekta i narucitelja temeljem prethodnog sudjelovanja istog
gospodarskog subjekta u pripremnim radnjama javne nabave, koje mogu ugroziti osnovna
nacela javne nabave u tom istom postupku, 1 taj rizik mora biti stvaran.

No isto pravno shvacanje potrebno je komparirati sa konceptom sukoba interesa kako
je on odreden od strane Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), pri ¢emu su
vidljive odredene razlike koje proizlaze iz razli¢itih pojavnih oblika sukoba interesa koji nisu

vidljivi u prethodno izlozenoj praksi Suda EU.?** Pritom je, medutim, vazno uzeti u obzir da se

239 |bid, t. 36.

240 presuda Suda EU T-415/10 Nexans France v Joint undertaking Fusion for Energy, 2013, ECLI:EU:T:2013:141
— dalje u tekstu: Presuda Nexans T-415/10.

241 Mavra¢ié¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.

2425ud Europske unije, Presuda T-195/05, Deloitte Business Advisory protiv Europske komisije, 2007.,
ECLI:EU:T:2007:107. — dalje u tekstu: Presuda Deloitte T-195/10, t.67.

2 |bid.

24 Mavraci¢ Tisma, op.cit. (bilj. 5.) str. 120.
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sukob interesa ima razli¢ito promatrati kada se radi organizacijskom, a razlic¢ito kada se radi 0
individualnom obliku sukoba interesa, iako razlika ova dva oblika sukoba interesa u praksi Suda
EU takoder nije nazna¢ena.?*®

U odnosu na organizacijski oblik koji je vidljiv u predmetu Fabricom, individualni oblik
sukoba interesa, odnosno kada se radi o osobama koje ispred narucitelja sudjeluju ili imaju
utjecaj na proces javne nabave, i procjena rizika takvog utjecaja, vidljiva je u predmetu eVigilo
C-538/13,%%% u kojem je isti Sud zakljucio da i u slu¢aju najmanje sumnje u davanje prednosti
odredenom gospodarskom subjektu od strane pojedine osobe narucitelja, isti narucitelj ima
poduzeti sve §to je potrebno da istu sumnju otkloni. Dakle, u istom predmetu Sud Europske
unije jasno je odredio da je, u slucaju takve sumnje, na narucitelju obveza da istu sumnju
provjeri i poduzme sve potrebne mjere kako bi zastitio nacelo jednakog tretmana, vodec¢i ratuna
da je na njemu teret dokazivanja da je odgovarajuce postupio kako bi otklonio tako utvrdeni
sukob interesa.?*” Pritom je iz pravnog shvaéanja Suda EU u istom predmetu jasno vidljivo da
je kljucni element potrebe ispitivanja postojanja sukoba interesa, u slu¢aju poput predmetnog u
kojem se okolnosti sukoba interesa vezu uz stru¢njake koje je imenovao narucitelj i koji su
ocijenili ponude a s kojima je ponuditelj odabran u istom postupku imao znacajne veze,
utvrdena sumnja u pristranost ¢lanova povjerenstva za nabavu koja posljedicno mora dovesti
do ozbiljnog ispitivanja od strane javnog narugitelja*®.

Slijedom ovakvog razvoja sukoba interesa kroz praksu Suda Europske unije oblikovanu
u koncept sukoba interesa ureden novim javno nabavnim EU Direktivama 2014. godine, isti
koncept transponiran je i u odredbe hravtskog javno nabavnog pravnog okvira 2016. godine
odredujuci da je na drzavama c¢lanicama zadaca: ,,osigurati da narucitelji poduzmu prikladne
mjere da ucinkovito sprijece, prepoznaju i uklone sukobe interesa koji proizlaze iz provedbe
postupka nabave kako bi se izbjeglo bilo kakvo naruSavanje trziSnog natjecanja te osiguralo
jednako postupanje prema svim gospodarskim subjektima.*?*° Istim odredbama jednako je, kao
I u definiciji sukoba interesa u ¢lanku 24. Direktive 2014/24/EU, odredeno da sukob interesa
obuhvaca: ,, one situacije kada predstavnici javnog narucitelja ili pruzatelja usluga sluzbe
nabave koji djeluje u ime javnog narucitelja koji su ukljuceni u provedbu postupka nabave ili

mogu utjecati na ishod tog postupka imaju, izravno ili neizravno, financijski, gospodarski ili

245\/_infra, t. 7.1.
246 presuda Suda EU C-538/13 e-Vigilo Itd v. Priesgaisrines apsaugos ir gelbejimo departmentas prie Vidaus
reikalu ministerijos, 2015., ECLI:EU:C:2015:166.-dalje u tekstu: Presuda eVigilo C-538/13.
247 |bid., t. 33-47.
248 |bid, t. 45.
249 Clanak 75. ZJIN-a 2016.
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bilo koji drugi osobni interes koji bi se mogao smatrati Stetnim za njihovu nepristranost i
neovisnost u okviru postupka nabave.“?>°

Polaze¢i od ovako postavljenog koncepta sukoba interesa, daljnja provedba mjera i
mehanizama osiguranja nacela zaStite trziSnog natjecanja i jednakog postupanja prema
gospodarskim subjektima, prepusteno je svakoj pojedinoj zemlji Clanici, pa tako i Republici
Hrvatskoj koja je u ZIN-u 2016 transponirala isu obvezu preuzevsi definiciju sukoba interesa
no se odreduju¢i pritom jasno mehanizme i alate potrebne za uéinkovitu implementaciju
predmetne zakonske odredbe.?®!

Sukob interesa, dakle, a kako je to jasno odredio Sud EU kroz svoju sudsku praksu, nije
samo odnos povezanosti koji stavlja pojedinca u situaciju iskusenja da se okoristi time $to ne
obavlja svoju duZnost ili je obavlja na nain protivan propisima, sukob interesa je svaka
situacija u kojoj se pojedinac nade kada radi odnosa povezanosti bude doveden u poziciji da je
ugrozena njegova nepristranost ili objektivnost, pa i neovisno od toga bi li postupanjem u takvoj
situaciji ostvario za sebe ili drugoga kakvu imvinsku ili neimovinsku korist. Takva ugroza
predstavlja rizik za postupak odlucivanja, isti rizik mora biti stvaran a ne hipotetski i narucitel;
je taj koji mora djelovati kako bi zastitio integritet 1 zakonitost istog postupka.

U predmetu eVigilo na postavljeno pitanje: ,je li europskom pravu protivna
nezakonitost ocjene ponuda ponuditelja koja bi bila utvrdena samom c¢injenicom da je
ponuditelj kojem je dodijeljen ugovor imao znacajne veze sa stru¢njacima, koje je imenovao
javni naruditelj, koji su ocijenili ponude, a da pritom nisu ispitani drugi elementi postupka,
ukljucujuéi 1 okolnost da eventualna pristranost tih stru¢njaka nije imala utjecaj na odluku o
dodjeli ugovora 1 da se pritom nije zahtijevalo od isklju¢enog ponuditelja da konkretno dokaze
pristrano postupanje tih stru€njaka, isti sud je uputio na nacela sklapanja ugovora iz odredbe
primjenjive Direktive 2004/18 slijedom kojih se javni narucitelji prema gospodarskim
subjektima ponasaju jednako i nediskriminirajuée i djeluju na transparentan nacin.*?>2

Prema daljnjem tumacenju istog Suda: ,nacelo jednakog postupanja prema
ponuditeljima, koje ima za cilj podupiranje razvoja zdravog 1 u€inkovitog trziSnog natjecanja
medu poduzetnicima koji sudjeluju u postupku javne nabave, odreduje da ponuditelji pri

oblikovanju uvjeta svojih ponuda imaju jednake izglede i podrazumijeva podvrgavanje tih

ponuda istim uvjetima za sve natjecatelje.?>

250 Clanak 76. stavak 1. ZIN-a 2016.
21V, Mavra¢ié¢ Tisma, op.cit. (bilj. 5.), str. 131.
252 presuda eVigilo C-538/13, t. 31-32.
253 1bid., t. 33.
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Isti Sud utvrduje: ,,da je osnovna svrha obveze transparentnosti, koja je posljedica toga
nacela, jamcenje toga da ne postoji rizik protekcionizma i proizvoljnosti javnog narucitelja u
odnosu na odredene ponuditelje ili na odredene ponude. Sukob interesa podrazumijeva
opasnost da se javni narucitelj vodi razmatranjima koja nisu u vezi s ugovorom u pitanju i da
se prednost da tom ponuditelju samo na temelju te ¢injenice. U tom smislu, ¢injenica da je
javni naruditelj imenovao strucnjake koji u njegovo ime ocjenjuju podnesene ponude ne
oslobada ga obveze da postuje zahtjeve prava Unije.*?>*

Isti Sud je u konacnici utvrdio da europskom pravu: ,, nacelno nije protivna nezakonitost
ocjene ponuda ponuditelja koja bi bila utvrdena samom ¢injenicom da je ponuditelj kojem je
dodijeljen ugovor imao znacajne veze sa stru¢njacima koje je imenovao javni narucitelj, koji
su ocijenili ponude te da je javni naruditelj u svakom slu¢aju duzan ispitati eventualno
postojanje sukoba interesa 1 poduzeti prikladne mjere za sprecavanje, otkrivanje i njegovo
otklanjanje.“?*® Pritom sud naglasava da: ,,utvrdenje pristranosti struénjaka zahtijeva, medu
ostalim, ocjenu ¢injenica i dokaza koji pripadaju nadleznosti javnih narugitelja.«2®

U predmetu AFCon?’, nakon evaluacije ponuda, Europska komisija kao narugitel]
utvrdila je sukob interesa izmedu ¢lana evaluacijske komisije narucitelja i ponuditelja slijedom
zaposlenja stru¢njaka iste komisije od strane podugovaratelja istog ponuditelja. Europska
komisija prekinula je suradnju s istim stru¢njakom te je nakon formiranja nove komisije za
evaluaciju 1 izvrSene evaluacije odabran isti ponuditelj. AfCon je u nastavnom Zalbenom
postupku tvrdio da Europska komisija nije ispravno upravljala utvrdenim sukobom interesa.

Sud EU je utvrdio da: ,,Europska komisija nije na odgovaraju¢i nacin rijesila istu
situaciju sukoba interesa izuzecem iste osobe iz komisije za evaluaciju uzimajuci u obzir da je
ista osoba sudjelovala u pripremi dokumentacije o nabavi i pripremala uvjete istog postupka i
da je bilo za o¢ekivati da ¢e u periodu od dva mjeseca djelovanja u istoj pripremi postupka prije
roka za dostavu ponuda biti u kontaktu s istim ponuditeljem. Isti Sud je je u istom slucaju
zakljuc¢io da je Europska komisija dodijelila ugovor o javnoj nabavi a bez da je provedena
odgovarajuca istraga o povezanosti istog stru¢njaka i ponuditelja, na koji nacin drugom

ponuditelju nije dana jednaka prilika u istom postupku. 25

254 1bid., t. 34.

2% |bid., t. 47.

2% bid., t. 37.

257 presuda Suda EU T-160/03 AFCon Managment Consultants, Patrick McMullin, Seamus OGrady protiv
Europske komisije, 2005., ECLI:EU:T:2005:107., t. 5-9.- dalje u tekstu: Presuda AFCon T-160/03.

2%8 |bid, t. 86.-.93.
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Na temelju prethodno iznesene sudske prakse Suda EU jasno je odreden koncept sukoba
interesa i doktrina koja je kao takva implementirana u novi javnonabavni regulatorni okvir
Europske unije, jasno odredujuci isti koncept, usmjerenje politike upravljanja sukobom interesa

u javnoj nabavi i odgovornosti za poduzimanje odgovaraju¢ih mjera.

3.4.2. Osnovne dvojbe o sukobu interesa u odlukama EK-vaZnost utjecaja na

proces odlucivanja

U predmetu pred Sudom EU Intrasoft®°, isti Sud utvrduje da: ,rizik sukoba interesa
postoji ako, primjerice, pojedinac koji sudjeluje u postupku nabave moze sam sebi ili drugima
dodijeliti izravnu ili neizravnu neopravdanu prednost utjecanjem na rezultat postupka, ili kada
struénjak ili gospodarski subjekt ima moguénost dobivanja privilegiranih informacija koji
dovode do nelojalnog natjecanja u kasnijim ili povezanim postupcima. 2%

lako takve oblike sukoba interesa Sud EU ne naznacuje, ovakvom postavkom Sud EU
jasno je odredio rizik sukoba interesa i kod individualnog i kod organizacijskog sukoba interesa,
ukljucujuéi i njihov potencijalni oblik. Naime, iako jasno naznauje da isti rizik mora biti
stvaran, taj rizik veze uz mogucénost izravne ili neizravne prednosti, odnosno uz moguénost
dobivanja prednosti koja bi u kasnijim postupcima dovela do naru¢avanja trziSnog natjecanja.

Prema jasnom pravnom shvacanju Suda EU u ovom predmetu: ,,iskljucenje se mora
temeljiti na postojanju stvarnog rizika od sukoba interesa, potkrijepljenog specificnim
okolnostima predmeta o kojem je rije€. Automatsko iskljuCenje uskracuje
natjecatelju/ponuditelju/podnositelju zahtjeva pravo na podnoSenje dokaza koji mogu otkloniti
svaku sumnju u sukob interesa.*?6*

U predmetnom sluc¢aju Sud je ispitivao kada javni narucitelj: ,, moze Smatrati da postoji
sukob interesa u dijelu u kojem se odnosi na tuzitelja i iskljuciti ponuditelja iz provedbe
postupka javne nabave, te utvrdio da je isto mogucée u situaciji sukoba interesa koja je stvarna i
koja nije hipotetska. To ne znaci da rizik od sukoba interesa nije dovoljan za isklju¢ivanje
ponude. Naime, nacelno se tek prilikom izvrSenja ugovora sukob interesa moze konkretizirati.
Prije zakljucivanja ugovora sukob interesa moze biti samo potencijalan pa stoga navedena

odredba financijske uredbe podrazumijeva ocjenu rizika. Medutim, taj rizik treba biti doista

29 presuda Suda EU T-403/12 Intrasoft International SA protiv Europske komisije, 2015., ECLI:EU:T:2015:774
— dalje u tekstu: Presuda Instrasoft T-403/12.
260 |hid, t.81.
261 |hid, 1.76.
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utvrden, nakon konkretne ocjene ponude i situacije ponuditelja, kako bi potonji mogao biti
iskljuden iz postupka. Sama moguénost sukoba interesa ne moze biti za to dovoljna“?2,

Isti Sud utvrduje da je: ,,sukob interesa objektivnog karaktera i da:“ u svrhu njegova
utvrdivanja valja zanemariti namjere zainteresiranih osoba, osobito njihovu dobru vjeru“?3,

Dakle, isti Sud jasno utvrduje da je iskljucenje ponuditelja koji su sukobu interesa nije
opravdano ako se radi o situaciji u kojoj je moguce dokazati da ona nema utjecaj na postupanje
narucitelja u postupku javne nabave, odnosno da isto ne moZze narusiti trziSno natjecanje i
jednaki tretman zainteresiranih gospodarskih subjekata. Dakle, takvo iskljucenje bilo bi obveza
samo onda ako ne postoji druga prikladnija mjera kojom bi se ista nacela u pojedinom postupku
osigurala dok: ,,ne postoji apsolutna obveza nametnuta javnim naruditeljima da sustavno
iskljuce ponuditelje koji su u sukobu interesa jer takvo iskljucenje nije opravdano u slu¢ajevima
u kojima je moguce dokazati da ta situacija nema utjecaja na njihovo ponasanje u okviru
postupka javne nabave i da ne postoji stvarni rizik od nastanka prakse koja moze narusavati
natjecanje izmedu ponuditelja. Nasuprot tomu, nuzno je iskljuciti ponuditelja koji je u sukobu
interesa kada ne postoji prikladnije rjesenje kako bi se izbjegla svaka povreda nacela jednakog
postupanja medu ponuditeljima i transparentnosti.«24

Temeljeci svoj zakljucak na sudskoj praksi iz prethodnih predmeta, Sud EU zakljucuje
da procjena prikladnosti istih mjera zahtijeva konkretnu ocjenu okolnosti svakog pojedinog
sluc¢aja 1 da se sukob interesa mora temeljiti na objektivnim okolnostima koje su dovele do
stvarnog rizika, a ne na: ,jednostavnoj Cinjenici da je tuzitelj imao pristup, prije drugih
ponuditelja, dokumentima iz drugog postupka javne nabave zbog svoje pripadnosti konzorciju
koji je sastavio te dokumente koji su kasnije koriSteni kao referenca za aktivnosti povezane s
predmetnim postupkom javne nabave u predmetnom slu¢aju.?%

Dakle, Sud Europske unije je jasno utvrdio da: ,,sukob interesa mora biti objektivnog
karaktera koji zahtijeva zanemarivanje namjera zainteresiranih osoba te da sama mogucnost
sukoba interesa ne moze biti dovoljna jer navedeni rizik treba biti stvarno utvrden u svakom
pojedinom slucaju.*2%

U predmetnom slucaju isti Sud je odredio $to bi se imalo smatrati pripremnim radovima

pojedinog postupka javne nabave te je pritom zakljucio da: ,,Komisija izradu dokumenata

262 |bid, t. 67
263 Usp. Presuda Nexans T-415/10., t. 115.
264 K ao $to je vidljivo iz prakse istog Suda u predmetu Suda EU T-250/05, Evropaiki Dynamiki protiv Europske
komisije, 2007., ECLI:EU:T:2007:225, t. 45.
265 1pid., t.83.
266 |,
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sastavljenih u okviru drugog postupka javne nabave nije mogla osnovano izjednaciti s
pretpostavkom pripremnih radova koji spadaju u predmetni postupak javne nabave osim radi
objektivnog i konkretnog dokazivanja, s jedne strane, da su navedeni dokumenti bili
pripremljeni za predmetni postupak javne nabave i, s druge strane, da su dodijelili tuZzitelju
stvarnu prednost. U izostanku takvog dokazivanja dokumenti koji su sastavljeni u okviru
drugog postupka javne nabave i koje je kasnije odabrao javni narucitelj kao referencu za dio
aktivnosti iz drukc¢ijeg postupka javne nabave, ne mogu se dakle smatrati: ,,pripremnim
radovima u smislu gore navedene sudske prakse, koji kao pripremne radove osobito identificira
one radove koji se odnose na pripremu projekta poput izrade dokumentacije za nadmetanje. 2%’
Dakle, Sud EU je zakljucio da stoga: ,, nije dokazano da je tuzitelj imao na raspolaganju vise
informacija od drugih ponuditelja, Sto bi predstavljalo povredu nacela jednakog postupanja i
transparentnosti i iskljuéenje tuzitelja nije bilo opravdano*.?%8

Ono $to je klju¢no u ocjeni ¢injenicnog stanja u predmetnom slucéaju jest da je isti sud
cijenio da kada bi se odredena dokumentacija pripremljena u drugom postupku javne nabave,
a samo zato §to ju je javni naruditelj upotrijebio kao referencu za aktivnosti kasnijeg postupka
javne nabave, smatrala pripremnim radovima tog postupka javne nabave, isto bi dovelo do toga
da bi se uvijek moglo smatrati da takvo iskustvo stec¢eno sudjelovanjem u prethodnom postupku
javne nabave moze narusiti trzisno natjecanje.?®® Stoga je Sud zakljuéno utvrdio da u
predmetnom slucaju: ,,rizik od postojanja sukoba interesa nije bio objektivno dokazan. 2"

U predmetu Vakakis?™, u dijelu koji se odnosi na nezakonitost u vezi s nedostatnoséu
nadzora nad postupkom javne nabave: ,tuzitelj iznosi dva niza argumenata zasnovanih na
povredi nacela jednakog postupanja i dobre uprave. S jedne strane, tuzitelj tvrdi da su obveza
duZne paZnje i nacelo dobre uprave prekrSeni nedostatno$¢u nadzora nad postupkom javne
nabave i nad istragom u vezi s navodima o sukobu interesa, osobito zbog izostanka istrage
nakon izjava osobe i drustva ponuditelja 0 tome da nisu u sukobu interesa, manjkavostima
istrage u vezi sa sukobom interesa, izostankom ocjene prednosti koja je tom drusStvu dana,
sudjelovanjem iste osobe u uvjetima postupka javne nabave, te pristrano$¢u odbora za
evaluaciju i1 neto¢nos¢u informacija pruzenih u vezi s istragom. S druge strane, tuzitelj navodi

da ako se manjkavostima u istrazi u vezi sa sukobom interesa kr$i nacelo dobre uprave, one

267 |bid., t.86.
268 |pid.
269 |bid., t.88.
270 |pid.
211 Presuda Suda EU T-292/15, Vakakis kai Synergates - Symvouloi gia Agrotiki Anaptixi AE Meleton,
formerlyVakakis International - Symvouloi gia Agrotiki Anaptixi AE protiv Europske Komisije, 2018.,
ECLI:EU:T:2018:103 — dalje u tekstu: Presuda Vakakis T-292/15.
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takoder dovode do povrede obveze duzne paznje, Sto je nalagalo da se osigura posStovanje
¢lanka 89. Financijske uredbe. Sudjelovanje osobe ponuditelja u izradi dokumentacije o nabavi
jest, prema misljenju tuzitelja, sukob interesa kojim je naruSena jednakost medu ponuditeljima
i ¢iji nastanak Komisija nije izbjegla zbog manjkavosti u istrazi.<?"2

U odnosu na iste navode tuzitelja, Sud je prvo podsjetio: ,,da je javni naruditelj duzan
u svakoj fazi postupka javne nabave brinuti o postovanju nacela jednakog postupanja i, slijedom
toga, o postovanju jednakih moguénosti svih ponuditelja.“” Isto tako je Sud naglasio, a kao
Sto proizlazi iz njegove dotadaSnje prakse, da: ,nacelo jednakog postupanja prema
ponuditeljima, koje ima za cilj podupiranje razvoja zdravog i u¢inkovitog trziSnog natjecanja
medu poduzetnicima koji sudjeluju u postupku javne nabave, odreduje da ponuditelji pri
oblikovanju uvjeta svojih ponuda imaju jednake izglede i podrazumijeva podvrgavanje tih
ponuda istim uvjetima za sve natjecatelje’*. Osim toga, isti Sud je podsjetio da: ,nacelo
jednakog postupanja znaci da ponuditelji moraju biti ravnopravni kako u trenutku kada
pripremaju svoje ponude tako i u trenutku kada ih ocjenjuje javni narucitelj Ako osoba moze,
bez namjere da to ucini, utjecati na uvjete javne nabave na nacin koji je povoljan za nju, iako
je sama ponuditelj za predmetnu javnu nabavu, ta se osoba moze naci u situaciji koja moze
dovesti do sukoba interesa. Takva situacija moze narusiti trZiSno natjecanje medu ponuditeljima
i obiljezava ju narusavanje jednakosti medu ponuditeljima.*2"

Dakle, prema praksi istog Suda, a u odnosi su pripremne radove u odredenom postupku
javne nabave, Sud jasno utvrduje da rizik od sukoba interesa postoji u onom slucaju kada osoba
zaduzena za pripremne radove u okviru istog postupka sudjeluje u tom istom postupku, i ona
se u takvom slu¢aju moze naéi u situaciji koja moze dovesti do sukoba interesa?’®.

Stoga je na javnom narucitelju da: ,,0cijeni i provjeri postojanje stvarnog rizika od
nastanka praksi koje mogu ugroziti transparentnost i naru$iti trziSno natjecanje medu
ponuditeljima, te da ponuditelju koji riskira da ga se iskljuci iz postupka omoguci dokaze da u
njegovu slucaju ne postoji stvaran rizik od nastanka takvog sukoba interesa‘?’’.

Ipak, obveza iskljucenja postoji onda kada ne postoji prikladnije rjeSenje kako bi se

zastitilo nacelo jednakog postupanja medu gospodarskim subjektima i transparentnosti, a

212 |bid., t.73.
273 Vidjeti u tom smislu Presudu Suda EU T-250/05, Evropaiki Dynamiki protiv Europske komisije, 2007.,
ECLI:EU:T:2007:225, t. 45.
274Vidjeti u tom smislu Presudu Suda EU T 437/05 Brink’s Security Luxembourg protiv Europske komisije, t. 114.
275 Presuda Communicaid T-4/13, t. 51- i 53.
276 |bid, t. 28. do 30.
217 presude C-538/07, Assitur protiv Camera di Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura di Milano,
EU:C:2009:317, 2009 — dalje u tekstu: Presuda Assitur C-538/07, t. 30. i C-376/08 Serrantoni i Consorzio stabile
edili protiv Comune di Milano, EU:C:2009:808, 2009.- dalje u tekstu Presuda Serrantoni C-367/08, t. 39.
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narucitelj ima aktivnu ulogu u istom procesu, te je duzan u svakom slucéaju ispitati postojanje
sukoba interesa i poduzeti odgovarajuée mjere kako bi takav sukob interesa otkrio i otklonio.?’

Takva obveza narucitelja postoji u svakoj fazi postupka javne nabave, ukljucujuéi i
obvezu da u svakom slucaju konkretne ocijeni sukob interesa i to prije odluke o tome hoce li
odredenog ponuditelja iskljuéiti iz postupka javne nabave?’®,

Ono na §to isti Sud takoder upucuje jest obveza duzne paznje koja proizlazi iz nacela
dobre uprave i koja zahtijeva od narucitelja da, a kako bi osigurao nacelo jednakog tretmana i
jednakih moguénosti svih ponuditelja, u svakoj situaciji rizika od sukoba interesa u svakoj fazi
postupka javne nabave postupaju s paznjom i oprezno i nepristrano ispitaju sve elemente svakog
pojedinog slucaja a sve kako bi se otklonila svaka sumnja u narusavanje istih nacela.?®

U predmetu Sopra Steria Group?®! Sud EU Sud podsje¢a da su prema ¢lanku 102.
stavku 1. Financijske uredbe svi ugovori o javnoj nabavi Kkoji se financiraju u potpunosti ili
djelomicno iz prorac¢una moraju postovati nacela transparentnosti, proporcionalnosti, jednakog
postupanja i nediskriminacije i da nacelo transparentnosti, koje u biti ima za cilj jamciti
odsutnost rizika favoriziranja i proizvoljnosti javnog narucitelja, podrazumijeva da su svi uvjeti
i detaljna pravila postupka dodjele ugovora jasno, precizno i jednozna¢no formulirani u pozivu
na nadmetanje ili u dokumentaciji za nadmetanije.?®2

U odnosu na automatsko isklju¢enje iz dodjele ugovora zbog nepriop¢avanja podataka
koje je zatraZio javni narucitelj, Sud je zakljucio da Parlament nije mogao niSta drugo osim
primijeniti ¢lanak 107. stavak 1. to¢ku (b) Financijske uredbe i iskljuciti ¢lana konzorcija koji
je pocinio povredu ¢im je utvrdio da mu navedeni podaci nisu priop¢eni. Da Parlament nije

usvojio tu mjeru, moglo bi mu se razumno prigovoriti favoriziranje konzorcija u kojima je

tuzitelj bio ¢lan.?®

3.5. Koncept sukoba interesa u hrvatskom javnonabavnom zakonodavstvu

278 presuda eVigilo C-538/13, t. 42. i 43.
219 presuda Vakakis T-292/15, t.103.
280 vidjeti u tom smislu presudu Suda EU Masdar (UK) Ltd protiv Europske komisije, C 47/07 P, 2008.,
ECLI:EU:C:2008:726, t. 92. i 93. i presude Suda EU Technische Universitat Miinchen protiv Europske komisije,
C-269/90, t. 14., Nizozemska protiv Europske komisije, C-405/07 P, 2008., ECLI:EU:C:2008:613, t. 56. i Dow
AgroSciences i dr. protiv Europske komisije, T-475/07, 2011., ECLI:EU:T:2011:445, t. 154.
281 presuda Suda EU T-182/15, Sopra Steria Group protiv Europskog parlamenta, 2019., ECLI:EU:T:2019:228 —
dalje u tekstu: Presuda Sopra T-182/15.
282 Vidjeti presudu Suda EU T-498/11, Evropaiki Dynamiki/Komisija, 2014., ECLI:EU:T:2014:831 t. 119. i
presudu Suda EU Evropaiki Dynamiki/Commission, T-86/09, 2011., ECLI:EU:T:2011:515, t. 63.
283 presuda Sopra T-182/15. 1.126.
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Prema odredbama ZJN-a 2016 postupak javne nabave koji je bio optere¢en sukobom
interesa predstavlja toliku povredu nacela zakonitosti da se ugovor koji je sklopljen kao
posljedica tog postupka smatra nistetnim.?84

Narucitelj je tako obvezan: “poduzeti prikladne mjere da ucinkovito sprijeci, prepozna
1 ukloni sukobe interesa u vezi s postupkom javne nabave kako bi se izbjeglo narusavanje
trzi¥nog natjecanja i osiguralo jednako postupanje prema svim gospodarskim subjektima. 28

Sukob interesa nuzno je ispitati u svakom postupku javne nabave i sukob isti obuhvaca
odnose: ,predstavnika narucitelja i gospodarskih subjekata kada se oni javljaju u ulozi
ponuditelja, ¢lanova zajednice gospodarskih subjekata ili podugovaratelja i predstavljaju
situacije u kojima: predstavnici narucitelja ili pruzatelja usluge nabave koji djeluje u ime
narucitelja, koji su ukljuceni u porvedbu postupka nabave ili mogu utjecati na ishiod tog
postupka, imaju. lzravno ili neizravno, financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni
interesa koji bi se mogao smatrati Stetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru
postupka. 286

Dakle, odredbama nacionalnog javno nabavnog pravnog okvira ureduju se: ,,situacije
koje se imaju smatrati sukobom interesa i osobe koje bi tim odnosom bile obuhvacene, te mjere
koje je narucitelj duzan poduzeti da ucinkovito sprijeci, prepozna i1 ukloni sukobe interesa u
vezi s postupkom javne nabave kako bi se izbjeglo narusavanje trziSnog natjecanja i osiguralo
jednako postupanje prema svim gospodarskim subjektima. 2’

No pored odredbi o sukobu interesa u javnoj nabavi obuhvaéenih ZJN-om 2016, sukob
interesa ureden je i odredbama ZSSI-a%® kojim se opéenito ureduje sukob interesa u obnasanju
javnih duznosti obveznika istog Zakona, a kojim odredbama je djelomi¢no zahvaceno i
podru¢je javne nabave, u onom dijelu u kojem se obveznici istog Zakona nadu u ulozi
predstavnika narugitelja.?®

Naime, odredbee ZSSl-a za obveznike istog Zakona izri€ito propisuju zabranu utjecaja
na sklapanje ugovora o javnoj nabavi a buduci iz prirode njihovih duznosti proizlazi moguénost
takvog utjecaja, a Sto posljedi¢no iste pojedince odreduje i predstavnicima narucitelja, pa ¢ak i
kada takav obveznik ne bi bio celnik, ¢lan upravnog, upravljackog i nadzornog tijela

naruditelja?%.

284 Tyrudié, Marko, Pravo javne nabave, cit., str. 87-89.
285 Clanak 75. ZIN-a 2016.

28 (Clanak 76. stavak . ZJN-a 2016.

287 Mavracié¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.

288 (lanak 2. ZSSl-a.

289 Clanak 7. stavak 1. tocka g). ZSSI-a.

29 Clanak 76., stavak 2. to¢ka 3. ZJN-a 2016.
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U odnosu na pitanje koje okolnosti ¢ine sukob interesa i koji je osnovni smisao
rjeSavanja situacija utvrdenog sukoba interesa, neovisno o kakvom se obliku sukoba interesa
radi, jasno je da se u konfliktu privatnog i javnog interesa odgovor nalazi u zastiti javnog, i da
sve mjere imaju biti usmjerene prema istoj zastiti.

Takva obveza proizlazi iz same Cinjenice da je proces javne nabave zapravo proces
potrosnje javnih sredstava o kojem odlucuju pojedinci ispred naruditelja imenovani za odredenu
fazu istog procesa. Tako se ve€ u situacijama u kojima odredeni osobni odnosi mogu utjecati
na nepristranost takvog pojedinca, a kako je to postavljeno odredbama ZJN-a 2016: ,,javni
interes §titi otklonom od obavljanja javne duznosti, izuzimanjem iz postupka donosenja odluka,
javnim objavljivanjem okolnosti koje bi mogle kompromitirati sudjelovanje u odredenim
postupcima, te drugim radnjama kojima bi se postupak i u takvim okolnostima uc¢inio javnim i
uklonili razlozi za sumnju®. No kako bi se osiguralo i zastitilo povjerenje u donesenu odluku o
odabiru, predstavnici narucitelja za koje je to ZJN-om propisano morali bi se izuzimati iz
situacija u kojima donose ili sudjeluju u donosenju odluka koje ih se izravno ili neizravno
0sobno ti¢u, odnosno svih odluka u kojima imaju izravan ili posredan privatni interes.*?%

Dakle, odredbe ZJN-a obuhvacaju bilo kakav: ,,financijski, gospodarski ili bilo koji
drugi osobni interes no iz istih odredbi nije jasno u kojim se situacijama moze odrediti da isti
pojedinac neizravno ima odredeni osobni interes.2%> Naime, izravni interes: ,,nedvojbeno
postoji u situacijama u kojima predstavnik narucitelja donosi ili sudjeluje u donosenju odluka
koje se odnose na njega osobno, na njegove povezane osobe kada se radi o ¢elniku tijela, ¢lanu
upravnog, upravljackog ili nadzornog tijela narucitelja, na gospodarske subjekte u kojima te
osobe imaju udjele u vlasnistvu ili obavljaju upravljacke poslove te na druge osobne interese
tih osoba.*?%

No ono §to se postavlja upitnim jest u kojim situacijama postoji neizravan interes
predstavnika narucitelja i moze li se osnovano smatrati da: ,,neizravan interes postoji u
situacijama u kojima predstavnik narucitelja sudjeluje u donosenju odluka koje se odnose na
druge osobe s kojima je u osobnom odnosu, a koji utjece, ili se osnovano moze smatrati da

utjece, ili koji moZe utjecati na nepristranost tih predstavnika naruéitelja.«?%*

291 Mavracié¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str.126.
292 Clanak 76. stavak 1. ZJN-a 2016 jasno odreduje da: ,,sukob interesa obuhvaca situaciju i kada predstavnik
narucitelja neizravno ima financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji bi se mogao smatrati
Stetnim za njegovu nepristranost i neovisnost u okviru postupka.
293 Mavraci¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.
2%4Usp._ibid., a slijedom stava Europske komisije iz Smjernica o izbjegavanju i upravljanju sukobom intertesa,
2021., str.8.
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Slijedom takvog shvacanja neizravnog osobnog interesa koji dovodi do sukoba interesa,
postavlja se pitanje dovodi li samo osobni interes povezanih osoba predstavnika narucitelja iz
¢lanka 77. ZIN-a 2016%%° do neizravnog osobnog interesa predstavnika naruéitelja, ili se
neizravni osobni interes odnosi na sve predstavnike narucitelja iz ¢lanka 76. stavka 2. ZJN-a
2016 pa bi ista situacija obuhvacala i, primjerice, bracnog druga clana povjerenstva za nabavu
ili nekakvog drugog bliskog srodnika istog predstavnika narucitelja, ali 1 bliskog srodnika
povezane osobe iz ¢lanka 77. ZJN-a 2016, kao §to je, primjerice, sestra bracnog druga Celnika
narucitelja.

Prema shvacanju Europske komisije, osobni interesi odnosili bi se na: ,,prijateljstvo ili
neprijateljstvo, obiteljske odnose, stranacku pripadnost, udruzivanje ili vjerska uvjerenja‘%®
Pritom neizravni interes ne podrazumijeva samo izravnu vezu izmedu predstavnika narucitelja
i ponuditelja?®’. Dakle, on bi obuhvacéao svaki osobni interes predstavnika naruéitelja ili njemu
bliske osobe, a koji bi doveo do ugroze procesa struc¢ne prosudbe koja se ima temeljiti: ,,samo
na na pravnim i objektivnim kriterijima te na dostatnim i primjerenim dokazima.>%

Slijedom takvog pravnog shvacanja, situaciju sukoba interesa Cinila bi: ,,Svaka situacija
u kojoj postoji moguénost da na nepristranost predstavnika narucitelja utjecu njegovi izravni ili
neizravni osobni interesi i takav je sukob interesa potencijalan sve dok predstavnik naruditelja
nije poduzeo radnju kojom se ti privatni interesi promicu ili ostvaruju, odnosno sve dok jo§
moze prikladnim mjerama upravljati takvom situacijom 1 otkloniti posljedice nerijeSenog
sukoba interesa. 2%

Turudi¢ takoder smatra da: ,,sukob interesa sluZbene osobe koja sudjeluje u postupku
javne nabave moze biti znacajan faktor u poticanju koruptivnog ponasanja. 3%

Takva ponasanja upravo svoj primaran izvor imaju u osobnim interesima predstavnika
narucitelja, izravnim ili neizravnim, koje je upravo narucitelj duZan pravovremeno prepoznati
1 dalje odgovarajuce s njima upravljati.

U odnosu na prikladnost mjera koje narucitelj u takvoj situaciji ima primijeniti, iako bi
se za situaciju sklapanja ugovora sa gospodarskim subjektom, u sluc¢aju kada postoje one

okolnosti sukoba interesa iz ¢lanka 76. stavka 1. ZJN-a 2016 koje je isti Zakon odredio osobitim

295 Clanak 77. ZJN-a 2016 odreduje primjenjivost odredbi o sukobu interesa na srodnike predstavnika narugitelja

no samo kada se radi o srodnicima ¢elnika, ¢lana upravnog, upravljackog ili nadzornog tijela narucitelja, ne i na

ostale predstavnike narucitelja iz ¢lanka 76. stavka 2.

2% T, 3.2.1. Smjericnica o izbjegavanju sukoba interesa.

297 Usp. ibid.

298 [pid.

29 Usp. Mavraci¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.

300 Tyrudi¢, Marko, Suzbijanje korupcije u javnoj nabavi kroz novi regulatorni okvir Europske unije, cit., str. 43.
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okolnostima, moglo zakljuciti da ono, a, kao §to zakljucuje i Loboja, ,,u praksi derogira nacela
javne nabave propisana ¢lanom 3. ZJN-a 2016., a osobito nacela trziSnog natjecanja, jednakog
tretmana, zabrane diskriminacije i transparentnosti*,>* isto je primjenjivo samo ako Narugitel;j
u takvoj situaciji nije poduzeo odgovaraju¢e mjere upravljanja takvim situacijama sukoba
interesa, na koji nacin je uklonio ugrozu za navedena nacela, i zastitio integritet i zakonitost
istog postupka.

Dakle, iako do derogacije predmetnih nacela moze doci, to obvezno pretpostavlja
neodgovarajucée postupanje narucitelja i njegovih predstavnika u situaciji sukoba interesa no ne
I svaku situaciju sukoba interesa a bez procjene objektivnih okolnosti povezanosti i mjera koje

je narucitelj poduzeo u istom postupku.

3.5.1. Transpozicija odredbi javnonabavnih Direktiva EU- prijenos odredbi ili

uskladivanje modela

Za zemlje koje su se duzne pridrzavati direktiva Europske unije o javnoj nabavi, pravila
1 institucionalna rjeSenja za osiguravanje transparentnosti primjenjuju se na sve vrste javne
nabave, pri ¢emu su nacionalnim javnonabavnim zakonodstvom mogu regulirati i postupci
ispod zadanih EU pragova, na koji nacin je i ZJN-a 2016 regulirao i postupke javne nabave
male vrijednosti, koji kao takvi nisu obuhvaceni pravilima EU javnonabavnih direktiva.

Premda su propisi EU-a o javnoj nabavi prili¢no sloZeni i u raznim se zemljama mogu
provesti na razli¢ite naline, tri glavne faze procesa javne nabave su: a) Planiranje, izrada
proracuna i priprema nabave, b) Objavljivanje, informiranje i evaluacija ponuda i ¢)Sklapanje
1 izvrSenje ugovora. Korupcija se u razli¢itim oblicima moZe pojaviti u svakoj od ovih triju
posebnih faza procesa nabave.

U odnosu na prva ispitivanja o postojanju korupcije u zemljama ¢lanicama EU,
Europska komisija objavila je u veljaci 2014. prvo izvjeS¢e o korupciji te su u poglavlju o
Hrvatskoj istaknuti dotadasnji napori i poboljSanja u borbi protiv korupcije, no istic¢e se da je u
istom naporu vidljiv naglasak na primjenu alata represije a ne prevencije u borbi protiv
korupcije.3%?

Slijedom tako utvrdenog stanja Komisija Hrvatskoj predlaze: ,,da razvije kodeks

ponasanja za izabrane duznosnike na srediS$njoj 1 lokalnoj razini s odgovaraju¢im alatima

301 L_oboja, op. cit. (bilj. 19), str. 89.
302 Usp. Mavraci¢ Tisma, op.cit. (bilj. 5), str. 129. a nastavno na: Europska komisija,Izvje$ce o suzbijanju
korupcije u EU, Bruxelles, 3.2.2014., COM (2014) 38 final.
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odgovornosti, da provede znacajne provjere imovinskih kartica i sukoba interesa drzavnih
duznosnika, te da uspostavi ucinkovit mehanizam za prevenciju korupcije u tvrtkama u
vlasnistvu i pod kontrolom drzave.*30

Slijedom istim IzvjeS¢em utvrdenog stanja o korupciji u zemljama ¢lanicama, a
uzimajuéi u obzir rezultate ispitivanja javnog mnijenja o korupciji, uklju¢ujuéi Republiku
Hrvatsku, novi europski regulatorni okvir za podrucje javne nabave regulirao je materiju sukoba
interesa, kao kljuénu preventivnu mjera sprje¢avanja korupcije.3%

Stoga se ve¢ u uvodnom dijelu Direktive 2014/24/EU navodi da bi: ,,javni naruditelji
trebali koristiti sva sredstva koja su im na raspolaganju u okviru nacionalnog prava kako bi se
sprije¢ilo narusavanje postupaka javne nabave koje proizlazi iz sukoba interesa. To bi moglo
ukljudivati postupke za utvrdivanje, spre¢avanje i uklanjanje sukoba interesa.“*® Nadalje
¢lanak 24. iste direktive i ¢lanak 42. Direktive 2014/25/EU propisuju da:* svaka drzava ¢lanica
treba osigurati da javni narucitelji poduzmu prikladne mjere da uc¢inkovito sprijece, prepoznaju
I uklone sukobe interesa koji proizlaze iz provedbe postupka nabave, kako bi se izbjeglo bilo
kakvo naruSavanje trziSnog natjecanja te se osiguralo jednako postupanje prema svim
gospodarskim subjektima‘3®,

Isto je tako navedenim Clancima propisano da: ,.koncept sukoba interesa obuhvaca
barem one situacije kada ¢lanovi osoblja javnog narucitelja ili pruzatelj usluga sluzbe nabave,
koji djeluje u ime javnog narucitelja (javno ili privatno tijelo koje nudi pomocne aktivnosti
nabave na trzistu), koji su ukljuceni u provedbu postupka nabave ili mogu utjecati na ishod tog
postupka imaju, izravno ili neizravno, financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes
koji bi se mogao smatrati Stetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru postupka
nabave*3%’,

U odnosu na pravno uredenje iste materije u hrvatskom javno nabavnom
zakonodavstvu: ,,hrvatski sustav javne nabave dozivio je znacajne promjene u posljednjih 20
godina, od prvog zakona koji je stupio na snagu 1998. do najnovijeg Zakona o javnoj nabavi
koji je stupio na snagu 1. sijecnja 2017., te je tijekom godina zakonodavstvo kontinuirano
mijenjano i prilagodavano zahtjevima EU.“®®® QOvakva izmjena zakonodavnog okvira

uvjetovana je potrebom uskladenja s pravnom stecevinom EU uslijed procesa pristupanja

303 |pid.
304 v, ibid.
305 Uvodna izjava 16. Direktive 2014/24.
306 Clanak 24. Direktive 2014/24/EU i ¢lanak 54. Direktive 2014/24/25..
07 |bid.
308 Mavraci¢ Tisma Ljiljana, op. cit. (bilj. 5), str. 131.
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Republike Hrvatske Europskoj uniji. Upravo iz tog razloga: ,hrvatske su vlasti morale
pokrenuti proces reformi uvodenjem niza mehanizama koji su trebali omoguditi da sustav
postane transparentniji i konsolidiraniji te su uklju¢ene su nove znacajke koje su trebale
omoguciti 1 ponuditeljima 1 javnim sluzbenicima da obavljaju svoj posao s jasnije definiranim
smjernicama.‘3%°

Nove Direktive iz 2014.godine uvele su znacajne promjene koje su drzave Clanice bile
duzne implementirati u okviru vlastitog zakonodavstva, pa je tako odredbom ¢lanka 76. ZJN
2016., odredeno da: ,,sukob interesa izmedu narucitelja 1 gospodarskog subjekta obuhvaca
situacije kada predstavnici narucitelja ili pruzatelja usluge sluzbe nabave koji djeluje u ime
narucitelja, koji je ukljucen u provedbu postupka javne nabave ili mogu utjecati na ishod tog
postupka imaju, izravno ili neizravno financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes
koji bi se mogao smatrati $tetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru postupka. 1

Iz navedene zakonske definicije sukoba interesa moze se zakljuciti da u odnosu na
prethodnu zakonsku regulaciju, ona sada obuhvaca i oblike stvarnog i potencijalnog sukoba
interesa a bududi se istom zakonskom definicijom obuhvaca ne samo sudjelovanje u postupku
1 Stetnost za postupak, nego i moguénost utjecaja na ishod odnosno moguénost Stetnosti za
nepristranost i neovisnost u postupku odlu¢ivanja.

Isto tako, odredeni odnosi povezanosti ureduju se: ,.kao osobite okolnosti sukoba
interesa, dakle one situacije koje neprijeporno upucuju na postojanje sukoba interesa, a koje
okolnosti su u dotadaSnjem pravnom uredenju sukoba interesa u javnoj nabavi bile jedine
okolnosti sukoba interesa.«3!*

Slijedom odredbe istog ¢lanka, od presudne je vaznosti utvrdivanje osoba koje bi mogle
biti u sukobu interesa pa je tako potrebno ukljuciti zaposlenike i imenovane vanjske struénjake
javnog narucitelja, osoblje pruzatelja usluga javne nabave i1 drugih pruzatelja usluga koji su
izravno uklju¢eni u provedbu postupka javne nabave, te kao vaznu kategoriju celnika
narucitelja i ¢lanove naruciteljevog tijela za donoSenje odluka, ¢lanove nadzornog tijela, ali i
druge kategorije osoba koje, iako nisu nuzno izravno ukljuceni, svejedno mogu utjecati na ishod

odluka u procesu javne nabave3'?,

3.5.2. Gold plating u pravnom uredenju sukoba interesa sektorskih narucitelja

309 |pid,
310 Clanak 76. stavak 1. ZIN-a 2016.
811 V. Mavraci¢ Tisma Ljiljana, op. cit. (bilj. 5), str. 133-134.
312 Isti zakljucak proizlazi i iz odredbe ¢lanka 76. stavka 1.i 2. ZJN-a 2016.
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Mnoge drzave ¢lanice EU provode praksu tzv. “gold plating-a” koju Europska komisija
definira kao prekoraCenje zahtjeva zakonodavstva EU-a prilikom prenoSenja direktiva u
nacionalno pravo®?. Ista praksa povecava slozenost nacionalnog zakonodavstva koje provodi
EU Direktive, ¢esto potom krivnju za istu kompleksnost prebacujuéi upravo na EU, iako iste
stroze odredbe nisu nametnute europskim zakonodavstvom.

U kontekstu javne nabave isti termin podrazumijeva primjenu javnonabavnih EU
direktiva na ugovore ispod EU pragova, dakle onih postupaka javne nabave koji nisu
obuhvacdeni pravom javne nabave EU, no i drugih primjenjivih odredba javnonabavnih EU
direktiva u onim dijelovima u kojima je postavljen minimum zahtjeva ostavljaju¢i zemljama
¢lanicama da unutar postavljenog pravnog okvira nadalje same urede pravnu materiju, uvedu
instrumente 1 mehanizme za njihovu provedbu, a prilagoduju¢i pritom ista pravilna
nacionalnom pravnom sustavu.

Naime, Direktive kao akt sekundarnog zakonodavstva Europske unije mehanizmi su: ,,
harmonizacije, a ne unifikacije“.3!* Stoga je drzavama ¢lanicama, u mjeri u kojoj ne djeluju
suprotno ciljevima navedenim u direktivama, dopusteno provoditi ih kako one smatraju da je
najprikladnije, prilagodavajudi iste vlastitim potrebama odnosno vlastitom pravnom sustavu.3t®

Iz odredbi javnonabavnih direktiva razvidno je da se iste odnose na sukob interesa kada
se radi o javnom narucitelju no nije razvidno da iste odredbe obvezuju sektorske narucitelje
koji nisu javni narucitelji, stoga se postavlja pitanje mogu li sektorski narucitelji koji nisu
istodobno 1 javni naruditelji biti iskljuceni iz primjene koncepta sukoba interesa kako je on
reguliran odredbom Direktive 2014/25/EU. i radi li se u predmetnom slucaju o primjeru tzv.
“gold plating-a” 3!

Naime, u odredbama iste Direktive, u uvodnoj odredbi 26., stoji : ,, da bi javni narucitelji

trebali koristiti sva sredstva koja su im na raspolaganju u okviru nacionalnog prava kako bi se

313 Dragos, Dacian C.; Vornicu Roxana, Public Procurement below Thresholds in the European Union, European
Procurement & Public Private Partnership Law Review , Vol. 10, No. 3 (2015), pp. 187-206 Published by Lexxion
V, str. 205-206.

314 Clanak 288. UOFEU-a.

315 Mendusi¢, Skugor Ema, EU public procurement reform and its reflections in south-eastern Europe: is Croatia
ready?, InterEULawEast : journal for the international and european law, economics and market integrations,
Vol. 2 No. 1, 2015, str.65.-66.

316 Pritom se misli na kategorije naruditelja iz ¢lanka 7.ZJN-a 2016 koji nisu javni naruditelji. Tako je to¢kom 1.
stavka 1. ¢lanka 7. ZJN-a 2016 odredeno da su sektorski narucitelji: ,,trgovacka druStva u kojima javni narucitelj
ima ili moZe imati, izravno ili neizravno, prevladavajuéi utjecaj na temelju svojeg vlasnistva, financijskog udjela
ili na temelju pravila kojima je drustvo uredeno i koja obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti.“, dok je tockom
2.istog stavka odredeno da su to i: ,,drugi subjekti koji obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti na temelju
posebnih ili iskljucivih prava koja im je dodijelilo nadlezno tijelo.” Dakle, radi se o naruciteljima koji nisu javni
naruditelji iz ¢lanka 6. ZJN-a 2016, te se ne radi o tijelima javne vlasti iz stavka 4.istog ¢lanka.
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sprijecilo narusavanje postupaka nabave koje proizlazi iz sukoba interesa.“*!’ Isto tako, u
¢lanku 42. stavku 1. stoji da: ,,drzave Clanice osiguravaju da javni narucitelji poduzmu prikladne
mjere da ucinkovito sprijece, prepoznaju i uklone sukobe interesa koji proizlaze iz provedbe
postupka nabave kako bi se izbjeglo bilo kakvo naruSavanje trziSnog natjecanja te se osiguralo
jednako postupanje sa svim gospodarskim subjektima. 38

Dakle, koncept sukoba interesa reguliran je u odnosu na javne narucitelje no s druge
strane, kada se radi o regulaciji sukoba interesa odredbama nacionalnog zakonodavstva,
razvidno je da je sukob interesa jednako ureden kada se radi o javnim ali i kada se radi o
sektorskim naruciteljima iz ¢lanka 7. stavka 1. tocke 2. 1 3. ZJN-a 2016.

Naime, odredbama ZJN-a 2016 o sukobu interesa ureduju se oni odnosi povezanosti
narucitelja i odredenih gospodarskih subjekata koji se imaju smatrati sukobom interesa, te
odgovarajuc¢e mjere koje je narucitelj duzan poduzeti u takvim situacijama kako bi se izbjeglo
naru$avanje trziSnog natjecanja i osiguralo jednako postupanje prema svim gospodarskim
subjektima.3t®

Tako je odredbama Poglavlja 8. istog Zakona ureden institut sukoba interesa te on
obuhvaca situacije kada: ,,predstavnici narucitelja ili pruzatelja usluga sluzbe nabave koji
djeluje u ime narucitelja, koji su ukljuceni u provedbu postupka javne nabave ili mogu utjecati
na ishod tog postupka, imaju, izravno ili neizravno, financijski, gospodarski ili bilo koji drugi
osobni interes koji bi se mogao smatrati Stetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru
postupka. 3?0

Pritom predmetne odredbe ureduju situacije sukoba interesa u odnosu na narucitelje,
obuhvacaju¢i time 1 javne 1 sektorske narucditelje koji nisu javni narucitelji, pa se tako
predstavnikom 1 sektorskog narucitelja smatra: ,.Celnik te ¢lan upravnog, upravljackog i
nadzornog tijela narucitelja, ¢lan stru€nog povjerenstva za javnu /nabavu, druga osoba koja je
ukljucena u provedbu ili koja moze utjecati na odluc¢ivanje narucitelja u postupku javne nabave,
te osobe kod pruzatelja usluga nabave koji djeluju u ime naru¢itelja.“3?! Na odgovarajuéi se
nacin iste odredbe primjenjuju 1 na povezane osobe kada se radi o srodnicima celnika tijela te

¢lana upravnog, upravljackog i nadzornog tijela narugitelja.3?2

317 Uvodna izjava 16. Direktive 2014/24/EU.
318 Clanak 42. stavak 1. Direktive 2014/24/EU.
319 Clanak 75.-81. ZIN-a 2016.
320 (“lanak 76. stavak 1. ZIJN-a 2016.
321 (lanak 76. stavak 2. ZIJN-a 2016.
322 (lanak 77. ZIN-a 2016.
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Iz istih odredbi razvidno je da je ZIN-om 2016 institut sukoba interesa odreden na nac¢in
da su istim odredbama obuhvaceni i sektorski narucitelji koji nisu javni narucitelji, pa ¢e tako
trgovacko drustvo iz Clanka 7. stavka 1.toCke 2. i1 3. primjenjivati odredbe o sukobu interesa
1ako se moze zakljuciti da to sektorskom direktivom nije izrijekom predvideno.

Radi se dakle, o onim pravnim osobama, a kao §to to navode Turudi¢ i Britvi¢-Vetma:
»kada se odredena pravna osoba vecinski financira pruzanjem svojih usluga na trzistu, a ta
usluga je iznimno vazna za funkcioniranje drzave, te trziste nije u potpunosti razvijeno i sama
drzava ima odredeni vlasni¢ki udio u samoj pravnoj osobi.”?3

Isto se moze zakljuditi i iz uvodne izjave 12. Direktive 2014/25/EU prema kojoj je
izrijekom odredeno.da se: ,tijelo koje posluje pod uobiajenim trziSnim uvjetima, Cija je
namjera ostvarenje prihoda te koje snosi gubitke koji proizlaze iz njegove djelatnosti, ne bi
trebalo smatrati ,,javnopravnim tijelom” jer se za potrebe u opéem interesu, koje su za njega
odredene ili koje treba ispuniti, moze smatrati da su industrijske ili trgovacke naravi.*324

Prema odredbi ¢lanka 7. ZJN-a 2016, u predmetnom slucaju radilo bi se: ,,i 0 drugim
subjektima koji obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti na temelju posebnih ili isklju¢ivih

«325

prava koja im je dodijelilo nadlezno tijelo“>>, a u kojoj drzava nema odredeni vlasnicki udio

ili predvladavajuéi utjecaj.>?

3.5.3 Koncept sukoba interesa u odnosu na osobite okolnosti sukoba interesa

U odnosu na ranije zakonodavno uredenje, ZJN 2016. donio je odredene novitete u
podrucju sukoba interesa. Tako je istim zakonom sukob interesa dobio proSireno znacenje pa
ista situacija sada obuhvaca sve okolnosti kada: ,,predstavnici narucitelja ili pruzatelja usluga

sluzbe nabave koji djeluje u ime narucitelja, koji su ukljuceni u provedbu postupka javne

323 Turudi¢, Marko; Britvi¢ Vetma, Bosiljka, Specifi¢nosti javne nabave kod sektorskih energetskih naruditelja,
Zhornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Vol. 54 No. 1, 2017., str. 159.

324 U Uvodnoj izjavi 12.Direktive 2014/25 navedeno je i da je:“ uvjet vezan uz podrijetlo financiranja doti¢nog
tijela takoder preispitan u sudskoj praksi u sklopu koje je pojasnjeno, izmedu ostalog, da financiranje ,,ve¢im
dijelom” podrazumijeva vise od polovice te da takvo financiranje moze obuhvacati placanja od strane korisnika
koja se primjenjuju, izracunavaju i prikupljaju u skladu s propisima javnog prava.*

325 Prema ¢lanku 7. stavku 3. ZIN-a 2016 posebna ili isklju¢iva prava u smislu ovoga ¢lanka su: ,prava koja
dodjeljuje nadlezno tijelo na temelju zakona, podzakonskog propisa ili akta uprave c¢iji ucinak je ograni¢avanje
obavljanja sektorske djelatnosti na jednog ili viSe subjekata te koje zna¢ajno utje¢u na moguénost drugih subjekata
da obavljaju takvu djelatnost.“ Prema stavku 4. istog ¢lanka: ,,prava koja su dodijeljena putem javno objavljenog
postupka, u kojem su bili odredeni objektivni kriteriji za dodjelu tih prava, ne smatraju se posebnim ili isklju¢ivim
pravima u smislu stavka 3. istog ¢lanka.*

326 Prema ¢lanku 7. stavku 2. ZIN-a 2016 smatra se da javni naruéitelj ima: ,,prevladavajuéi utjecaj u smislu stavka
1. tocke 2. ovoga ¢lanka ako, izravno ili neizravno: 1. ima vecinu upisanog kapitala drustva, ili 2. kontrolira vecinu
glasova, koji se odnose na dionice koje je drustvo izdalo, ili 3. moZe imenovati vise od polovine clanova
nadzornog, upravnog ili odgovarajuceg tijela za upravljanje te vodenje poslova drustva.*
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nabave ili mogu utjecati na ishod tog postupka, imaju, izravno ili neizravno, financijski,
gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji bi se mogao smatrati Stetnim za njihovu
nepristranost i neovisnost u okviru postupka“?’.

Slijedom iste definicije regulacija situacija sukoba interesa od strane narucitelja vezana
je uz pojedinca a ne uz tijelo koje provodi nabavu, te uz percipirano odnosno, moguce i stvarno
narusavanje nepristranosti. Isto je tako: ,,definiciju sukoba interesa iz novog zakona potrebno
promatrati zajedno s odredbom iz Clanka 75. a slijedom cClanka 24. Direktive 2014/24/EU
temeljem koje je narucitelj obvezan poduzeti prikladne mjere da u¢inkovito sprijeci, prepozna
i ukloni sukobe interesa u vezi s postupkom javne nabave kako bi se izbjeglo naruSavanje
trzi§nog natjecanja i osiguralo jednako postupanje prema svim gospodarskim subjektima. <328

Nastavno na iste odredbe predstavnici narucitelja obvezni su deklarirati sve svoje
odnose povezanosti sa gospodarskim subjektima koji bi mogli predstavljati situaciju sukoba
interesa, a kako bi se takve situacije pravovremeno detektirale i onda poduzele odgovarajuée
sredstava. Stoga su iste osobe obvezne: ,,potpisati izjavu o postojanju ili nepostojanju sukoba
interesa te je azurirati bez odgadanja ako nastupe promjene.“?° Isto tako, a kako je bilo uredeno
i ranijim zakonodavstvom, javni naruditelj je obavezan: ,, objaviti popis gospodarskih subjekata
s kojima je Celnik te ¢lan upravnog, upravljackog i nadzornog tijela narucitelja ili s njime
povezane osobe u sukobu interesa, ili obavijest da takvi subjekti ne postoje, odnosno istu
informaciju uvrstiti u dokumentaciju za nadmetanje*3°,

Prethodne dvije mjere usmjerene su prema transparentnom upravljanju situacijama
potencijalnog sukoba interesa na nacin da se i u takvoj situaciji osigura trziSno natjecanje 1
jednaki tretman svih zainteresiranih gospodarskih subjekata, ukljucujuéi i onih koji se u takvoj,
prethodno detektiranoj, situaciji potencijalnog sukoba interesa nalaze.

Novina u istom Zakonu je odredba kojom se navodi kako je: ,¢lan strucnog
povjerenstva za javnu nabavu odnosno druga osoba koja je ukljucena u provedbu ili koja moze
utjecati na odlucivanje narucitelja u postupku javne obvezan odmah po saznanju o postojanju
sukoba interesa izuzeti se iz postupka javne nabave i 0 tome obavijestiti ¢elnika naruéitelja*!.
Osim znantno $ire definicije sukoba interesa, ZJN 2016. donosi i odredbe: ,,koje se

odnose na iskljucenje pa se tako pojedini gospodarski subjekt moze iskljuciti iz postupka

327 Clanak 76.stavak 1. ZJN-a 2016.
328 Usp. Mavragié¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 134.
329 Clanak 80. stavak 1. ZJN-a 2016.
3% Clanak 80. ZJN-a 20186.
331 Clanak 82. ZJN-a 2016
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ukoliko se sukob interesa ne moze ucinkovito ukloniti drugim, manje drastiénim mjerama,
naravno pod uvjetom da je taj uvjet naveo kao razlog iskljucenja u dokumentaciji o nabavi. No
¢ak 1 u ovoj situaciji, gospodarski subjekt koji bi trebao biti iskljucen radi postojanja sukoba
interesa moze javnom narucitelju dostaviti dokaze o mjerama koje je poduzeo kako bi dokazao
svoju pouzdanost bez obzira na postojanje relevantne osnove za iskljuéenje.*3%?

Nadalje, javni naruditelj] moze odbiti gospodarskog subjekta ako utvrdi da taj
gospodarski subjekt ima sukobljene interese koji mogu negativno utjecati na izvrSenje ugovora
0 javnoj nabavi. Ova osnova za odbijanje gospodarskog subjekta nije dijelom dokazivanja
pouzdanosti kao §to je to osnova iz ¢l. 254. ZIN 2016., no svaki narucitelj prilikom primjene
iste mora voditi racuna o poStivanju osnovnih nacela nabave, posebice nacela
proporcionalnosti.3*

Uzimajuéi u obzir prethodno opisan koncept sukoba interesa prenesen iz javno nabavnih
direktiva EU, te situacija i mjera predvidenih odredbama ZJN-a 2016, nedvojbeno je da isti
koncept obuhvaca znatno viSe situacija odnosa povezanosti narucitelja i gospodarskih situacija
koje mogu ugroziti proces javne nabave, kao i zahtjeva za mjerama upravljanja takvih situacija
kako bi se nacela javne nabave u pojedinom procesu zastitila. Stoga je pred narucitelje novim
regulatornim okvirom evidentno postavljen znanto zahtjevniji zadatak i pravovremenog
prepoznavanja takvih situacija, 1 odgovarajuc¢eg postupanja kada se iste prepoznaju. Pritom je
posebno potrebno voditi racuna da osobni interes koji €ini sponu takve povezanosti nije nuzno

vezan uz materijalnu Korist niti uz namjeru stjecanja koristi.®3

3.5.4. Koncept sukoba interesa u praksi Drzavne komisije za kontrolu postupaka
javne nabave i posljedi¢ne odluke VUS-a — posljedice nepostupanja po odredbama ZJN-
2016

ZJN-om 2016 su u podrucju pravne regulacije sukoba interesa transponirane odredbe
javnonabavnih EU direktiva koje su veliku vaznost posvetile: ,, sukobu interesa te primjeni svih
raspolozivih sredstava kako bi se izbjeglo naruSavanje trziSnog natjecanja i osiguralo jednako

postupanje prema svim gospodarskim subjektima.<33

332 Usp. Mavracié¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str. 136.
333 Clanak 259. stavak 2. ZIN-a 2016.
334 Usp. Mavradi¢ Tisma, op. cit. (bilj. 5), str.137.
335 Mavraci¢ Tisma, Ljiljana, loc. cit.
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Slijedom novih odredbi ZJN-a 2016 potpuno su drugacije i sa znantno proSirenim
obuhvatom odredene situacije sukoba interesa izmedu naruditelja i gospodarskog subjekta a §to
je nedvojbeno trebalo oblikovati novi koncept sukoba interesa u javnoj nabavi.

Slijedom izmijenjenih odredbi nacionalnog javnonabanog zakonodavstva Drzavna
komisija za kontrolu postupaka javne nabave, kao samostalno i neovisno drzavno tijelo
nadleZzno za rjeSavanje o zalbama u vezi s postupcima javne nabave, U nekoliko je predmeta
tumacila relevantne odredbe ZJN-a 0 sukobu interesa.

Tako je u RjeSenju DKOM-a 917/18 kojim se djelomi¢no ponistava dokumentacija o
nabavi ocijenjeno da: ,,¢injenica da je odredeni gospodarski subjekt na bilo koji nacin bio
uklju¢en u pripremu postupka nabave sama za sebe ne znaci da je taj gospodarski subjekt nuzno
u sukobu interesa, jer je narucitelj duzan poduzeti odgovarajuc¢e mjere kako bi osigurao da
sudjelovanje tog ponuditelja ne narusi trziSno natjecanje putem mjera, na nacin kako je to
zakonom propisano, a iskljuéen moze biti samo pod zakonom propisanim uvjetima. 3%

Obzirom na navedeno, i buduci je narucitelj u: ,,dokumentaciji 0 nabavi u popisu
gospodarskih subjekata s kojim se u sukobu interesa ukljucio istog gospodarskog subjekta a da
nije prethodno pribavio izjavu o postojanju sukoba interesa osobe za koju je utvrdio da je u
istom sukobu interesa, te je time postupio protivno odredbi ¢lanka 80. ZJN-a 2016., isti zalbeni
navod predmetno tijelo ocijenilo je osnovanim.3¥’

U RjeSenju DKOM-a 449/17 kojim se poniStava odluka o odabiru isto tijelo utvrdilo je
da se: ,,u konkretnom slucaju u kojem je utvrdeno da je suvlasnik odabranog ponuditelja
Zupanija te da je Zupan iste Zupanije i ¢lan Upravnog vijeca narucitelja ne radi o situaciji koja
obuhvaca okolnosti iz ¢lanka 76. ZJN-a 2016, te stoga po ocjeni istog tijela nisu ispunjeni uvjeti
za primjenu iste odredbe slijedom &ega je Zalbeni navod ocijenjen neosnovanim.*3%, Time je
isto tijelo prihvatilo: ,,navod zalitelja da je vlasnik poslovnog udjela odabranog ponuditelja
zupanija dok Zupan kao ¢lan Upravnog vijeca narucitelja nije vlasnik niti suvlasnik odabranog
ponuditelja, a buduci se zupan kao izvr$no tijelo Zupanije ne moze poistovjetiti sa Zupanijom
kao jedinicom regionalne samouprave.*3*°

U Rjesenju DKOM-a 750/18 kojim je isto tijelo ponistilo Odluku o odabiru utvrdeno je

da: ,cCinjenica postojanja poslovnog i/ili osobnog odnosa imenovanog clana strucnog

3% DKOM, Rjesenje KLASA:UP/11-034-02/18-01/917, URBROJ:354-01/18-7, od 6. prosinca 2018., str. 3.

337 | bid.

3% DKOM, Rjesenje KLASA: UP/I1-034-02/17-01/449, URBROJ: 354-01/17-10, od 23. kolovoza 2017., str. 2-
3.

339 Takvo shvac¢anje DKOM-a vidljivo je i u novijim RjeSenjima DKOM-a, KLASA:UP/11-034-02/20-01/432,
URBROJ: 354-01/20-8, od 10.srpnja 2020., i KLASA: UP/11-034-02/20-01/183, URBROJ: 354-01/20-9, od 16.
travnja 2020.
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povjerenstva za javnu nabavu narucitelja i potpisnika ponudbene dokumentacije odabranog
ponuditelja a za koji odnos zalitelj u istom postupku navodi da je bio temelj za pogodovanje
istom gospodarskom subjektu, nije sama po sebi dovoljna za zaklju¢ak postojanja sukoba
interesa iz ¢lanka 76. ZJN-a 2016.3%

No pritom isto tijelo zakljucuje da: ,,u konkretnom slucaju, kada se povrh navedene
¢injenice uzme u obzir i ocjena glede prethodnih Zalbenih navoda koji se ticu nedostataka u
pregledu i ocjeni ponude odabranog ponuditelja, isto tijelo smatralo je da ne moze otkloniti
prigovor zalitelja da je prilikom pregleda 1 ocjenjivanja ponude doslo do pogodovanja
odabranom ponuditelju te je stoga isti zalbeni navod ocijenjen osnovanim. 34!

U Rjesenju DKOM-a 578/19 isto tijelo je utvrdilo da procelnik ukinutog Upravnog
odjela za gospodarstvo 1 regionalni razvoj narucitelja, koji je jo§ 2014. udaljen iz sluzbe,
razvidno nije imenovan ¢lanom stru¢nog povjerenstva u predmetnom postupku javne nabave,
stoga nije utvrdeno da bi takva osoba utjecala na donosenje odluke naruditelja u predmetnom
postupku javne nabave te da bi tako doslo do narusavanja trzi$nog natjecanja.®*?

DKOM zakljucuje 1 da: ,narucitelj nije ovlaSten natjecatelja, ponuditelja ili
gospodarskog subjekta koji je povezan s natjecateljem ili ponuditeljem, a koji je na bilo koji
nacin bio ukljucen u pripremu postupka, iskljuciti prije nego mu omoguéi da dokaze da
sudjelovanjem nije narusio trziSno natjecanje, te samo ako se na drugi naci ne moze osigurati
postovanje nacela jednakog tretmana.“®** U predmetnom slu¢aju osoba koja obavlja
upravljacke poslove kod odbijenog ponuditelja odnosno Zalitelja u istom zalbenom postupku,
srodnik je po krvi u prvoj liniji s osobom koja je nekoliko godina prije predmetnog postupka
javne nabave obavljala predmetnu funkciju kod narucitelja.

U predmetu DKOM-a 1123/19, isto tijelo je utvrdilo da sama ¢injenica da se Celnik
¢lana zajednice gospodarskih subjekata istovremeno nalazi i u poziciji predsjednika nadzornog
odbora narucitelja: ,, ne dovodi automatski do povrede odredbi o sukobu interesa.“** [sto tijelo
smatra da odredba ¢lanka 76. ZJN-a 2016 propisuje koje situacije obuhvacaju sukob interesa
izmedu narucitelja 1 gospodarskog subjekta, odnosno propisuje situacije u kojima bi
nepristranost i neovisnost narucitelja mogla biti dovedena u pitanje. Medutim, isto tijelo
utvrduje da: ,,ukoliko narucitelj takve situacije pravodobno i ucinkovito sprijeci, prepozna i

ukloni, isti time otklanja situacije obuhvacene ¢lankom 76. ZJN-a 2016, a koje opisuju kada

340 DKOM, Rjesenje KLASA: UP/11-034-02/18-01/750, URBROJ: 354-01/18-10, od 25. listopada 2018., str. 7.
341 |bid.

342 DKOM, Rjesenje KLASA. UP/11-034-02/19-01/578, URBROJ. 354-01/19-11, od 18. srpnja 2019., str.4.

343 |bid.

344 DKOM, Rjesenje KLASA. UP/I11-034-02/19-01/1123, URBROJ. 354-01/20-8, od 02. sije¢nja 2020., str. 3.
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postoji sukob interesa“3*. Isto tijelo utvrduje da je izjava iste osobe kojom se isti izuzima iz
sudjelovanja u provedbi postupka javne nabave narucitelja, a u kojoj navodi da nema ovlasti
utjecati na odluc¢ivanje u istom postupku s obzirom na nadleznosti koju nadzorni odbor ima
prema Zakonu o trgovackim drustvima, prikladna mjera u smislu odredbe ¢lanka 75. ZJN-a
2016, bududi se na isti nacin sporna 0soba izuzela iz sudjelovanja u postupcima javne nabave
u kojima se imenovani gospodarski subjekt javlja u ulozi naruditelja i ponuditelja.4
Navedenom je izjavom, prema stavu DKOM-a: ,,postignuta svrha propisivanja prikladnih mjera
koja se o¢ituje u u¢inkovitom prepoznavanju, sprje¢avanju i uklanjanju sukoba interesa.“3*’

U predmetnim slu¢ajevima DKOM-a mozemo vidjeti razumijevanje mjere iskljucenja
kao krajnje mjere koju je naruditelj ovlasten poduzeti kada niti jedna druga mjera nije mogucéa,
a vidljivo je i razumijevanje individualnog sukoba interesa kao situacije sukoba privatnog i
javnog interesa predstavnika narucitelja i organizacijskog interesa izmedu narucitelja i
gospodarskih subjekata, Sto ¢ini vazan segment novog koncepta sukoba interesa.

No iz istih je RjeSenja vidljivo nerazumijevanje razlike situacija potencijalnog i
stvarnog sukoba interesa, a osobito objektivne prirode sukoba interesa jasno utvrdene praksom
Suda EU, kao i objektivne prirode sukoba interesa i koncepta koji ne obuhvaca samo Korist
nego svaki osobni interes koji predstavlja rizik za isti postupak.

Isto evidentno upucuje na pretjerani pravni formalizam u radu istog tijela, a kako je to

38 a koji u okolnostima zna¢ajnog razvoja ovog koncepta, moze imati

utvrdio i Stanici¢
negativan utjecaj na njegovo razumijevanje i na sustav javne nabave u cjelini, u kontekstu
zaStite integriteta 1 zakonistosti postupanja narucitelja u razli¢itim situacijama povezanosti koje

se objektivno mogu smatrati sukobom interesa.

3.5.5. Koncept sukoba interesa u praksi Povjerenstva za odlucivanje o sukobu

interesa i posljedi¢ne odluke VUS-a — posljedice krSenja nacela i primjenjivost sankcija

Ustavni sud RH 2019. godine donio je vrlo zanimljivu Odluku po pitanju ovlasti
Povjerenstva a slijedom odredbi tadasnjeg Zakona o sprjecavanju sukoba interesa.*® Ista

Odluka dovela je do dvojbi u stru¢noj i znanstvenoj javnosti a buduci je otvorila nekoliko

345 1pid.
346 1bid. str.4
347 1bid.

348 Stanici¢, op. cit. (bilj. 9), str. 538-539.

39 QOdluka  Ustavnog  suda  br. U-111-673/2018  od 2. srpnja 2019. URLa:
https://www.sukobinteresa.hr/sites/default/files/akti/2019/p-163-16-19-53 1.pdf. (2.12.2021)- dalje u tekstu:
Odluka Ustavnog suda U-111-673/2018.
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klju¢nih pitanja o sukobu interesa duznosnika primjenjivog Zakona o sprjeCavanju sukoba
interesa koje se mogu razumjeti i kao smjernice za postupanje Upravnom sudu i Visokom
upravom sudu.3°

U istoj Odluci Ustavnog suda istaknuto je da bi se trebalo preispitati sljedece:

»1.) je li istim Zakonom o sprje¢avanju sukoba interesa Povjerenstvu dana ovlast da
samo pozivom na Clanak 2. tog Zakona utvrduje postojanje sukoba interesa (neprimjereno
ponasanje iz ¢lanka 2. tog Zakona), odnosno, da pozivom na ¢lanak 5. utvrdi povredu nacela
djelovanja ili je duzno takvo utvrdenje povezati s konkretnom odredbom ZoSSI-ja koja je
odredenim ponasanjem ili propustom duznosnika povrijedena;

ii.) predstavlja li samo utvrdenje sukoba interesa iz ¢lanka 2. odnosno povrede nacela
djelovanja iz ¢lanka 5. ujedno i oblik sankcioniranja duznosnika koji je temeljem istog Zakona
dopusten;

iii.) koja je pravna osnova za odluke Povjerenstva kojima su utvrdene povrede nacela
djelovanja iz ¢lanka 5. a;

iv.) u slu¢aju da utvrdenje povrede nacela djelovanja predstavlja sankcioniranje
duznosnika, koja je pravna osnova za takvo sankcioniranje;

v.) ima li Povjerenstvo ovlast izricanja sankcija duznosnicima (kao u konkretnom
slu¢aju zabrane sudjelovanja u procesima donoSenja odluka vezanih uz arbitrazne postupke),
izvan onih propisanih ¢lancima 42. do 45. istog Zakona.*®!

U Odluci Povjerenstva koja je ukinuta navedenom odlukom Ustavnog suda isto je tijelo
utvrdilo da: ,, se radilo o tzv. potencijalnom sukobu interesa, odnosno o situaciji kada osoba jo§
nije u sukobu interesa, ali bi moglo do njega do¢i, te da su takvim postupanjem povrijedena
naéela djelovanja iz ¢l. 5. istog Zakona. 3>

Ustavni je sud, medutim, jo§ u svojoj Odluci iz 2012. godine jasno naveo da: ,, sukob
interesa po svojoj pravnoj prirodi nije korupcija niti je sprjecavanje odnosno rjeSavanje veé
nastalog sukoba interesa podrucje koje na bilo koji nadin pripada kaznenom pravu ili

nezakonitom postupanju opéenito. 3%

30 Ustavni je sud ukinuo presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, Poslovni broj: Usz-227/17-3 od
30. studenoga 2017, URL: https://www.sukobinteresa.hr/sites/default/files/akti/2018/p-163-16-18-52.pdf i
Upravhog suda u Zagrebu, Poslovni broj: Usl-2360/16-9 od 26. rujna 2016, URL:
https://www.sukobinteresa.hr/sites/default/files/akti/2016/p-163-16-48.pdf, donesene u povodu Odluke
Povjerenstva za odluéivanje o sukobu interesa, BROJ:711-1-1008-P-163/16-36-1 od 15. lipnja 2016, URL:
https://www.sukobinteresa.hr/sites/default/files/akti/2016/p-163-16-36.pdf , 2.12.2021.

31 Odluka Ustavnog suda U-111-673/2018., t. 19.1.

%2 Dragigevi¢, Prtenjaca; Javori¢ Bari¢ op. cit. (bilj. 152), str. 289-290.

353 Odluka i Rjesenje Ustavnog suda Broj: U-1-2414/2011, U-1-3890/2011, U-1-4720/2012 od 7. studenoga
2012.godine (Narodne novine, broj 126/12), t. 17.1.
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Dakle, prema misljenju istog Suda, svrha je mjera koje propisuje isti Zakon:,,
pravodobno sprjecavanje predvidljivog odnosno potencijalnog sukoba interesa, odnosno
djelotvorno rjeSavanje ve¢ postojeceg ili novonastalog sukoba. Svrha sankcija koje propisuje
takav Zakon, s druge strane, nije kaznjavanje duznosnika zato $to se zatekao u sukobu interesa,
nego kaznjavanje onih koji se ne pridrzavaju zakonskih obveza propisanih istim Zakonom.*%>*
Ono $to se moze postaviti kao pitanje, osim onog koje je neupitno nedostatak istog

35 a kako su to postavili i Dragievié¢ Prtenjaca i Javori¢ Bari¢®®, jest je li u

Zakona
predmetnom slucaju doista doslo samo do potencijalnog oblika sukoba interesa ili je ista
situacija dovela do sukoba privatnog i javnog interesa koja je dovela u rizik nepristrano
postupanje istog duznosnika, uzimajuéi u obzir utjecaj koji proizlazi iz njegove funkcije,
neovisno od ¢injenice je 1i isti duznosnik konkretno sudjelovao u donoSenju odluke.

Naime, upravo rizik nepristranosti jest glavno obiljezje sukoba interesa, no kada je do
predmetnog odlucivanja doslo a isti rizik nije uklonjen, mozemo li govoriti o potencijalnom
sukobu interesa ili ipak o stvarnom odnosno onom koji je realiziran donosenjem predmetne
odluke?

Drugo Sto se postavlja kao pitanje jest je 1i nuzno jasno odrediti §to se smatra privatnim
interesom kako bi se olaksala procjena o tome nalazi li se osoba u sukobu privatnog interesa®®’
i je li isto otklonjeno novom deifinicijom privatnog interesa u odredbi ZoSSl-a prema kojoj:
,,privatni interes obuhvaéa imovinsku i neimovinsku korist obveznika i povezanih osoba. 3%

Naime, dolazi li doista do sukoba privatnog i javnog interesa samo kada dolazi do
imovinske ili neimovinske Kkoristi za nositelja neke javne funkcije, ili se radi o svakom obliku
osobnog interesa koji dovodi do stvarnog rizika za nepristranost i neovinost u odlucivanju,
neovisno od volje ili namjere istog sluZbenika.

U kontekstu sudske prakse Suda EU i razvijene doktrine sukoba interesa u javnoj

nabavi, svakako bi preteza bila na posljednjem.

4. PRAVNA REGULACIJA SUKOBA INTERESA U JAVNOJ NABAVI

354 |bid. t. 18.
3% Odredba ¢1.48 ZSSI-a upuéuje na uklanjanje pravne anomalije propisivanja na¢ela djelovanja za ¢ije krienje
odnosno postupanje protivno postavljenim nacelima nije bila predvidena sankcija, na na¢in da su €l.7., €1.8.i ¢1.9.,
odredena zabranjena djelovanja obveznika istog Zakona koja se smatraju postupanjem protivnim postavljenim
nacéelima iz ¢lanka 6.istog Zakona, i koja su trebala obuhvatiti one povrede koje se mogu smatrati povredom
postavljenih nacela, i za koje je istim Zakonom predvidena sankcija.
3% Dragi¢evié¢, Prtenjaca; Javorié Bari¢ op. cit. (bilj. 152), str. 291
357 |bid.
358 Clanak 5. stavak 1. tocka 8. ZSSI-a.
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4.1. Usporedba odredbi Uredbe 966/12 i Uredbe EU 1046/18 - vaZnost izmjena za
razvoj instituta sukoba interesa

Republika Hrvatska postala je ¢lanicom Europske unije dana 1. srpnja 2013. godine.3°
Stupanjem u ¢lanstvo Republika Hrvatska istovremeno je: ,,preuzela obvezu sudjelovanja u
zajedni¢kom proracunu, a slijedom te obveze i pravo koristenja sredstava fondova Europske
unije znacajnih vrijednosti.“*®° No u potrosnji istih javnih sredstava sve drzave ¢lanice imaju
obvezu osigurati pravilnost i zakonitost svih izdataka koji se financiraju istim sredstvima,
odnosno svaka zemlja ¢lanica mora jamciti da ista izdaci nastanu na naéin da se postuje
primjenjivo pravo, europsko i nacionalno, ukljuéujuéi i pravo javne nabave.*®
U odnosu na primjenjiva nacela pri koriStenju dodijeljenih sredstava iz proracuna

362

Europske unije, temeljem odredbi Ugovora o funkcioniranju Europske unije®®¢, proracun

Europske unije izvr$ava se: ,,u skladu s naéelom zdravog financijskog upravljanja.*3¢3

Dakle, u okviru podijeljenog sustava kao nacina izvrSenja europskog proracuna: ,,drzave
¢lanice dodijeljena sredstva koriste u skladu s na¢elom dobrog financijskog upravljanja koje
podrazumijeva izvrSenje proracuna U skladu s s naéelima ekonomicnosti, ucinkovitosti i
djelotvornosti“®®*. U odnosu na primjenu prava javne nabave, Financijska uredba 1046/18 ne
dovodi u pitanje primjenjive javnonabavne EU Direktive, upucujuci istovremeno zemlje ¢lanice
dauizvrsenju prora¢una EU ugovore o javnoj nabavi dodjeljuje: ,,ponuditelju koji nudi najbolju
vrijednost za novac, pri ¢emu su drzave C¢lanice duzne voditi raCuna o izbjegavanju sukoba
interesa. 3%

Dakle, prema odredbama iste Uredbe: ,,Europska komisija izvrSava proracun izravno,
<366

putem svojih sluzbi, u okviru podijeljenog upravljanja s drzavama ¢lanicama, ili neizravno.

Kada Europska komisija izvr§ava prora¢un podijeljenim upravljanjem, a kroz koji sustav se

359 Republika Hrvatska je 1. srpnja 2013. godine postala 28. drzava ¢lanica Europske unije i od tada niti jedna
druga zemlja nije pristupila EU-u, a Ujedinjena Kraljevina napustila je Uniju 31. sije¢nja 2020. Dostupno na:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/167/prosirenje-unije , pristupljeno 1.12.2021.

360 Mavrag¢ié¢ Tisma Ljiljana, Pravni i institucionalni okvir utvrdivanja financijskih ispravaka na rashode koje u
Republici Hrvatskoj financira Europska unija, Zagrebacka pravna revija, Vol. 9 No. 3, 2020, str.252.

361 Prema Uvodnoj izjavi 179. Financijske uredbe 1046/18: ,, kako bi se osiguralo dobro financijsko upravljanje
fondovima Europske unije (ESI fondovi) koji se provode u okviru podijeljenog upravljanja te pojasnile obveze
drzava ¢lanica, u op¢im nacelima utvrdenim u ¢lanku 4. Uredbe (EU) br. 1303/2013 trebalo bi se izri¢ito upucivati
na nacela utvrdena u istoj Financijskoj uredbi u pogledu unutarnje kontrole izvr§enja proracuna i izbjegavanja
sukoba interesa“.

362 Clanak 310. Ugovora o funkcioniranju Europske unije, Pro¢is¢ene verzije Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora
o funkcioniranju Europske unije, Sluzbeni list Europske unije 2016/C/202/01 — dalje u tekstu UOFEU.

%63 Clanak 317. stavak 1. to¢ka a) UFEU-a.

364 |pid.

365 Clanak 205. stavak 1. Financijske uredbe 1046/18.

366 Clanak 62. Financijske uredbe 1046/18.
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izvrSava priblizno 75% sredstava proracuna EU: ,,zadaée koje se odnose na izvrSenje proracuna
prenose se na drzave C¢lanice koje imaju obvezu poduzimati sve potrebne mjere, ukljucujuci
zakonodavne, regulatorne i administrativne, za zastitu financijskih interesa Unije.*%¢’

Prije stupanja na snagu Financijske uredbe iz 2018.: ,, pravila o sukobu interesa utvrdena
u ¢lanku 57. prethodne Financijske uredbe iz 2012. nisu se izravno primjenjivala u drzavama
¢lanicama pri izvrSavanju proracuna EU-a u okviru podijeljenog upravljanja. S obzirom na to
da su posebne mjere koje je trebalo donijeti u skladu s ¢lankom 57. iste Uredbe bile usmjerene
samo na duznosti duznosnika za ovjeravanje na osnovi delegiranja, ta se odredba primjenjivala
samo na osoblje institucija i tijela EU-a.«%%8

Medutim, stavkom 1. iste ¢lanka 59. Uredbe bilo je predvideno da Europska komisija i
drzave C¢lanice: ,,poStuju nacela dobrog financijskog upravljanja, transparentnosti i
nediskriminacije kad upravljaju sredstvima Unije 1 da Europska komisija 1 drzave ¢lanice
ispunjavanju svoje obveze kontrole i revizije. Nadalje, stavkom 1. ¢lanka 32. bilo je predvideno
da se proracun izvr$ava u skladu s djelotvornom i u¢inkovitom unutarnjom kontrolom i u skladu
s odgovaraju¢im pravilima pojedinih sektora, dok je tockom (c) stavkom 3. ¢lanka 32. bilo
propisano da ti sustavi unutarnje kontrole omogucuju izbjegavanje sukoba interesa u svim
nadinima izvr$enja proracuna.*3%°

lako je i prije stupanja na snagu Financijske uredbe 1046/18 nacelo: ,,izbjegavanja
sukoba interesa bilo jedno od nacela podijeljenog upravljanja, njezinim odredbama ojacane su
mjere zastite financijskih interesa EU-a a klju¢ni primjer jacanja istih mjera zastite je jacanje
pravila o sukobu interesa, koja su, uz izravno 1 neizravno upravljanje, sada izri€ito proSirena na
tijela drzava €lanica (bez obzira na mehanizme unutarnjeg upravljanja drzava Clanica), kao 1 na
sve osobe koje izvrsavaju sredstva EU-a u okviru podijeljenog upravljanja.«3"°

Prema odredbama iste Uredbe: ,,sukob interesa moze nastati u bilo kojem trenutku i
iznimno je vazno takvim situacijama upravljati na odgovarajuc¢i nacin kada se pojave. Taj je
zahtjev kljuCan za ocCuvanje transparentnosti, ugleda 1 nepristranosti javnog sektora te
vjerodostojnosti nacela vladavine prava kao temeljne vrijednosti EU-a. To je nuzno da bi se
ocuvalo povjerenje javnosti u integritet i nepristranost javnih tijela i duznosnika te u postupke

odlucivanja koji sluze op¢im interesima. S druge strane, ako se sukob interesa ne sprijeci ili se

%7Mavraci¢ Tisma, Ljiljana, Pravni i institucionalni okvir utvrdivanja financijskih ispravaka na rashode koje u
Republici Hrvatskoj financira Europska unija, cit. str. 255., a nastavno na ¢lanak 63. stavak 2. Financijske uredbe
kojim je isto postavljeno kao nuznost da bi se sprijecili, otkrili i ispravili nedostaci i prijevare.

368 Smjernice o izbjegavanju sukoba interesa, str. 6.

369 |bid.

370 |bid.
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njime pravilno ne upravlja kada se pojavi, on moze negativno utjecati na postupak odlucivanja
u javnim tijelima, dovesti do neprimjerene upotrebe javnog novca i nastetiti ugledu javnog
sektora. 3"t

Dakle, u izvrSenju proracuna Europske unije uspostava politika o izbjegavanju i
upravljanju sukobom interesa kljucan je segment nacela dobrog upravljanja koji je kao takvo
utvrdeno i u praksi Suda EU.

Tako je isti sud, u predmetu ADR center SpA utvrdio da je, sukladno ¢lanku 317.
UOFEU-a, Komisija duzna postovati nacelo dobrog financijskog upravljanja i voditi racuna o
zastiti financijskih interesa Unije prilikom izvrSenja njezina proracuna. Isto vrijedi u pogledu
stvari povezanih s ugovorom o dodjeli bespovratnih sredstava, s obzirom na to da bespovratna
sredstva koja je odobrila Komisija proizlaze iz prorauna Unije®’2,

Isto tako je utvrdeno i u predmetu Sigma Orionis SA u kojem je isti Sud zakljucio da
su: ,,europski fondovi namijenjeni samo financiranju operacija koje su uskladene s odredbama
UOFEU i akata koji su doneseni u skladu s njime.“3”® Usto, upravljacko je tijelo: ,,duzno
osigurati da operacije odabrane za financiranje budu u skladu s vaze¢im pravilima Unije 1
nacionalnim pravilima tijekom cijelog razdoblja njihove provedbe, pri ¢emu je uspostavljen
sustav koji jam¢i dobro upravljanje sredstvima Unije i zastitu njezinih financijskih interesa, a
1z Cega slijedi da je Unijin cilj financirati putem svojih fondova samo projekte koji su u cijelosti
u skladu s njezinim pravom, ukljuéujuci s pravilima primjenjivima u podruju javne nabave.* 3’

Nadalje, krSenje: ,,pravila o javnoj nabavi moze rezultirati financijskim ispravcima ili
primjenom drugih pravnih sredstava“,*”® a u skladu s obvezom drzava ¢&lanica u sustavu
podijeljenog upravljanja da takve nepravilnosti pravovremeno otkriju i posljedi¢no isprave. U

skladu s istom obvezom drzava ¢lanica, Europska komisija je 2013.376i 2019.3"" godine donijela

71 Ipid., str. 3.
372 Presuda Suda EU ADR Center SpA protiv Europske komisije, C-584/17 P, ECLI:EU:C:2020:576, 2020, t.100.
373 Presuda Suda EU Sigma Orionis SA protiv Europske komisije, T-48/16, ECLI:EU:T:2018:245, 2018., 1.133.
do 138.
374 U presudi Suda EU C-410/13, “Baltlanta“UAB protiv Lietuvos valstybé, 2014., ECLI:EU:C:2014:2134, Sud
EU-au tocki 48. utvrdio je da se: ,,pojam ,,nepravilnost” odnosi na ,,nezakonitu uporabu fondova Unije” koja moze
proizaci ne samo iz povrede pravnih pravila Unije nego jednako tako i iz krSenja odredbi nacionalnog prava. Stoga
se u praksi Suda EU termin “primjenjivog prava” koristi na primjenjivo europsko i primjenjivo nacionalno pravo,
ukljucujuci one odredbe koje su nacionalnim pravom odredene stroZe u odnosu na odredbe europskog prava, pod
uvjetom uskladenosti s europskim pravom®.
375 Smijernice o izbjegavanju sukoba intersa, str. 28.
376 Odluka Komisije o odredivanju i odobrenju smjernica za utvrdivanje financijskih ispravaka koje u slu¢aju
nepostovanja pravila o javnoj nabavi Komisija primjenjuje na izdatke koje u okviru podijeljenog upravljanja
financira Unija, C (2013) 9527 final od 19.12.2013.
877 Odluka Komisije o utvrdivanju smjernica za odredivanje financijskih ispravaka koje u slu¢aju nepostovanja
primjenjivih pravila o javnoj nabavi Komisija primjenjuje na rashode koje financira Unija, C(2019) 3452 final od
14.5.2019 - dalje u tekstu: Odluka Europske komisije za odredivanje financijskih ispravaka.
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smjernice za utvrdivanje financijskih ispravaka koji se zbog nepostovanja mjerodavnih pravila
0 javnoj nabavi primjenjuju na rashode koje financira EU.3"

Dakle, u oCuvanju financijskih interesa Europske unije i Europska komisija i zemlje
¢lanice kada im je putem sustava podijeljenog upravljanja delegirana funkcija upravljanja istim
prora¢unom, duzne su osigurati poStovanje nacela kojima se ureduje proracun Europske unije.
U tom kontekstu: ,,upravljanje sukobom interesa i uspostava nacionalnih politika i pravila o
izbjegavanju i upravljanju sukobom interesa kljucan su dio sustava dobrog upravljanja.**"°

U odnosu na prethodne odredbe Financijske uredbe 1046/18, odredbom ¢lanka 61.
vidljivo je da je jasno odreden krug osoba koje se mogu naci u situaciji sukoba interesa, te je
podrucje primjene izrijekom prosireno i na sustav podijeljenog upravljanja i na pojedince u
istom sustavu koji su ukljuéeni u isto izvrSenje.

Istom odredbom dana je jasna definicija sukoba interesa kojom je odredeno da: ,, sukob
interesa postoji ako je ugrozeno nepristrano i objektivno obnasanje funkcije financijskog
izvrsitelja ili druge osobe kako je ona odredena stavkom 1. istog ¢lanka zbog obiteljskih,
emotivnih, politickih ili nacionalnih razloga, ekonomskog interesa ili drugog izravnog ili
neizravnog osobnog interesa.

Dakle, osim jasno odredenog kruga osoba obuhvacenog novim konceptom sukoba

interesa iz Financijske uredbe 1046/18, vidljivo je i da je definicija sukoba interesa obuhvatila

378 Uredba 1303/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju zajednickih odredbi o Europskom fondu za
regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu, Europskom poljoprivrednom fondu za
ruralni razvoj i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo i o utvrdivanju op¢ih odredbi o Europskom fondu za
regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo
te o stavljanju izvan snage Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1083/2006 (Sluzbeni list Europske unije, L 347/320 od
20.12.2013., ¢lanak 2. stavak 1. tocka 36. odreduje da: ,,nepravilnost znaci svako krSenje prava Unije ili
nacionalnog prava u vezi s njegovom primjenom koje proizlazi iz djelovanja ili propusta gospodarskog subjekta
ukljuc¢enog u provedbu ESI fondova koje Steti, ili bi moglo naStetiti proracunu Unije, tako da optereti proracun
Unije neopravdanim izdatkom®.
379 Presuda Suda EU Ismeri Europa Srl protiv Revizorskog suda, T-277/97 i zalba, ECLI:EU:T:1999:124, 1999.,
t. 123. U istom predmetu (tocka 146.) utvrdeno je da: ,,je ve¢ sam sukob interesa u kontekstu dodjele ugovora o
javnoj nabavi ugrozava dobro upravljanje sredstvima EU-a i jednak pristup takvim ugovorima. Stoga nije nuzno
da se njime prouzro€i i mjerljiva materijalna Steta“.
380 lanak 61. stavak 3. Financijske uredbe. Financijski izvrsitelji u smislu glave IV. poglavlja 4. ¢lanaka 73., 76.,
77. 1 89. iste Uredbe su: ,,duznosnici za ovjeravanje (svaka institucija EU-a izvr§ava duZnosti duznosnika za
ovjeravanje te delegira i povjerava na osnovi daljnjeg delegiranja svoje duznosti duznosnika za ovjeravanje osoblju
na odgovarajucoj razini), raCunovodstveni sluzbenici (koje svaka institucija EU-a imenuje medu duznosnicima
obuhvac¢enima Pravilnikom o osoblju) i blagajnici (koji se imenuju odlukom racunovodstvenog sluzbenika
institucije EU-a na temelju propisno obrazloZenog prijedloga odgovornog duznosnika za ovjeravanje). Koncept
financijskog izvrsitelja i drugih osoba iz predmetnog ¢lanka obuhvaca i svaku osobu na nacionalnoj razini pojedine
zemlje ¢lanice koja djeluje u sustavu upravljanja i kontrole u okviru podijeljenog upravljanja proracunom
Europske unije i ima ulogu upravljanja, kontrole ili provjere u raspolaganju istim sredstvima.
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svaki izravni ili neizravni osobni interes u odnosu na raniju uzu definiciju: ,,bilo kojeg drugog
zajedni¢kog interesa s primateljem, u kojem neizravni sukob interesa nije bio ukljuden.*38!

Osim navedenog, vidljiva je jasno odredena odgovornost nadleznog tijela pa je tako
odredeno da: ,,u situaciji kada je utvrdeno postojanje sukoba interesa, tijelo za imenovanje ili
relevantno nacionalno tijelo osiguravaju da doti¢na osoba prestane sa svim aktivnostima u vezi
s tim predmetom, a relevantni duznosnik za ovjeravanje na osnovi delegiranja ili relevantno
nacionalno tijelo osiguravaju poduzimanje odgovarajuc¢ih daljnjih djelovanja u skladu s
primjenjivim pravom.“®®2 Stoga se upravljanje sukobom interesa ne iscrpljuje izuzeéem doticne
osobe nego je nuzno osiguranje i daljnjeg djelovanja a §to je vrlo vazno za kreiranje u¢inkovite
politike upravljanja sukobom interesa.3

No ono §to je kljucno, 1 Sto predstavlja jasnu razliku u odnosu na prethodno pravno
uredenje sukoba interesa u Financijskoj uredbi iz 2012.godine, jest objektivno odredivanje
situacija sukoba interesa.

Isto je odredeno u stavku 1. ¢lanku 61. Financijske uredbe 1046/18 kojom je odredeno
da: ,.financijski izvrSitelji i druge osobe, ukljucujuci nacionalna tijela svih razina, ukljuéeni u
izvrSenje proracuna u okviru izravnog, neizravnog i podijeljenog upravljanja, ukljucujuci
pripremne akte za navedeno, te revizije ili kontrole, ne smiju poduzimati radnje koje bi mogle
dovesti do sukoba njihovih interesa 1 interesa Unije a ujedno imaju poduzeti odgovarajuc¢e mjere
kako bi sprijecili sukob interesa pri obavljanju funkcija koje su u njihovoj odgovornosti te
rijesili situacije koje se objektivno mogu smatrati sukobom interesa.*34

Dakle, ovakvim konceptom sukoba interesa naglaSena je svrha iste odredbe a koja se

odnosi na obvezan otklon situacija sukoba interesa koje mogu ugroziti nepristrano i objektivno

381 Progirenje definicije sukoba interesa u Financijskoj uredbi iz 2018.godine na svaki izravni i neizravni osobni
interes uskladenje je koncepta sukoba interesa sa javnonabavnim direktivama iz 2014.godine.
382 Clanak 61. stavak 2. Financijske uredbe.
383 Ovakav koncept izuzeéa nije vidljiv u odredbama javnonabavnih direktiva iz 2014., no isto shvacanje je vidljivo
u praksi Suda EU. Isto pravno shvacanje Suda EU vidljivo je u Presudi T-160/03, Afcon Management Consultants
protiv Europske komisije, ECLI-107, 2005., u kojem je Europska komisija kao javni naruditelj utvrdila sukob
interesa izmedu vanjskog ¢lana evaluacijske komisije i jednog od ponuditelja a bududi je ista osoba zaposlena od
strane podugovaratelja istog ponuditelja. Europska komisija je nakon istog utvrdenja prekinula suradnju s istim
¢lanom evaluacijske komisije i imenovala novu evaluacijsku komisiju koja je nakon izvrSenog pregleda i ocjene
ponude odabrala istog ponuditelja. Sud Europske unije utvrdio je da Europska komisija izuze¢em iste osobe nije
na prikladan nacin rijeSila utvrdenu situaciju sukoba interesa. lako ista osoba nije sudjelovala u pripremi uvjeta
istog postupka nabave, tijekom dvomjesecnog razdoblja izmedu angaziranja istog ¢lana evaluacijske komisije i
roka za dostavu ponuda moglo je do¢i do kontakta izmedu iste osobe i odabranog ponuditelja, a Sto Europska
komisija nije ispitala prije donosenja predmetne odluke o odabiru. Na isti na¢in Europska komisija je odabirom
istog gospodarskog subjekta, a bez prikladnog ispitivanja iste situacije, umanjila jednaku moguénost tuzitelja kao
drugog ponuditelja u istom postupku, ¢ime je ugrozila nacelo jednakog tretmana u istom postupku javne nabave.
384 Clanak 61. stavak 1. Financijske uredbe.
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obavljanje funkcija odnosno prevenciju donosenja odluka koje bi bile optere¢ene sukobom
interesa.

Dakle, jasno je naglasena preventivna funkcija sukoba interesa no i odredenje iste
situacije kao onog odnosa povezanosti koji se objektivno moze smatrati sukobom interesa, a
§to nuzno podrazumijeva samo one situacije ili odnose koji mogu dovesti do rizika
nepristranotsi ukljuéene osobe, a §to bi bilo potrebno sagledati u svakom posebnom slucaju.3%

Naime, iz istih odredbi je jasno, a prema tumacenju Europske komisije, da: ,,sukob
interesa moze nastupiti cak i ako osoba nema stvarne koristi od situacije jer je dovoljno da
postoje okolnosti koje ugrozavaju obnasanje njezine funkcije na objektivan i nepristran nacin.
Medutim, takve okolnosti moraju na utvrdiv i jedinstven nacin biti povezane s konkretnim
aspektima postupanja, ponasanja ili odnosa te osobe ili utjecati na njih. Nacionalni, politicki,
emotivni ili drugi razlozi iz stavka 3. ¢lanka 61. Financijske uredbe 1046/18 ¢imbenici su koji
bi mogli ugroziti nepristranost i objektivnost osobe koja je ukljucena u izvrSenje proracuna. U
prakti¢nom smislu, kako bi se izbjeglo takvo ugrozavanje, osobe koje su ukljucene u izvrSenje
proracuna trebale bi se suzdrzati od sudjelovanja, utjecaja ili pritisaka koji bi mogli utjecati na
njihovu nepristranost i objektivnost (ili na dojam o njihovoj nepristranosti ili objektivnosti) u
obnaganju duznosti*3%,

Iz navedenog prikaza izmjena koncepta sukoba interesa u novoj Financijskoj uredbi
Europske unije, jasno je da je isti koncept jasno odredio definiciju sukoba interesa prosirivsi
odnose sukoba interesa na svaki izravni ili neizravni osobni interes, jasno je odreden krug osoba
koja je istim koceptom obuhvacena, no 1 objektivna priroda sukoba interesa koja odreduje
situaciju koja se objektivho moze smatrati sukobom interesa, dakle onu situaciju za koju se
opravdano moZe smatrati da bi mogla ugroziti nepristrano donosenje odluka.

Pri tome je Europska komisija jasno odredila da: ,.situacija koja se smatra sukobom
interesa osobito moze nastati kada osoba, bez obzira na njezine namjere, moze objektivho
uvidjeti ili se moze smatrati da ima suprotstavljene osobne i javne interese jer bi se time mogla
ugroziti sposobnost te osobe da nepristrano i objektivno ispunjava svoje zadaée i odgovornosti
(npr. rizik ili moguénost pogodovanja ili neprijateljstva zbog obiteljskih, nacionalnih ili
politickih razloga objektivno se mogu smatrati sukobom interesa). Situacija koja se smatra
sukobom interesa obuhvaca objektivne okolnosti koje utjeCu na povjerenje i pouzdanje u
neovisnost 1 nepristranost osobe ili subjekta, ¢ak 1 ako ne dode do situacije stvarnog sukoba

interesa ili osoba zapravo nema koristi od takve situacije. U tom je kontekstu iznimno vazno

385 Smjernice o izbjegavanju sukoba interesa, str.5.- 6.
386 |pid., str. 7-8.
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ocuvati djelotvorno posStovanje pravila o izbjegavanju sukoba interesa i izbje¢i sumnje koje bi
razumna, informirana, objektivna i dobronamjerna osoba mogla imati u pogledu uskladenosti
ponasanja osobe uklju¢ene u izvrienje proraduna“3®’,

lako javnonabavne direktive iz 2014. godine izrijekom ne obuhvacaju koncept
objektivne prirode sukoba interesa, a isti koncept nije obuhvacen niti odredbama hrvatskog
nacionalnog javnonabavnog zakonodavstva, isto tumacenje jasno je temeljeno na praksi suda

Europske unije3®®

, 1 uskladeno s doktrinom sukoba interesa kako je ona razvijena kroz praksu
istog Suda.

Dakle, nacelo izbjegavanja sukoba interesa iz Financijske uredbe 1046/18 primarno
podrazumijeva sva navedena obiljezja iste doktrine a koja je u svojoj osnovi usmjerena prema
upravljanju svakim odnosom povezanosti koji se objektivno moZe smatrati sukobom interesa,

a kako bi se izbjeglo donosenje odluke koja bi bila kompromitirana takvom situacijom koja

predstavlja stvarni rizik za nepristranost i objektivnost osobe koja se u takvoj situaciji nade.

4.2. Direktiva 2014/24 EU i 2014/25 - prijenos ili implementacija odredbi o sukobu

interesa u zakonodavstvo RH

Na razini Europske unije, zakonodavna aktivnost u pogledu uredenja javne nabave
zapodela je veé Sezdesetih godina 20. stolje¢a.®® Tako su: ,najprije donesene direktive
71/305/EEZ o javnoj nabavi radova i 77/62/EEZ o javnoj nabavi robe, te 89/665/EEZ o
postupcima kontrole ili pravne zastite dionika u postupku javne nabave, dok je devedesetih

godina uslijedila daljnja liberalizacija podrucja javne nabave pa su propisi o javnoj nabavi

387 |bid., str.11.

38 Presuda Suda eVigilo Ltd. protiv Priesgaisrinés apsaugos ir gelbéjimo departamentas prie Vidaus reikaly
ministerijos, C-538/13, ECLI:EU:C:2015:166, 2015, t. 45.: ,,Cinjenice i dokazi, kao 3to su tvrdnje u glavnom
postupku koje se ticu veza izmedu stru¢njaka koje je imenovao javni narucitelj i specijaliziranih stru¢njaka
poduzetnika kojima je dodijeljen ugovor, medu ostalim, okolnost da te osobe rade zajedno na istom sveucilistu,
pripadaju istoj skupini istrazivanja ili su u podredenom odnosu unutar toga sveucilista, ako se oni utvrde,
predstavljaju objektivne elemente koji moraju dovesti do pokretanja ozbiljnog ispitivanja javnog narucitelja ili,
ovisno o slucaju, tijela upravnog ili sudskog nadzora”.

Isto shvacanje je, iako u drugom kontekstu, vidljivo i u presudi Intrasoft International, T-403/12, ECLI:774, u
kojem predmetu je isti Sud isto tako utvrdio da: ,,prosudivanje sukoba interesa zahtijeva konkretnu ocjenu, s jedne
strane, ponude i, s druge strane, situacije predmetnog ponuditelja te da javni narucitelj nije imao osnova za ocjenu
da se rizik od postojanja sukoba interesa u odnosu na tuZitelja mogao utvrditi nakon konkretne ocjene ponude
potonjeg®. Isti Sud utvrduje da: ,,rizik od postojanja sukoba interesa nije bio objektivno dokazan i da odbijanje
ponude konzorcija kojeg je tuZitelj sastavni dio nije opravdano i protivno je odredbama ¢lanka 94. Financijske
uredbe*.

389 Maciejewski, Mariusz, Ugovori o javnoj nabavi, Informativni ¢lanci o Europskoj uniji, Europski parlament,
111/2017, 2017., dostupno na:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/fiches_techniques/2013/030202/04A_FT(2013)030202_HR.pdf
(29. rujna 2021.)
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prosireni na nabavu usluga u okviru Direktive 92/50/EEZ, i na nabavu u podruc¢ju vodoopskrbe,
energije, prijevoza i telekomunikacija Direktivom 93/38/EEZ, dok su prve dvije direktive
zamijenjene novima, Direktivom 93/36/EEZ i 93/37/EEZ. Sljede¢i korak u regulaciji javne
nabave bile su direktive 2004/17/EZ i 2004/18/EZ kada je liberalizacija obuhvatila i poStanske
usluge, a te su direktive zamijenjene 2014. kada je donesen novi paket s direktivama
2014/23/EU, 2014/24/EU i 2014/25/EU koji sada ukljuéuje i dodjelu koncesija.*3%

Kroz navedene regulatorne okvire i uz kontinuirani razvoj prakse Suda EU sukladno
zahtjevima za slobodnim trziSnim natjecanjem, razvijala su se nacela i standardi u postupku
javnih nabava. Naime, Europska unija razvoju zajednickog trzista pristupala je polazeéi od
vaznosti uc¢inkovitog provodenja postupaka javne nabave i kvalitetnog djelovanja zajednickog
trziSta te kroz isto djelovanje 1 ostvarenje ciljeva odredenih pravom EU, ali 1 potrebe da se
postupci javne nabave dovedu u djelovanje usporedivo s konkuretnim privatnim trzistima.>%

U odnosu na regulaciju sukoba interesa u javnoj nabavi, sve do regulatornog okvira iz
2014. godine isti pravni okvir nije sadrzavao pravila o sukobu interesa pa je isto podrucje bilo
regulirano oslanjanjem na nacela transparentnosti i jednakog tretmana te uredeno specifi¢nim
odredbama unutar nacionalnih zakonodavstava. No razina pravila i primijenjenih mehanizama
u podrucju sukoba interesa u javnoj nabavi zna¢ajno se razlikovala medu drzavama ¢lanicama.

Nove javnonabavne direktive prepoznale su vaznost uredenja podrucja sukoba interesa
pa se ve¢ u uvodnom dijelu klasi¢ne direktive navodi da je sukob interesa glavna sfera
integriteta postupka javne nabave, dok je zemljama ¢lanicama prepusteno da osmisle mjere i
sredstva upravljanja sukobom interesa.3%

Stoga je ve¢ u uvodnom dijelu Direktive 2014/24 navedeno da bi: ,, javni naruditelji
trebali koristiti sva sredstva koja su im na raspolaganju u okviru nacionalnog prava kako bi se
sprijecilo narusavanje postupaka javne nabave koje proizlazi iz sukoba interesa. To bi moglo
ukljugivati postupke za utvrdivanje, spre¢avanje i uklanjanje sukoba interesa.*3%

Nadalje ¢lanak 24. iste direktive i ¢lanak 42. sektorske direktive propisuju da: ,,svaka
drzava Clanica treba osigurati da javni narucitelji poduzmu prikladne mjere da ucinkovito

sprijece, prepoznaju i uklone sukobe interesa koji proizlaze iz provedbe postupka nabave, kako

390 v/, Turudi¢, Marko, Suzbijanje korupcije u javnoj nabavi kroz novi regulatorni okvir Europske unije, cit., str.
34-44,

391 Bovis Christopher, EU Public procurement Law, Edward Elgar Publiching Ltd, 2007., str.81.

392 Dragos, Horvatova, op. cit. (bilj. 224), str. 269.

3% Uvodna izjava 16. Direktive 2014/24/EU.
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bi se izbjeglo bilo kakvo naruSavanje trziSnog natjecanja te se osiguralo jednako postupanje

prema svim gospodarskim subjektima‘3%,

U odnosu na tako postavljeni koncept sukoba interesa, ista Direktiva 2014/24/EU

postavila je klju¢ne elemente koncepta sukoba interesa na nacin da postavlja:

1) Kljuéne odrednice privatnog interesa predstavnika narucitelja koji mogu doci u situaciju

2)

sukoba istih interesa s javnim3®®. Tako je odredeno da privatni interes obuhvaéa:

a)

b)

c)

financijski interes u smislu financijske koristi koju bi osoba mogla imati od sukoba
interesa

ekonomski ili gospodarski interes koji ukljucuje Siroki spektar specifiéne imovinske ali
I druge nefinancijske vrijednosti koju bi osoba mogla ostvariti

Siroko odredeni svaki drugi osobni interes povezan s razli¢itim interesnim podruc¢jima
osobe poput obiteljskih, prijateljskih, poslovnih i bilo kakvih drugih bliskih osobnih

odnosa ukljucenih osoba

d) odreduje se izravni i neizravni sukob interesa koji obuhvaca prethodno odredene

privatne interese kada se oni odnose izravno na predstavnika narucitelja o kojem je rijec,
ili se, s druge strane, isti privatni interes odnosi na interes bliske osobe predstavnika
narucitelja koji je u tom slucaju posrednik istog interesa no jednako dovodi do situacije

sukoba predstavnika narucitelja kao da se radi o njemu osobno.

Kljuéne kategorije predstavnika narugitelja® koje ukljucuju:

a)

b)

pojedince ispred narucitelja koji su ¢lanovi odbora za evaluacija ali i one pojedince koji
se mogu smatrati ukljuenima u postupak javne nabave a nisu ¢lanovi odbora za
evaluaciju koja kategorija obuhvaca 1 one osobe koje su sudjelovale u pripremi
dokumentacije o nabavi, koje su imale ulogu u planiranju ili financiranju istog postupka,
ili su potpisivale ugovorne dokumente. Ova kategorija ukljucuje i ¢elnika narucitelja i
druge osobe upravnog, upravljackog ili nadzornog tijela narucitelja ali i tehnicke
stru¢njake koji su bili zaduZeni za pripremu tehnickih specifikacija.

Sve prethodne osobe ali kada se one nalaze ispred pruzatelja usluge provedbe postupka
nabave

Sve ostale pojedince koji se opravdano mogu smatrati onima koji bi mogli ugroziti

nepristranost 1 neovisnost odlu¢ivanja u istom postupku javne nabave ukljucujuci

394 Clanak 24. Direktive 2014/24/EU i &lanak 42. Direktive 2014/25/EU.

395 Isti elementi odredeni su u ¢lanku 24. Direktive 2014/24/EU u ¢lanku 42. Direktive 2014/25/EU a na isti nagin
transponirani su i u odredbu ¢lanka 76. ZJN-a 2016.

3% Dragos, Horvatova, op. cit. (bilj. 224), str. 269. — 270.
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politicki imenovane duznosnike, lobiste i sve one osobe koje bi mogle utjecati na

donosenje odluke u istom postupku.3¥’

3) Klju¢ne mitigacijske mjere koje ista Direktiva stavlja na raspolaganje drzavama ¢lanicama
ali 1 javnim naruciteljima ostavljaju¢i mogucnost preciznijeg uredenja unutar zadanog
pravnog okvira, pa tako ona postavlja:

a) fakultativnu osnovu iskljucenja gospodarskog subjekta koji je u sukobu interesa, ako
isti nije moguce rijesiti na drugi nac¢in, no samo kao krajnju mjeru i uz postavljene uvjete
samokorigiranja.>®

b) mogucnost odbijanja gospodarskog subjekta u slucaju nezadovoljavanja postavljenog
uvjeta strucne sposobnosti ako javni narucitelj utvrdi da taj gospodarski subjekt ima
sukobljene interese koji mogu negativno utjecati na izvrSenje ugovora O javnoj
nabavi.3%°

Izlozeni koncept predstavlja minimum zahtjeva za djelovanje ali i ponudenih mjera uz
zadane uvjete, a ¢iju su primjenu zemlje ¢lanice implementacijom istih direktiva u nacionalno
zakonodavstvo obvezne osigurati. Ista obveza usmjerena je prema postizanju svrhe istih
odredbi a koja se odnosi na zastitu trziSnog natjecanja i osiguranja jednakog postupanja prema
svim gospodarskim subjektima.*%

Obveza koji ista direktiva postavlja jest 1 izvjeStavanje o detektiranim situacijama
sukoba interesa i poduzetim mjerama upravljanja istim situacijama prema odredbi ¢lanka 84.
iste Direktive.*%

IzloZzene odrednice upravljanja sukobom interesa predstavljaju osnovni regulatorni
okvir istog koncepta dok je zemljama ¢lanicama i javnim naru¢iteljima“®®? prepusteno kreiranje
strategije 1 politike upravljanja kako bi iste mjere na najucinkovitiji nac¢in omogucile
pravovremeno i odgovarajuce djelovanje s kona¢nim ciljem o¢uvanja integriteta istog postupka

i zakonitosti donesenih odluka.

397 U nacionalnom javnonabavnom zakonodatsvu Republike Hrvatske, iste osobe odredene su ¢lankom 76. stavak
2. tocka 3. ZIN-a 2016 kao one koje mogu utjecati na odlucivanje narucitelja u postupku javne nabave.
3% (Clanak 254. stavak 1. to¢ki 5. i u ¢lanak 255. ZIN-a 2016.
3% Clanak 259. stavak 2. ZIN-a 2016.
400 Clanak 24. stavak 1. Direktive 2014/24/EU i ¢lanak 75. ZJN-a 2016.
401 Clanak 84. stavak 1. to¢ka (i) Direktive 2014/24/EU, a koja je u nacionalno zakonodavtsvo transponirana u
odredbu ¢lanka 332. stavak 1. tocka 8. ZIJN-a 2016.
402 Obveza javnih naruditelja kao adresata proizlazi iz Uvodne izjave 16. Direktive 2014/24/EU i Uvodne izjave
26. Direktive 2014/25/EU prema kojima bi: ,,javni naruditelji trebali koristiti sva sredstva koja su im na
raspolaganju u okviru nacionalnog prava kako bi se sprijecilo narusavanje postupaka javne nabave koje proizlazi
iz sukoba interesa“.
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4.3. Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 120/2016) - primjenjivost odredbi

0 sukobu interesa

Hrvatski sustav javne nabave u posljednjih 25 godina zna¢ajno je mijenjan, od prvog
zakona iz 1998. godine, pa sve do Zakona o javnoj nabavi koji je stupio na snagu 1. sijeCnja
2017. Tijekom istih godina razvoj zakonodavstva kontinuirano je mijenjan, a znacajne izmjene
posljedica su prilagodbe zahtjevima EU tijekom procesa pridruZivanja. Uslijed takvog razvoja
nacionalnog javno nabavnog zakonodavstva: ,,novi val propisa zna¢ajno je odredilo pristupanje
Republike Hrvatske Europskoj Uniji Sto je takoder ukljucivalo uskladivanje s pravnom
steCevinom EU. U okviru istog procesa hrvatske su vlasti morale pokrenuti i proces reformi
sustava javne nabave uvodenjem niza mehanizama koji su omogucili da isti sustav postane
transparentniji i konsolidiraniji«2,

Nove Direktive iz 2014.godine uvele su znacajne promjene koje su drzave Clanice bile
duzne implementirati u okviru vlastitog zakonodavstva, pa se iz zakonske definicije sukoba
interesa moze zakljuéiti da u odnosu na prethodnu zakonsku regulaciju,*** ona sada obuhvaéa i
oblike stvarnog i potencijalnog sukoba interesa dok se situacije kada: ,,predstavnik narucitelja
istodobno obavlja upravljacke poslove u gospodarskom subjektu, ili ako je vlasnik poslovnog
udjela, dionica odnosno drugih prava na temelju kojih sudjeluje u upravljanju odnosno u
kapitalu toga gospodarskog subjekta s viSe od 0,5 %, smatraju samo osobitim a ne vise
isklju¢ivim situacijama sukoba interesa. 4%

Naime, iste okolnosti prethodnim javnonabavnim zakonodavstvom predstavljale su
jedine okolnosti sukoba interesa pa su se tako: ,,sukobom interesa pri sklapanju ugovora o
javnoj nabavi smatrali odnosi narucitelja i gospodarskih subjekata kada u kojima predstavnik
narucitelja istovremeno obavlja upravljacke poslove u gospodarskom subjektu, ili ako je
predstavnik narucitelja vlasnik poslovnog udjela, dionica odnosno drugih prava na temelju
kojih sudjeluje u upravljanju odnosno u kapitalu tog gospodarskog subjekta s vise od 0,5%°“4%.

U istim situacijama s takvim gospodarskim subjektima koji su u sukobu interesa,
sklapanje ugovora o javnoj nabavi bilo je zabranjeno. Dakle, zabrana je bila jedina predvidena

mjera rjeSavanja sukoba interesa.*?’

403 Mavraci¢ TiSma, Ljiljana, Upravljanje sukobom interesa u sustavu javne nabave, cit., str. 131.
404 Clanak 13. Zakona o javnoj nabavi, Narodne novine, broj 90/2011, 143/2013 i 13/14.

405 Clanak 76. stavak 1. ZJN-a 2016.

496 Clanak 13. Zakona o javnoj nabavi, Narodne novine, broj 90/2011, 143/2013 i 13/14.

407 |bid.
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Slijedom odredbi novog Zakona i ¢lanka 76. ZJN-a 2016, od presudne je vaznosti
utvrdivanje osoba koje bi mogle biti u sukobu interesa, odnosno krug osoba koje su obuhvacene
odredbama o sukobu interesa, pa je tako potrebno uzeti u obzir: ,,zaposlenike javnog narucitelja,
osoblje pruzatelja usluga javne nabave i1 drugih pruzatelja usluga koji su izravno ukljuceni u
provedbu postupka javne nabave, te kao vaznu kategoriju onih predstavnika koji, iako nisu
nuzno izravno ukljudeni u postupak javne nabave, svejedno mogu utjecati na ishod.*4%®

U odnosu na prethodni zakonodavni okvir, vidljivo je znatno Sire odredenje sukoba
interesa koji obuhvaca svaki financijski osobni interes, i jasno odreduje da do sukoba interesa
moze doc¢i u svakoj situaciji u kojoj privatni interes predstavnika narucitelja moze ugroziti
nepristranost istog predstavnika narucitelja, dakle vidljiv je jasan odmak od koncepta sukoba
interesa koji se odnosi na korist, imovinsku ili neimovinsku i obuhvaca svaki interes koji bi se
mogao smatrati Stetnim za nepristranost i neovisnost u okviru postupka.

Osim navedne prirode sukoba interesa, razvidan je i krug osoba, kao i krug povezanih
osoba na koje se primjenjuju odredbe o sukobu interesa, kao da se radi osobno o predstavniku
naruéitelja.*%

Odredba koja se odnosi na odredenje povezanih osoba, kao i u dijelu kada je: ,, povezana
osoba predstavnika narucitelja poslovne udjele, dionice odnosno druga prava na temelju kojih
sudjeluje u upravljanju odnosno u kapitalu gospodarskog subjekta s vise od 0,5 % stekla u
razdoblju od najmanje dvije godine prije imenovanja odnosno stupanja na duznost predstavnika
narucitelja s kojim je povezana, nije mijenjana, osim u dijelu proSirenja obuhvata situacija
sukoba interesa koje znacajno proSiruju podru¢je moguéih situacija sukoba interesa i kod
povezanih osoba. 41

U odnosu na predvidene mjere upravljanja sukobom interesa, narucitelj je: ,,obvezan na
svojim internetskim stranicama objaviti popis gospodarskih subjekata s kojima je Celnik tijela
te ¢lan upravnog, upravljackog i nadzornog tijela narucitelja ili s njim povezane osobe u sukobu
interesa ili obavijest da takvi subjekti ne postoje, te ih azurirati bez odgadanja ako nastupe
promjene, $to je vrlo vazna preventivna mjera u kontekstu zastitite i navedenih osoba i samih
postupaka javne nabave istog naruditelja.«4
Ista mjera previdena je kao preventivna mjera za situacije potencijalnog sukoba interesa

budu¢i do situacije u kojoj bi odredena situacija mogla Stetiti nepristranosti 1 neovisnosti u

408 Clanak 76. stavak 2. ZIN-a 2016.
409 Clanak 76. stavak 2. 76. ZIJN-a 2016.
410 Clanak 76. stavak 1. ZJN-a 2016.
411 Clanak 82. ZIN-a 2016.
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okviru postupka jos$ nije doslo, ako samog daljnjeg djelovanja nije bilo. No postojanje i takvog
oblika sukoba interesa predstavlja ugrozu za isti postupak ili stvarni rizik, pa je obveza
narucitelja upravljati 1 takvim oblikom sukoba interesa.

Za cCelnika tijela te ¢lana upravnog, upravljackog 1 nadzornog tijela narucitelja po
saznanju o postojanju sukoba interesa odredbama ZJN-a 2016 nije predvidena mogucnost
izuzeca iz postupka javne nabave kako bi se on mogao zakonito i pravilno dalje provoditi,*!2
pa isto upucuje na okolnost da se takav postupak javne nabave ne moze dalje provoditi i da bi
se svaka odluka o odabiru donesena u istom postupku smatrala niStetnom, odnosno da bi u
takvoj situaciji bilo nuzno istog gospodarskog subjekta iskljuciti iz predmetnog postupka javne
nabave a na temelju ¢lanka 254. ZJN-a 2016. No takvo rjeSenje nije u skladu s praksom DKOM-
a a niti bi bilo u skladu s pravnim uredenjem takvih situacija sukoba interesa kada se radi o
obveznicima Zakona o sprje¢avanju sukoba interesa.*'®

Naime, u praksi Povjerenstva za odlu¢ivanje o sukobu interesa mozemo vidjeti potpuno
suprotnu praksu upravljanja takvim situacijama sukoba interesa pa se iz iste prakse moze
zakljuciti da je u situaciji sukoba interesa u kojoj se nade celnik tijela, moguce izuzece iste
osobe prijenosom ovlasti odlu¢ivanja na drugu osobu istog narugitelja.***

Tako je u Odluci istog tijela P-125/18,*° povodom postupka jednostavne nabave
Drzavne geodetske uprave, Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa zakljucilo da: ,,u
situaciji kada duznosnik koji upravlja sredstvima tijela donosi diskrecijsku odluku unutar
propisanih ovlasti kojom se sklapaju poslovni odnosi, i to velike vrijednosti, nesporno je da
duznosnik prilikom takvog izbora ne moze biti pristran.“*1° Isto tijelo navodi i da isti duznosnik:
,koriste€i svoje diskrecijsko pravo, angaziranjem osobe s kojom je duznosnik u odnosu
kumstva, zloupotrebljava posebno pravo duznosnika koje proizlazi iz obnaSanja duznosti.***’
Nadalje isto tijelo zakljucuje da se: ,, ukoliko je zbog iznijetih argumenata i prije odabira kum

duZnosnika mogao biti u uzem krugu osoba za odabir, duZznosnik unaprijed trebao izuzeti 1

odluku o odabiru prepustiti svom zamjeniku.«*

42 Clanak 81. ZIN-a 2016.
413 Clanak 9. stavak 2. ZSSI-a.
414 Isto shvacéanje Povjerenstva za odlucivanje o sukobu interesa vidljivo je u Odluci Broj: 711-1-1641-P-300-17-
20-23-19 od 18. rujna 2020.g., Odluci Broj: 711-1-1791-P-125-18-19-16-12 od 12. rujna 2019. i Odluci Broj: 711-
1-1707-M-147/18-02-18 od 4. prosinca 2018.
415 Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa, Odluka broj: 711-1-1791-P-125-18/19-16-12 od 12. rujna 2019.
416 |bid., str. 6.
47 |bid., str. 5.
418 |id.
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Isto tako je u predmetu P-300/174'° isto Povjerenstvo utvrdilo da je: ,,nadelnica Op¢ine
sudjelovala u postupku javne nabave u kojima je jedan od ponuditelja bila i tvrtka njezinog
ujaka i to na nacin da je u ime Opcine, a na temelju prijedloga SluZzbe za javnu nabavu, donijela
Odluku o odabiru najpovoljnije ponude te je s izabranim ponuditeljem sklapala Ugovore. Isto
tijelo utvrduje da ovakva situacija: ,,nedvojbeno predstavlja situaciju u kojoj je duznosnica
trebala postupati savjesno i voditi ra¢una o vanjskom dojmu koji navedena situacija izaziva.*“*?
Isto Povjerenstvo u predmetnoj Odluci isti¢e kako: ,,nije sporno da je duznosnica imala ovlasti
sklapati predmetne ugovore, medutim Povjerenstvo smatra da duznosnica u predmetnoj
situaciji nije savjesno upravljala nastalom situacijom, budu¢i da se, unato¢ nedvojbenoj
povezanosti, ista nije izuzela od sklapanja i potpisivanja navedenih ugovora.«?

U predmetu M-108/19 Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa utvrdilo je, a
upucujuci istim Misljenjem duznosnika na nadlezno tijelo u kontekstu tumacenja odredbi ZJN-
a 2016, da: ,,novisno radi li se o javnoj ili jednostavnoj nabavi robe, usluga ili radova ili bilo
kojoj drugoj vrsti poslovnih odnosa, eventualni poslovni odnosi Op¢ine i trgovackog drustva
¢iji je vlasnik brati¢ opéinskog nacelnika iste op¢ine, odredbama ZSSI-a nisu sami po sebi
zabranjeni. 4?2

U obrazlozenju danog Misljenja isto tijelo utvrdilo je da: ,,duznosnik mora voditi racuna
da u obnasanju javne duznosti postupa sukladno nacelima savjesnosti, odgovornosti i
nepristranosti te da Cuva vlastitu vjerodostojnost i povjerenje gradana, da otkloni sumnju da je
obnasanje duznosti iskoristio radi probitka osobe s kojom je povezan, te da svakom situacijom
moguceg sukoba interesa upravlja na nacin da taj sukob ucinkovito izbjegne, sukladno
propisanim obvezama iz ¢lanka 5. i ¢&lanka 6. stavka 4. ZSSI-a.“*?® Isto tijelo upucuje
duZnosnika da se: ,,u cijelosti izuzme iz svih poslova ovlastenog predstavnika narucitelja u
postupku nabave robe, usluga ili radova koje na trzistu nudi navedeno trgovacko drustvo, kao i
od poslova provedbe i nadzora ugovora o javnoj nabavi u slucaju da isti bude sklopljen s istim
trgovackim druStvom. Pritom isto tijelo duznosnika upucuje da navedene poslove, u dijelu u
kojem su u djelokrugu op¢inskog nacelnika, povjeri zamjeniku op¢inskog nacelnika Opcine,
sukladno ovlastenju iz clanka 43. stavka 2. vazefeg Zakona o lokalnoj i podrucnoj

(regionalnoj) samoupravi.“*?*

419 Povjenstvo za odlucivanje o sukobu interesa, Odluka broj 711-1-1641-P-300-17-20-23-19, od 18. rujna 2020.g.
420 |bid., str. 7.
421 \pid,
422 povjerenstvo za odluéivanje o sukobu interesa, Odluka Broj: 11-1-1564-M-108/19-02-18, od 31. srpnja 2019,
str. 4.
423 |bid., str. 5.
424 Vige o predmetnom Misljenju infra tocka 6.1.
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Uzimajuéi u obzir navedene novine ZJN-a 2016 moze se vidjeti koncept sukoba interesa
transponiran iz javnonabavnih EU Direktiva i u odredenim segmentima detaljnije ureden u
dijelu koji se odnosi na preventivne mjere kroz objave popisa gospodarskih subjekata koji su u
sukobu interesa, te na mitigacijske mjere izuzec¢a kada do utvrdivanja odnosa povezanosti dode,
no u primjeni istih odredbi mogu se primijetiti znacajne nejasnoce.

Pa se tako moze primijetiti da brojni narucitelji i dalje sukob interesa percipiraju kao

425 objektivna

zabranjenu situaciju i predvidaju zabranu sklapanja ugovora za takvog subjekta,
priroda sukoba interesa koji obuhvaca svaki osobni interes nije percipirana u dostatnoj mjeri pa
je vidljivo da se i dalje spominje korist, bilo imovinska ili neimovinska, i da se ne razumijeva
sukob interesa kao onaj konflikt koji se odnosi na poziciju odredene osobe a ne njezino

djelovanje, kao i irelevantnost namjere ili volje iste osobe.*?

4.4. Zakon o sprjeavanju sukoba interesa (Narodne novine, br. broj 143/21) —

sprjecavanje ili odluc¢ivanje o sukobu interesa

Ovim Zakonom ureduje se sukob interesa pojedinaca obuhvaéenih pojmom obveznika
kako ih je isti Zakon izrijekom odredio*?’, a koji pojedinci se u postupanjima tijela javne vlasti
ispred kojih djeluju slijedom odredbi ZJN-a 2016, istovremeno nalaze u ulozi predstavnika
narugitelja.*?8

Postavljaju¢i osnovne elemente definicije sukoba interesa, isti Zakon izrijekom
odreduje da pojedinci kao obveznici istog Zakona izvrsenju svojih duznosti uvijek imaju javni
interes pretpostaviti privatnom.*?® 1z definicije istog Zakona vidljivo je i da se: ,,0 sukobu
interesa radi onda kada su privatni interesi obuhvacenih pojedinaca u suprotnosti s javnim
interesom, te da se osobito sukobom interesa smatraju one situacije u kojima je privatni interes

obveznika u odredenim njegovim prethodnim postupanjima utjecao na njegovo obavljanje

425 Tako je zabrana sklapanja ugovora prema ¢lanku 80. ZJN-a 2016 vidljiva na stranici Ministarstva kulture i
medija, URL: https://min-kulture.gov.hr/kontakt-103/glavno-tajnistvo/obavijesti-o-sprjecavanju-sukoba-interesa-
115/115, kao i na  stranici  Vrhovnog suda  Republike  Hrvatske,  dostupno  na:
http://www.vsrh.hr/EasyWeb.asp?pcpid=942,( 2.12.2021).

426 Isto je vidljivo u shva¢anju DKOM-a u Rjesenju KLASA: UP/11-034/02/19-01/1123, KLASA: 354-01/20-8, od
02.sijecnja 2020., prema kojem: “narugitelj nije bio obvezan u popis gospodarskih subjekata s kojim je u sukobu
interesa u dokumentaciji o nabavi navesti gospodarski subjekt u kojemu predsjednik nadzornog odbora narucitelja
obnaSa duznost ravnatelja ponuditelja radi Cinjenice $to je isti svoja ovlaStenja za potpisivanje ponude i
poduzimanje drugih pravnih radnji kod ponuditelja kao ¢lana odabrane zajednice gospodarskih subjekata prenio
na zamjenika ravnatelja, dok je kao predsjednik nadzornog odbora u izjavi o sukobu interesa naveo da se izuzima
od odlucivanja te svih drugih radnji koje mogu utjecati na predmetni postupak javne nabave*.

47 Clanak 3. ZSSl-a.

428 Clanak 76. stavak 2. tocka 1. ZIN-a 2016.

429 Clanak 2. stavak 1. ZSSI-a.
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javne duznosti, ili se osnovano moze smatrati da je utjecao, ili pak da privatni interes
duznosnika mozZe utjecati na njegovu nepristranost u obavljanju javne duznosti.“*3

Odredbe istog Zakona u odredenom dijelu obuhvaca javnu nabavu, pa je tako jasno
odredeno da obveznicima nije dozvoljeno: ,,utjecati na dobivanje poslova ili ugovora o javnoj
nabavi te na bilo koji drugi nacin koristiti svoj polozaj s mamjerom da se postigne osobni
probitak ili probitak povezane osobe, neka povlastica ili pravo, da sklopi pravni posao ili na
drugi na¢in interesno pogoduje sebi ili drugoj povezanoj osobi. 43!

U odnosu na sklapanje ugovora koji bi se sukladno odredbama ZJN-a 2016 smatrali
ugovorom o javnoj nabavi, odredbe ZSSl-a, a suprotno odredbama ZJN-a 2016, jasno propisuje
nemogucénost nastanka poslovnog odnosa tijela u kojima obveznici obavljanju duznost i onih
ponuditelja u kojima taj obveznik ima odredeni udio u vlasnistvu.*®2.Isto se onosi i na udio
vlasnistva u gospodarskim subjektima koji sudjeluju u zajednici gospodarskih subjekata®33, ili
bi se u istom odnosu javili u ulozi podugovaratelja.

Isto je primjenjivo i kada se radi o prethodno navedenim udjelima u vlasnistvu ¢lana
obitelji*** obveznika ali onda kada je isti udio ste¢en od obveznika u odredenom, jasno
postavljenom razdoblju vezanom za obnasanje duZnosti istog obveznika.**® U odnosu na
poslovne odnose koji bi nastali protivno navedenim odredbama ZSSlI-a, izrijekom je odredeno
da bi se takvi poslovi smatrali ni$tetnima.*3

No u situacijama u kojima se takav poslovni odnos, a onda i ugovor o javnoj nabavi,
sklapa s ponuditeljem u kojem udio u vlasni$tvu ima ¢lan obitelji a koji udio nije steCen od
obveznika®’, istim Zakonom odredeno je da takav odnos nije nedozvoljen,*® no jasno je
odredena uloga Povjerenstva za odlu¢ivanje o sukobu interesa*®, a koje tijelo daje svoje
misljenje o nacinu djelovanja kako bi se izbjegao sukob interesa u skladu s odredbama istog

Zakona*¥, kao i nistetnost pravnih poslova nastalih protivno postavljenim obvezama.*!

430 Mavraci¢ TiSma, Ljiljana, Upravljanje sukobom interesa u sustavu javne nabave, cit,. str. 124.

431 |bid.

432 Clanak 20. stavak 1. ZSSI-a.

433 |pid.

434 Clankom 5. stavkom 1. to¢ka 6. ZSSI-a odredeno je koje se osobe smatraju ¢lanovima obitelji obveznika.

43 Clanak 20. stavak 2. ZSSl-a.

43 Clanak 20. stavak 4. ZSSl-a.

437 Clanak 21. stavak 1. ZSSI-a

438 Isto se moze zakljugiti iz odredbe ¢lanka 21. ZSSI-a a u odnosu na odredbe &lanka 20. istog Zakona.

439 Sukladno odredbiclanka 28. stavak 2. ZSSl-a Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa (U daljnjem tekstu:
Povjerenstvo), kao: ,,stalno, neovisno i samostalno drzavno tijelo koje obavlja poslove iz djelokruga rada i
nadleznosti odredenih istim Zakonom®,

440 Clanak 21. stavak 2.-5. ZSSl-a.

441 Clanak 21. stavak 6. ZSSl-a.
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Obzirom na razli¢ito pravno uredenje sklapanja poslovnih odnosa kako je prethodno
opisano, pa onda i ugovora o javnoj nabavi, a kada se radi o onim tijelima javne vlasti u kojima

bi se se obveznici ZSSl-a smatrali predstavnicima naruéitelja,*#?

postavlja se upitnim koja bi
mjera upravljanja takvom situacijom bila dostatna 1 bi li mjera izuzec¢a predvidena odredbama
ZSSl-a*® bila u dovoljnoj mjeri prikladna u kontekstu ZIN-a 2016, ili je isto tijelo javne vlasti
kao narucitelj duzan poduzeti i druge mjere kako bi otklonio utjecaj iste situacije sukoba
interesa na donosenje odluke u predmetnom postupku.*4*

Slijedom odredbi ¢lanka 9., u okolnostima koje se imaju smatrati potencijalnim
sukobom interesa, obveznik ima obvezu na odgovarajuci nacin deklarirati sukoba interesa, te
isti sukob interesa razrijesiti tako da zastiti javni interes.**®

S druge strane, stavak 2. istog ¢lanka predvida izuzece obveznika od donoSenja odluke
ili sudjelovanja u donosenju odluka i sklapanja: ,,ugovora koji utjecu na njegov vlastiti poslovni
interes ili interes s njim povezanih osoba kao i poslodavaca kod kojih je bio na radnom odnosu
u posljednje dvije godine prije stupanja na duznost.**4®

lako ova odredba previda moguc¢nost drukcijeg zakonskog uredenja, ista predvida
izuzece koje odredbama ZJN-a nije predvideno pa se postavlja pitanje moze li se takva mjera
izuzeéa u kontektu sukoba interesa u javnoj nabavi, smatrati odgovaraju¢om.**’

Dakle, slijedom istih odredbi ZSSl-a mjera izuzeca je odgovarajuc¢a mjera otklanjanja
sukoba interesa obveznika u svakoj situaciji sukoba privatnog i javnog interesa, pa i u situaciji
sklapanja ugovora o javnoj nabavi javnopravnog tijela obveznika i gospodarskog subjekta s
kojim je obveznik u sukobu interesa, osim u situaciji zabrane iz ¢lanka 21. ZSSI-a.

Odredbe ZJN-u 2016. kategorijom povezanih osoba obuhvacaju: ,,8iri krug osoba u
odnosu na ZSSI, $to takoder upuéuje na neuskladenost odredbi ista dva zakona.“*4
Naime, iz komparacije navedenih odredbi predmetna dva Zakona vidljivo je da bi se:

,,0 sukobu interesa u odnosu na povezane osobe ZJN-a 2016 radilo samo onda kada se ne radi

442 Clanak 76. stavak 2. tocka 1. ZJN-a 2016.
443 Clanak 9. stavak 2. ZSSI-a.
444 DKOM, Rjesenje KLASA. UP/I1-034-02/19-01/1123, URBROJ. 354-01/20-8, od 02. sije¢nja 2020., str. 3.
445 Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa, O¢itovanje broj: 711-1-980-P-200/22-02 -17
Zagreb, 8. travnja 2022., str.2.
446 [pid,
47 Isto obzirom na odredbu ¢lanka 81. ZIN-a 2016 prema kojoj izuzeée nije predvideno kao mjera upravljanja
sukobom interesa kada se radi o predstavnicima narucitelja iz tocke 1. stavka 2. ¢lanka 76. ZJN-a 2016 (Celnika te
¢lanka upravnog, upravljackog i nadzornog tijela narucitelja).
48 Prema ¢&lanku 77. stavak 1. ZJN-a 2016, odredba ¢lanka 76. stavka 1. ZJN-a 2016 primjenjuje se: ,,na
odgovarajuci na¢in na srodnike po krvi u pravoj liniji ili u pobo¢noj liniji do Cetvrtog stupnja, srodnike po tazbini
do drugog stupnja, bra¢nog ili izvanbraénog druga, bez obzira na to je li brak prestao, te posvojitelje i posvojenike
(u daljnjem tekstu: povezane osobe) predstavnika narucitelja iz ¢lanka 76. stavka 2. tocke 1. istog Zakona“.

95



o situaciji u kojoj je ona poslovne udio u vlasni$tvu odredenog gospodarskog subjekta stekla u
dvogodisnjem razdoblju prije imenovanja odnosno stupanja na duznost predstavnika narucitelja
s kojim je povezana, no i da se se krvno srodstvo u poboc¢noj liniji tre¢eg i Cetvrtog stupnja
prema ZSSI-u ne bi smatralo osnovom interesne povezanosti, stoga bi osnova ili okolnost takve
povezanosti morala biti neka druga, a $to bi bilo potrebno dokazivati i obrazlagati
pretpostavljanje privatnog interesa javnom. <449

Ono §to se takoder moze postaviti upitnim u predmetnom konceptu sukoba interesa
odredenog promatranim Zakonom jest spomenuti utjecaj na poslovni interes obveznika ili s
njim povezanih osoba ili poslodavca iz ¢lanka 9. istog Zakona, §to upucuje na razumijevanje
sukoba interesa samo u kontekstu poslovnih interesa ne i drugih osobnih interesa kao vazne
pozicije obveznika, a $to je protivno definiciji sukoba interesa iz ¢lanka 2. istog Zakona.*>°

Obzirom da ¢lanak 8. istog Zakona predvida rjeSavanje dvojbenih situacija sukoba
interesa, a kojom smatramo i ove odredbe, 1 uzimajuéi u obzir da su odredbe istog Zakona
stupile na snagu prije svega nekoliko mjeseci, zanimljivo Ce biti rjeSenje koje ¢e Povjerenstvo
iz ¢lanka 30. istog Zakona ponuditi u takvim situacijama a za koje bi bilo ocekivano da ce se
uskoro pojaviti.

No kada govorimo o oblicima sukoba interesa obuhvacenim istim odredbama ZSSI-a,
razvidan je koncept Siroko postavljenih situacija sukoba privatnih interesa obveznika s javnim
interesom, i uzimajuci u zabranjena djelovanja odredbi ¢lanka 7., nalozena postupanja u
dvojbenim situacijama sukoba interesa iz ¢lanka 8., te obvezu deklariranja sukoba interesa u
svakoj situaciji potencijalnog sukoba interesa ukljucujuéi obvezu izuzeca u situaciji kada
potencijalni oblik sukoba interesa moze dovesti do situacije stvarnog sukoba interesa iz ¢lanka
9. ZSSl-a, moze se zakljuciti da je predmetni Zakon, a posljedi¢no 1 odlu¢ivanje Povjerenstva,
usmjereno prema regulaciji ponasanja obveznika u obna$anju njihovih javnih duznosti, a kako
bi se reguliralo ono njihovo djelovanje koje moze utjecati ili utjece, ili se €ini da utjece na
njegovu nepristranost u obnasanju javne duznosti.*>

Stoga, kada se govori o sprjecavanju sukoba interesa, jasno proizlazi da se isti termin
»sprje¢avanja‘ odnosi na sprjecavanje situacije stvarnog sukoba interesa, dakle onog djelovanja

obveznika u kojem njegov privatni interes utjece na njegovu nepristranost, no da isti Zakon

regulira i situacije potencijalnih i prividnih oblika sukoba interesa, u kojima do iste

49 1bid.

450 prema ¢lanku 2. istog Zakona sukob interesa postoji kada su: ,,privatni interesi obveznika u suprotnosti s javnim
interesima“, dok prema tocki 8)., stavka 1. ¢lanka 5.: ,,privatni interes obuhvaca imovinsku i neimovinsku korist
obveznika i povezanih osoba“.

451 Clanak 2. ZSSl-a.
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nepristranosti u djelovanju jo$ nije moglo niti do¢i. S druge strane, odlu¢ivanje o sukobu
interesa Povjerenstva ima temeljnu svrhu utvrdivanja sukoba interesa nastalih krsenjem zadanih
nacela ali kroz povrede odredaba istog Zakona iz ¢lanka 48., te izricanja predvidenih sankcija
za utvrdenu situaciju stvarnog sukoba interesa, ali i za neodgovaraju¢e postupanje u situaciji
ostalih oblika sukoba interesa koji, u propisanim situacijama, takoder mogu dovesti do

odredenih kr$enja nacela djelovanja obveznika iz ¢lanka 6 ZSSI-a.4>

5. NACELA JAVNE NABAVE

5.1. Znacaj nacela javne nabave u politici upravljanja sukobom interesa

Sud Europske unije kroz svoju je sudsku praksu postavio niz uvjeta koji moraju biti
ispunjeni kako bi sklapanje ugovora o javnoj nabavi, ali i njegovo izvrsenje, bilo u skladu s
nacelima javne nabave. Temeljna postavka od koje isti Sud polazi jest da se na sve postupke
javne nabave primjenjuju odredbe Osnivackih ugovora Europske unije kao primarnog izvora
prava Europske unije, prvenstveno one o slobodi kretanja robe, osoba, usluga i kapitala, ali i
odredena nacela koja je isti Sud razvio na temelju tih sloboda.*>

Pritom je isti Sud, a kao Sto to potvrduje i Bovis, oblikovao evoluciju prava javne nabave
svojom instrumentalnom ulogom koja je utjecala na tumacenje pravnih koncepata javne
nabave.**

Jedan od koncepata javne nabave koji su se na isti na¢in oblikovali jest svakako 1 sukob
interesa. Dakle, a kao $to to opisuje i Aviani, pravna steCevina Europske unije koja se odnosi
na javnu nabavu: ,temelji se na op¢im pravnim nacelima pri ¢emu su temeljna nacela prava
opcenito, pa tako i ona nacela koja su relevantna za trZiSno natjecanje, razvijena praksom Suda
Europske unije a kroz koju je isti Sud razvio doktrinu da pravo Unije ne proizlazi samo iz
osnivackog ugovora i tzv. zakonodavstva, nego i iz op¢ih nacela prava koja se izvode iz

razli¢itih izvora, ali 0d Koji su najvazniji Ugovori Zajednice. Tako se, iz spomenute Cetiri trzisne

432 Infra. tocka 6.3.
43 Sud EU, Presuda C-324/98, Telaustria Verlags GmbH i Telekom Austria AG, ECLI:EU:C:2000:669, 2000.,
t.2., 60. i 61., C-59/00, Bent Mousten Vestergaard i Spgttrup Boligselskab, EU:C:2001:654, 2001., t.19. i T-
258/06, Njemacka i dr. protiv Europske komisije, ECLI:EU:T:2010:214, 2010., t. 74. Sud u svojoj praksi
naglasava da izri¢ito izuze¢e odredenih ugovora iz podrucja primjene javnonabavnih direktiva ne znaci njihovo
potpuno iskljucenje iz podruéja primjene prava Unije.
454 Bovis Christopher, Public Procurement in the EU: Jurisprudence and Conceptual Directions, Common Market
Law Review, Volume 49, Issue 1, 2012, 247 — 289., str.2.
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slobode izvode temeljna nacela trziSnog natjecanja, nediskriminacije, jednakog tretmana,
transparentnosti, uzajamnog priznavanja i razmjernosti. 4>

Osobito znacenje navedenih nacela proizlazi iz okolnosti da su javnopravna tijela
odgovorna za njihovo ostvarenje u svojim ekonomskim aktivnostima. Takvo se: ,,poslovno
djelovanje javnopravnih tijela ogleda prilikom odabira ekonomski najpovoljnijeg ponuditelja u
postupku javne nabave s kojim se posljedi¢no sklapa ugovor o javnoj nabavi roba, radova,
odnosno usluga.«4°®

Slijedom istih na¢ela UOFEU-a, Direktiva 2014/24/EU ve¢ je u uvodnom dijelu
izrijekom odredila da: ,,dodjela javnih ugovora od strane ili u ime nadleznih tijela drzava ¢lanica
mora biti u skladu s istim nacelima, pogotovo s nacelom slobodnog kretanja robe, slobode
poslovnog nastana i slobode pruzanja usluga, kao i s na¢elima koja iz toga proizlaze, poput
nacela jednakog postupanja, zabrane diskriminacije, medusobnog priznavanja,
proporcionalnosti i transparentnosti.*4®’

Isto tako je naglaSeno da bi: ,,u slucaju javnih ugovora iznad odredene vrijednosti,
trebalo sastaviti odredbe za koordinaciju postupaka nacionalne nabave kako bi se osiguralo da
ta naGela ostvaruju prakti¢ni u¢inak te da se pri javnoj nabavi poti¢e trzi$no natjecanje. %

Pritom je vazno voditi ra¢una da je jo$ iz prethodne Uvodne izjave Direktive 2004/18
proizlazilo da: ,,bez obzira na vrijednost ugovora sklopljenih u drzavama ¢lanicama u ime
drzave, regionalnih ili lokalnih vlasti i drugih tijela kojima upravljaju tijela javnog prava,
provedba postupka nabave podlijeZze poStovanju nacela i onda kada se ne radi o postupcima
javne nabave obuhvacenim javnonabavnim direktivama, 1 to onda kada se radi o nabavi koja
upuéuje na postojanje odredenog prekograni¢nog interesa, odnosno za koju nabavu je

vjerojatno da moze biti zanimljiva za gospodarske subjekte iz drugih drzava ¢lanica.“4*

45 Aviani, op. cit. (bilj. 8), str. 177.

456 | bid.

457 Uvodna izjava 1. Direktive 2014/24.

458 Europska komisija na temelju ovlasti iz EU direktiva 2014/23/EU, 2014/24/EU, 2014/25/EU te 2009/81/EZ
svake dvije godine donosi akte kojima se za dvogodis$nje razdoblje odreduje vrijednost europskih pragova odnosno
onih vrijednosti nabave koja je podlozna pravilima istih Direktiva. Isti postupci su postupci javnih nabava velike
vrijednosti u smislu odredbi ZJN-a 2016. Delegirane uredbe i Komunikacija u kojoj su navedene nove vrijednosti
europskih pragova iz navedenih uredaba preracunate u kune objavljuju se na Portalu javne nabave Ministarstva
gospodarstva i odrzivog razvoja dostupnog na: http://www.javnanabava.hr/default.aspx?id=6168 (1.8.2021).

49 Sud EU, Presuda u spojenim predmetima C-458/14, Promoimpresa Srl protiv Consorzio dei comuni della
Sponda Bresciana del Lago di Garda e del Lago di Idro, Regione Lombardia i C-67/15, Mario Melis i dr. protiv
Comune di Loiri Porto San Paolo, Provincia di Olbia Tempio, 2016., t. 6. i 65-67.
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Slijedom isto odredenih nacela javne nabave koja su temeljena na primarnom izvoru
prava EU, Sud EU razvijao je sudsku praksu uzimajuci u obzir nadredenost istog izvora prava
pa onda i nadela koja iz istog proizlaze.*°

Tako je u kontekstu javne nabave, a kao $to to navodi i Stankovi¢, Sud EU nacelima
javne nabave dao: ,,znatno Siru dimenziju pri ¢emu je iz nacela nediskriminacije i jednakog
postupanja prema ponuditeljima, izveo znacajnu obvezu transparentnosti kojom se svakom
gospodarskom subjektu jam¢i odgovarajuca razina otvorenosti informacija koja omogucuje
trzi$no natjecanje i nadzor pristranosti u postupku javne nabave. Ista obveza podrazumijeva to
da gospodarski subjekt sa sjedistem u drugoj drzavi ¢lanici mora imati pristup odgovarajué¢im
informacijama u vezi s nekim ugovorom prije njegove dodjele kako bi, ako to zeli, mogao
izraziti svoj interes za sklapanje tog ugovora“. 46!

Tako tumaceno nacelo zaStite trziSnog natjecanja iz kojeg se potom izvodi nacelo
nediskriminacije i jednakog tretmana, osigurava jednaku priliku svakom zainteresiranom
gospodarskom subjektu da pripremi svoju ponudu u pojedinom postupku javne nabave, da se
uvjeti i zahtjevi iz dokumentacije jednako primjenjuju za sve gospodarske subjekte, i da svaki
gospodarski subjekt ima jednaku priliku sklopiti ugovor u istom postupku. Isto je u praksi Suda
utvrdeno i u predmetu C-396/14 u kojem je prema prihva¢enom misljenju nezavisnog
odvjetnika Paola Mengozzija odredeno: ,,da su nacela jednakog postupanja i transparentnosti
op¢a pravna nacela koja ¢ine dio pravnog poretka Unije. 46

Isti Sud je u nekoliko navrata potvrdio da nacelo jednakog postupanja prema
ponuditeljima i obveza javnih narucitelja da osiguraju poStovanje tog nacela predstavljaju
osnovu pravila prava Europske unije u podruéju javne nabave.

Naime, u skladu je s ustaljenom sudskom praksom Suda EU tumacenje da se: ,,nacelom
jednakog postupanja zahtijeva da se u usporedivim situacijama ne postupa na razli¢ite nacine i
da se u razli¢itim situacijama ne postupa na isti nacin, osim ako bi takvo postupanje bilo
objektivno opravdano.<*®3 Naime, isti Sud u svojoj je praksi jasno postavio svrhu tog nacela,

odredivsi da se primjenom tog nacela ima osigurati jednakopravno i djelotvorno trzi$no

460 Craig, Paul, Grainne de Blrca, EU Law: Text, Cases, and Materials, 6. izdanje, Oxford University Press, 2015.,
str. 111. U istom smislu odreduje i ¢lanak 134. Ustava Republike Hrvatske (prema enumeraciji ¢lanaka u skladu s
Izvjes¢em Ustavnog suda Republike Hrvatske, broj U-X-1435/2011 od 23. ozujka 2011.).

461 Stankovi¢, Danijel, Izravna primjena pravila UFEU-a i nadela primarnog prava Unije na dodjele ugovora o
javnoj nabavi, Pravni vjesnik: Casopis za pravne i druStvene znanosti Pravnog fakulteta Sveudilista J.J.
Strossmayera u Osijeku, Vol. 34 No. 2, 2018, str. 98.

462 Sud EU, Misljenje nezavisnog odvjetnika Paola Mengozzija u predmetu C-396/14, MT Hgjgaard A/S, Ziblin
AJS protiv Banedanmark, ECLI:EU:C:2015:774, 2015., t. 54-59.

43 Sud EU, Presuda C-213/07, Michaniki AE protiv Ethniko Simvoulio Radiotileorasis, Ipourgos Epikratias,
EU:C:2008:731, t. 45.
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natjecanje zainteresiranih gospodarskih subjekata odnosno svih ponuditelja koji imaju biti
ravnopravni tijekom cijelog postupka javne nabave, kako u trenutku u kojem pripremaju svoje
ponude, tako i u trenutku kada javni naruéitelj pregledava i ocjenjuje te ponude.*®*

Osim $to je time kao jedan od ciljeva prava javne nabave postavio uspostavu ucinkovite
konkurencije, isti Sud jasno je odredio da se u svrhu ostvarenja tog cilja ima osigurati
sudjelovanje §to veéeg broja ponuditelja no i da isto nije usmjereno samo prema ostvarenju
prava Unije, nego i prema interesu narucitelja koji ¢e u uvjetima takve konkurencije imati bolji
izbor pri odabiru najpovoljnije ponude koja odgovara postavljenim potrebama, a time i
zahtjevima javnog interesa koji se kroz isti proces ostvaruje.*®

U odnosu na postavljenu svrhu nacela jednakog tretmana isti je Sud potvrdio da: ,,
primjena nacela jednakog postupanja u postupcima sklapanja javnih ugovora ne predstavlja
svrhu sama po sebi, nego je valja razmatrati s obzirom na ciljeve kojima pridonosi, dok je
provedbu i ispunjenje cilja koji se odnosi na poticanje uspostave najvece moguce konkurencije
moguce posti¢i samo ako su gospodarski subjekti koji sudjeluju u postupku javne nabave
ravnopravni, bez opasnosti od diskriminacije.<46®

Pritom je isti Sud jasno postavio osnovne elemente takvog cilja konkurencije, a kako je
to naglasio nezavisni odvjetnik Madura, utvrdiv$i da konkurencija: ,,0osim §to mora biti biti
ucinkovita, mora biti zdrava, a ostvarivanje tog cilja nuzno je ograni¢eno postovanjem nacela
jednakog postupanja medu ponuditeljima.*4¢’

U praksi istog Suda dano je tumacenje primjene istih nacela 1 u provedbi ugovora o
javnoj nabavi, pa je naglaSeno da nacelo jednakog postupanja prema ponuditeljima moze imati
klju¢nu ulogu pri odabiru ponuda u postupku javne nabave, no i nakon sklapanja ugovora, kada

468

se radi o situacijama moguce izmjene bitnih uvjeta predmetnog ugovora,*™® ili ugrozavanja

njegove pravilne provedbe.*%®

464 Sud EU, Presuda C-19/00, SIAC Construction Ltd i County Council of the County of Mayo, EU:C:2001:553,
2001., t. 33.i 34. i C 213/07, t. 45., te Rjesenje Suda EU C-502/11, Vivaio dei Molini Azienda Agricola Porro
Savoldi protiv Autorita per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, EU:C:2012:613, 2012.,
t. 38.

465 |bid.,

4Sud EU, Misljenje nezavisnog odvjetnika Poiaresa Madura u spojenim predmetima C-226/04 i C-228/04, La
Cascina Soc. coop. arl, Zilch Srl Protiv Ministero della Difesa and Ministero dell’Economia e delle Finanze, Pedus
Service, Cooperativa Italiana di Ristorazione Soc. coop. arl (CIR), Istituto nazionale per 1’assicurazione contro gli
infortuni sul lavoro (INAIL) i Consorzio G.f.M. protiv Ministero della Difesa, La Cascina Soc. coop. arl ,
EU:C:2005:524, 2005., t. 26.

467 |bid., t.59.

468 Sud EU, Presuda EU C-454/06, Pressetext Nachrichtenagentur GmbH protiv Republik Osterreich (Bund) i
drugi, EU:C:2008:351, 2008., t. 40. i sl].

469 U ¢lanku 89. stavku 1. to¢ki (d) podtocki ii. Direktive 2014/25 izrigito je ureden slucaj izmjene ugovaratelja
nakon dodjele ugovora. Tom je odredbom predvideno da nije potrebno provesti novi postupak nabave, medu
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Iz takvog tumacenja proizlazi da do ugroze tog nacela, a onda i do sukoba interesa, moze
do¢i i u provedbi ugovora iako se radi o fazi izvrSenja do koje dolazi nakon provedenog
postupka javne nabave. lako iz stipulacije odredbi javnonabavnih direktiva proizlazi klju¢na
referenca na postupak javne nabave, ne moze se iskljuciti da do sukoba interesa moze do¢i i u
fazi izvrSenja.

Dakle, moze se zakljuciti da je Sud EU prepoznao prazninu u djelotvornosti nabave
Direktive u osiguranju nacela kako ih je ista Direktiva odredila, pa je izri¢ito zakljucio da
primjena primarnog prava Zajednice nije iskljuena u prisutnosti iscrpnih odredbi sekundarnog
prava Europske unije, te da lex specialis karakter direktiva o nabavi ima za cilj nadopunu
temeljnih sloboda prava Unije u pogledu sklapanja ugovora o javnoj nabavi.*"

5.2. Sukob interesa u okviru dostignuéa transparentnosti postupaka javne nabave

— vaznost dostupnosti informacija i izvjeStavanja

Transparentnost u javnoj nabavi ne samo da promice odgovornost i osigurava pristup
informacijama gospodarskih subjekata na otvorenom trziStu, nego takoder sluzi vaznoj ulozi u
izjednaCavanju uvjeta za poslovanje gospodarskim subjektima da u javnoj nabavi sudjeluju
ravnopravno.* Naime, a kao §to to navode Ljubanovi¢ i Britvié-Vetma: ,nacelo
transparentnosti zahtijeva da se svi stadiji postupka dodjele javnog ugovora vode na providan
nacin, tako da svaki ponuditelj, ali i Sira javnost, moze imati saznanja o istom postupku. Isto je
nacelo u uskoj vezi s nacelom nediskirminacije i na¢elom jednakog tretmana, jer doprinosi
provedbi tih nacela, a vazno je 1 zbog toga Sto, ako se dosljedno ostvaruje, smanjuje moguénost
pocinjenja korupcijskih kaznenih djela u javnoj nabavi.**"

Transparentnost je obveza koja proizlazi iz zahtjeva za otvorenim pristupom
informacijama tijekom procesa javne nabave kako bi se osiguralo da postupak bude nepristran,

da je predmet ugovora jasno i precizno definiran i na nediskriminirajuci nacin, da je odobren

pristup postupku pod jednakim uvjetima svim zainteresiranim gospodarskim subjektima, te da

ostalim, ako novi ugovaratelj zamjenjuje onoga kojemu je javni narucitelj prvotno dodijelio ugovor zbog ,,opéeg
ili djelomi¢nog nasljedivanja prvotnog ugovaratelja, nakon restrukturiranja poduzeca, ukljucujuci preuzimanje,
spajanje, stjecanje ili insolventnost, od strane drugog gospodarskog subjekta koji ispunjava prvotno utvrdene
kriterije za kvalitativni odabir, pod uvjetom da to ne znaci druge znacajne izmjene ugovora te da nema za cilj
zaobilazenje primjene ove Direktive®.

470 Bovis, Public Procurement in the EU: Jurisprudence and Conceptual Directions, loc. cit.

471 jubanovi¢; Britvi¢-Vetma, op. cit. (bilj. 6 ), str. 409.

4721 jubanovi¢; Britvi¢-Vetma, loc. cit.
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postavljeni vremenski rokovi daju svim sudionicima dovoljno vremena da pravilno procijene i
pripreme svoje ponude.

Tako je ve¢ u uvodu Direktive 2014/24 odredeno: ,,da bi javni narucitelji, a kako bi se
osigurala sukladnost s nacelom jednakog postupanja pri dodjeli ugovora, trebali biti obvezni
osigurati potrebnu transparentnost kako bi omogucili da su svi ponuditelji na odgovarajuci
nacin obavijesteni o kriterijima i postupcima koji ¢e se primjenjivati pri donoSenju odluke o
dodjeli ugovora.“4”® Isto tako je jasno odredeno: ,,da se javni naruditelji prema gospodarskim
subjektima imaju ponaSati jednako i1 bez diskriminacije, te djelovati na transperentan i
razmjeran nacin.“*’

Sli¢an stav zauzeo je i Sud EU u ve¢ spomenutom predmetu eVigilo C-538/13 kada je
uputio na nacela sklapanja ugovora slijedom kojih se: ,,javni narucitelji prema gospodarskim
subjektima ponasaju jednako i nediskriminirajuce i djeluju na transparentan nacin.“4"

Prema tumacenju istog Suda: ,,0snovna svrha obveze transparentnosti, koja je posljedica
nacela jednakog tretmana, jest jamcenje toga da ne postoji rizik protekcionizma i proizvoljnosti
javnog narucitelja u odnosu na odredene ponuditelje ili na odredene ponude. Sukob interesa
podrazumijeva opasnost da se javni narucitelj vodi razmatranjima koja nisu u vezi s ugovorom
u pitanju i da se prednost da tom ponuditelju samo na temelju te ¢injenice.“4’®

Isto tako je u predmetu C-796/18 isti Sud jasno utvrdio da se: ,,ugovor o javnoj nabavi
ne moze sklopiti s namjerom prijetvornog suzavanja javnog nadmetanja, Sto je slucaj kada je
ugovor o javnoj nabavi osmiSljen s namjerom da se odredenim gospodarskim subjektima
neopravdano da prednost ili ih se stavi u nepovoljan polozaj.“*’’

Objavljivanje je, stoga, jedan od najvaznijih alata procesa javne nabave kako bi se
upravo kroz postupak objave osigurali transparentnost, jednako postupanje i trzi$no natjecanje
medu gospodarskim subjektima na jedinstvenom trzistu.*’® Objavljivanjem se omogucuje
dostupnost podataka o javnoj nabavi te se tako povecava i transparentnost pojedinog postupka
i njegovih ishoda. Na isti na¢in omogucuje se jednaka moguénost pristupa postupku javne
nabave, ali se moZe utjecati i na prevenciju korupcije a buduci se istovremeno omogucuje da

svaki gospodarski subjekt koji bi u istom postupku mogao biti oSte¢en postupanjem narucitelja,

473 Uvodna izjava 90. Direktive 2014/24.
474 Clanak 18. Direktive 2014/24.
475 Presuda eVigilo C-538/13, t. 32.
476 1bid, t. 33. i 34.
477 Sud EU, Presuda C-796/18, Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung (ISE) mbH protiv Stadt Kéln,
ECLI:EU:C:2020:395, 2020., t. 69.
478 Uvodna izjava 82. Direktive 2014/24.
102



ima mogucnost uvida u postupak pregleda i ocjena ponuda, postupak odabira i sklapanje
ugovora. 4®

Dakle povecanjem transparentnosti, a kako to navodi i Turudi¢ mogu se uéinkovito
suzbijati i koruptivne djelatnosti. Upravo se zato: ,,u javnonabavnim EU direktivama iz
2014.godine transparentnost u postupcima javne nabave osigurava podnoSenjem izvjeStaja
Europskoj komisiji, ¢uvanjem primjeraka ugovora o javnoj nabavi, te sastavljanjem pisanih
izvjeséa o postupcima za dodjelu ugovora“.4&

lako se transparentnost ne iscrpljuje radnjom objave, a buducéi je doseg istog nacela

znatno $iri,*®! objavljivanje izjava o sukobu interesa &elnika te ¢lanova upravnog, upravljatkog

ili nadzornog tijela naruditelja, popisa gospodarskih subjekata koji su u sukobu interesa,*®2
elektronicka dostava dokumenata ponude,*®3 ukljuéujuéi i ESPD obrazac koji predstavlja izjavu
ponuditelja koja uklju¢uje i navode o sukobu interesa,*® te sastavljanje pisanog izvjeséa o
postupku javne nabave koji sadrzi otkrivene sukobe interesa i poduzete naknadne mjere javnog
naruéitelja,*®® vazni su alati u upravljanju sukobom interesa kako u prevenciji sukoba interesa
kroz objavu popisa gospodarskih subjekata, tako i u pripremi revizijskog traga o mitigacijskim
mjerama.*® Isti revizijski trag nuzan je kako bi u kasnijim fazama procesa javne nabave
narucitelj mogao dokazati poduzimanje pravovremenih i odgovaraju¢ih mjera u postupanju s
identificiranim situacijama sukoba interesa.*8’

Ovakvom objavom situacija sukoba interesa i poduzetih mjera upravljanja istim

situacijama upravo se osigurava integritet i zakonitost procesa javne nabave unato¢ mogu¢em

nastalom sukobu privatnog i javnog interesa.

5.3. Sukob interesa kao krSenje nacela jednakog tretmana -pogodovanje u

formuliranju tehnickih specifikacija i uvjeta sposobnosti

Kao $to to navodi Stankovi¢: ,jizmedu nacela nediskriminacije 1 nacela jednakog

postupanja nema posebne razlike. Prije je rije¢ o dvama aspektima istog instituta kojemu je cilj

47 Uvodna izjava 126. Direktive 2014/24.

480 Turudié, Marko, Suzbijanje korupcije u javnoj nabavi kroz novi regulatorni okvir Europske unije, cit. str. 47-
48.

481 Djaz, A Taxonomy of Corruption in EU Public Procurement, loc. cit.

482 (lanak 80.ZJN-a 2016.

483 Clanak 59. ZJN-a 2016.

484 Clanak 260. ZJN-a 2016.

485 (lanak 332. ZJN-a 2016.

486 |bid.

487 Presuda Vakakis T-292/15., t.111 i 113.
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izbje¢i nejednako postupanje u usporedivim situacijama odnosno jednako postupanje u
razli¢itim situacijama.“*®® Zato se: ,u nekim presudama Suda EU spominje samo nacelo
nediskriminacije, a u nekima oba navedena nacela. Pravila jednakog postupanja zabranjuju ne
samo ocitu diskriminaciju nego i sve oblike prikrivene diskriminacije koji, primjenom drugih
kriterija razlikovanja, dovode do istog rezultata‘.48

Iako je u pocetku zamisljeno kao sprjecavanje diskriminacije na temelju nacionalnosti,
nacelo nediskriminacije i1 jednakog tretmana ubrzo je postalo primjenjivo na svako nerazumno
nejednako postupanje u postupku nabave. Obje javnonabavne direktive iz 2014.godine, kao i
Sud EU, isto nacelo definiraju kao jedan od stupova suvremene javne nabave i propis koji
izravno proizlazi iz UOFEU, a posebno iz nacela slobodnog kretanja roba i usluga te
podrazumijeva da se svaka radnja postupka nabave treba temeljiti na unaprijed i objektivno
odredenim uvjetima i da nikakva neopravdana prednost ne smije biti dopustena.*®°

Dokumentacija o nabavi kljucan je segment postupka javne nabave a buduci ona ima
sadrzavati sve potrebne podatke koje zainteresiranom gospodarskom subjektu omoguéuju
pripremu njegove ponude. Ona mora biti: ,,jasna, precizna, razumljiva i nedvojbena te izradena
na nacin da omoguci podnosenje usporedivih ponuda i omogu¢i trziSno natjecanje oslobodeno
svake neopravdane prepreke uz jednake prilike za sve sposobne gospodarske subjekte. 4%

Priprema tehnickih specifikacija kljucan je segment postupka pripreme dokumentacije
0 javnoj nabavi, a buduc¢i da su kvalitetno izradene specifikacije upravo onaj dio dokumentacije
0 nabavi koji je nuzan za pripremu pojedine ponude, zahtjeve trazene robe, usluge ili radova i
formiranje njezine cijene.

Stoga takve specifikacije trebaju sadrzavati precizan opis predmeta nabave 1 biti jasno
razumljive svim zaintersiranim gospodarskim subjektima, a kako bi svaki ponuditelj imao
dovoljno jasne i detaljne informacije koje su mu potrebne da bi pripremio svoju ponudu, da
pritom svaki gospodarski subjekt ima jednaku priliku i da su iste specifikacije koncipirane na
nacin da omoguce jednaku priliku bez preferiranja odredenog proizvoda, usluge, podrijetla,
proizvodaéa ili ponuditelja.*%

Tehnickim specifikacijama: ,,utvrduju se trazene karakteristike radova, robe ili usluga

koje se nabavljaju i one moraju svim gospodarskim subjektima omoguciti jednak pristup

488 Stankovi¢, op. cit. (bilj. 460), str. 98.

489 Sud EU, Presuda EU C-385/12, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi protiv Nemzeti Ado- és Vamhivatal
K06zép-dunantali Regionalis Adé Féigazgatosaga, ECLI:EU:C:2014:47, 2014, t. 30.

490 Diaz, Javier Mirando, A Taxonomy of Corruption in EU Public Procurement, cit., str. 388.

491 Clanak 200. ZJN-a 2016.

492 Uvodna izjava 74. ZIJN-a 2016.

104



postupku javne nabave i ne smiju imati ucinak stvaranja neopravdanih prepreka za otvaranje
javne nabave trzi$nom natjecanju.“*%

U odnosu na Kriterije za odabir u pojedinom postupku javne nabave, njihova svrha je
odabrati ponuditelje koji su pouzdani i sposobni izvrSiti predmetni ugovor o javnioj nabavi U
skladu sa zadanim uvjetima i postavljenim zahtjevima. Da bi ih se odabralo, gospodarski
subjekti trebaju dokazati da mogu izvrsiti ugovor zahvaljujuéi svojoj sposobnosti za obavljanje
profesionalne djelatnosti, ekonomskoj i financijskoj sposobnosti te tehnickoj i1 strucnoj
sposobnosti, te njihova ponuda mora biti odabrana kao ona ponuda koja je, sukladno zadanim
kriterijima za odabir ponuda i jasno zadanim elementima ponderiranja, ekonomski
najpovoljnija.

Predmetni Kriteriji za odabir gospodarskog subjekta imaju biti odredeni kao minimalne
razine sposobnosti potrebne za sudjelovanje i izvr$enje predmetnog ugovora o javnoj nabavi, i
moraju biti u skladu s nac¢elima Ugovora o EU-u, posebno na¢elima transparentnosti, jednakog
postupanja i nediskriminacije a povezani i proporcionalni s veli¢inom i prirodom ugovora, te
utvrdeni u odnosu na specifi¢nosti predmeta nabave svakog postupka javne nabave i
relevantnost za njegovo izvrenje.*** S druge strane, kriteriji za odabir ponude: ,,ne smiju biti
diskriminirajuci, moraju biti povezani s predmetom nabave te moraju omoguciti u¢inkovito
nadmetanje sposobnih gospodarskih subjekata. 4%

Naime, nacelo jednakog postupanja obuhvaca jednako postupanje prema ponuditeljima
u istim ili sliénim pravnim i ¢injeni¢nim okolnostima. Prema praksi Suda EU nacelo jednakosti
znaci: ,,da narucitelj ima obvezu osigurati jednake mogucnosti 1 u¢inkoviti postupak javne za
sve ponuditelje koji sudjeluju u postupku nabave. 4%

Isti je Sud u tom pogledu jasno u svojoj praksi utvrdio da: ,, nacelo jednakosti postupanja
namece da svi ponuditelji u pripremi svojih ponuda imaju jednake Sanse i da budu na jednaki
nacin i pod jednakim uvjetima ocijenjeni prilikom pregleda i evaluacije njihovih ponuda. S
druge strane, svi uvjeti i kriteriji u tehnickim specifikacijama i zahtjevima naruditelja postupka
formulirani u dokumentaciji o nabavi imaju biti formulirani na jasan, precizan i jednoznacan
nacin, tako da, kao prvo, omogucuju svim razumno obavijeStenim i1 prosjecno pazljivim

ponuditeljima da razumiju njihov tocan opseg i protumace ih na isti nacin i, kao drugo, da

493 Clanak 206. ZJN-a 2016.
49 Clanak 256.ZJN-a 2016
4% Clanak 285. ZJN-a 2016.
4% gSud EU, Presuda C-243/89, Commission of the European Communities protiv Kingdom of Denmark,
ECLI:EU:C:1993:257, 1993., 1.33.
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omoguce javnom narucitelju stvarnu provjeru odgovaraju li ponude ponuditelja kriterijima koji
ureduju ugovor o kojem je rijec.49’

To zna¢i da javni narucitelj osigurava jednake moguénosti i jednake prilike za sklapanje
ugovora o javnoj nabavi svim gospodarskim subjektima na otvorenom trzi$tu, odnosno jednake
uvjete za sve gospodarske subjekte, te osigurava nepristranosti pri donosenju odluke na nacin

da niti jedan gospodarski subjekt ne bude doveden u nepovoljniji polozaj.

5.4. Sukob interesa i nacelo zaStite trziSmog natjecanja —primjena mjera
korigiranja

Svaka djelovanje na trziStu javnopravnog tijela, pa tako i aktivnosti u procesu javne
nabave, podlijeze pravilima o trziSnom natjecanju. Da bi se: ,,0siguralo slobodno trZiSno
nadmetanje 1 trziSno djelovanje javnopravnog tijela, Europska unija svojim pravilima
ograniava djelovanje javne vlasti i1 prisiljava je da se u svojim ekonomskim aktivnostima
ponasa trzi§no*.4%

Dakle, Direktiva 2014/24 jasno utvrduje da je njezin cilj osigurati stvarno trzZiSno
natjecanje u okviru postupaka javne nabave.*%

Nacelo zastite trziSnog natjecanja odnosi se na zahtjeve postupka nabave koji se moraju
primjenjivati jednako za sve ponuditelje i podrazumijeva da pojedini ponuditelj ili zajednica
ponuditelja ne moze biti subjektivno diskriminiran ili, obrnuto, ne moze se favorizirati, tj. da
narucitel] nece postavljati zahtjeve za ponuditelje koji ograniCavaju trzZiSno natjecanje.
OgraniCenje trziSnog natjecanja smanjuje mogucénosti dobivanja ekonomski najpovoljnije
ponude dok, s druge strane, osiguravanje trziSnog natjecanja omogucuje dobivanje
najpovoljnije ponude no i podiZe povjerenje javnosti u natjecateljski proces.>®

U smislu prava javne nabave, ovo nacelo manifestira se kroz zabranu stvaranju
neopravdanih zapreka za trzi$no natjecanje, pa je tako u uvodnom dijelu Direktive 2014/24/EU
navedeno da: ,,tehnicke specifikacije koje sastavljaju javni kupci trebaju omoguciti otvorenost

javne nabave trzisnom natjecanju kao i postiéi ciljeve odrzivosti.“*%

497 Sud EU, Misljenje nezavisnog odvjetnika Nilsa Wahla, C-223/16, Casertana Costruzioni Stl protiv Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti, ECLI:EU:C:2017:365, 2017., t.51. i Presuda Suda EU C-42/13, Cartiera
dell’Adda protiv CEM Ambiente SpA, ECLLI:EU:C:2014:2345, 2014., t.44.i navedena sudska praksa.
4% Aviani, op. cit. (bilj. 8), str. 175.
499V, Sud EU, Misljenje nezavisnog odvjetnika Michaela Bobeka, Sud EU, C-367/19, Tax-Fin-Lex d.o.0. protiv
Ministrstva za notranje zadeve, ECLI:EU:C:2020:400, 2020., t.5.
500 1bid.
501 Uvodna izjava 74. Uvodnog dijela direktive 2014/24/EU.
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U idealnom smislu, postivanje nacela koja su u svojoj kompletnosti usmjerena prema
poticanju trziSnog natjecanja, jasan je smjer prema etickoj nabavi koja bi znacila ne samo da je
proces nabave zasticen od korupcije, ve¢ i1 od prijevare i nerijeSenih sukoba interesa. Moze se
re¢i da se integritet nalazi tamo gdje je postupak nabave u skladu s kodeksom javne etike,
odnosno pruza jednak i nepristran tretman svim gospodarskim subjektima, posteno natjecanje
medu ponuditeljima, odgovarajucu transparentnost i javnost, a nadzor i provjere se provode na
uinkovit nagin.>%?

Integritet, dakle, proizlazi iz dosljedne primjene nacéela, usmjeren je prema osiguranju
stvarnog trzi§nog natjecanja i predstavlja princip za ispravan razvoj sustava javne nabave, te
mora sluziti kao vodi¢ u tumacenju prava. lako javnonabavne Direktive 2014. izrijekom ne
ukljucuju integritet kao nacelo javne nabave, moze se tvrditi da je ono u njima implicirano i da
su druga nacela kao Sto su transparentnost, dobra uprava, dobro upravljanje ili jednak tretman
Siroko priznata u pravu EU.°%

U prilog istom je i sudska praksa Suda EU pa je tako u predmetu Lloyds of London C-
144/17 isti Sud podsjetio da su: ,,pravila Europske unije u podru¢ju javne nabave donesena u
okviru ostvarenja jedinstvenog trziSta s ciljem osiguranja slobodnog kretanja i uklanjanja
ograni¢enja trziSnom natjecanju. U tom kontekstu, u interesu je prava Unije osigurati najSire
mogucée sudjelovanje ponuditelja u postupku javne nabave.“*%4

U odnosu na sukob interesa u javnoj nabavi, u predmetu eVigilo C-538/13 Sud EU jasno
utvrduje da: ,,nacelo jednakog postupanja prema ponuditeljima, koje ima za cilj podupiranje
razvoja zdravog 1 ucinkovitog trziSnog natjecanja medu poduzetnicima koji sudjeluju u
postupku javne nabave, odreduje da ponuditelji pri oblikovanju uvjeta svojih ponuda imaju
jednake izglede i podrazumijeva podvrgavanje tih ponuda istim uvjetima za sve natjecatelje«.>%

U istoj presudi Sud EU jasno navodi kako je na javnom narucitelju da ocijeni i provjeri
postojanje stvarnog rizika od nastanka praksi koje mogu ugroziti transparentnost i narusiti

trzi$no natjecanje medu ponuditeljima te da ponuditelju koji riskira da ga se iskljuci iz postupka

%02 Djaz, Javier Mirando, A Taxonomy of Corruption in EU Public Procurement, cit., str. 387.

503 1bid.

504 Sud EU, Presuda C-144/17, A Lloyds of London protiv Agenzia Regionale per la Protezione dell’ Ambiente
della Calabria, ECLI:EU:C:2018:78, 2018., t.33; Sud EU, Presuda C-538/07, Assitur protiv Camera di
Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura di Milano, ECLI:EU:C:2009:317, 2009., t. 25.i 26.; Presuda
Serrantoni C-376/08, t. 40., i Presuda Suda EU C-425/14, Societa lItaliana Costruzioni e Forniture Srl (SICEF)
protiv Assessorato Beni Culturali e Identita Siciliana — Servizio Soprintendenza Provincia di Trapani, Assessorato
ai Beni Culturali e dell’ldentita Siciliana,UREGA - Sezione provinciale di Trapani, Assessorato delle
Infrastrutture e della Mobilita della Regione Siciliana, EU:C:2015:721, 2015., t. 36

%% presuda eVigilo C-538/13, t. 33.
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omoguci da dokaze da u njegovu slucaju ne postoji stvaran rizik od nastanka takvog sukoba
interesa.®%®

U odnosu na organizacijski sukob interesa kao poseban oblik sukoba interesa u javnoj
nabavi, posebnu situaciju predstavlja odredba iz ¢lanka 41. Direktive 2014/24 odnosno ¢lanak
199. ZJN-a 2016 kroz koji je ista odredba transponirana u nacionalno zakonodavstvo, a koja
regulira: ,,sudjelovanje u postupku javne nabave gospodarskog subjekta koji je na bilo koji
nacin prethodno sudjelovao u pripremi predmetnog postupka javne nabave, ili je u istoj pripremi
sudjelovao njegov povezani subjekt«’,

U takvoj situaciji narucitelj je obvezan poduzeti odgovarajuce mjere kako bi u takvim
uvjetima osigurao trziSno natjecanje. Pritom mjere koje narulitelj ima poduzeti kako bi
osigurao da sudjelovanje takvog gospodarskog subjekta ne ugrozi jednaku priliku drugim
zainteresiranim gospodarskim subjektima, uklju¢uju osiguranje jednake dostupnosti svih
informacija i podataka predmetnog postupka i jednako vrijeme za pripremu ponude.>%®

Iskljucenje gospodarskog subjekta u ovakvom slucaju postojanja sumnje u narusavanje
trzisnog natjecanja moguce je samo ako se ni na koji drugi na¢in ne moze osigurati obvezno
postovanje nacela jednakog tretmana, no pritom javni naruditelj ima obvezu, a prije samog
isklju€enja, omoguciti takvom gospodarskom subjektu da dokaze da njegovim sudjelovanjem
u pripremi postupka nabave nije moglo do¢i do narusavanja trzisnog natjecanja>®.

Takav gospodarski subjekt, a kao §to to opisuje Turudi¢: ,, imao je priliku utjecati na
javnog narucitelja u postupku javne nabave prilikom pripreme javnonabavnog postupka, te je
imao prilike bolje se upoznati s istim postupkom. Te ¢injenice takvog gospodarskog subjekta
stavljaju u povoljniji poloZaj naspram drugih gospodarskih subjekata koji ¢e sudjelovati u istom
postupku pa se stoga istim ¢lankom propisuje obevza javnog narucitelja da takvo naruSavanje
trzisnog natjecanja ukloni.*>*

Dakle, javni narucitelj u takvoj situaciji ne moZze zabraniti pristup istom postupku javne
nabave tom gospodarskom subjektu, a niti ga moze iskljuciti a bez da mu omoguci da dokaze
svoju pouzdanost odnosno da unato¢ njegovom prethodnom sudjelovanju u postupku nabave,

nije doSlo do narusavanja trziSnog natjecanja.

506 Presuda eVigilo C-538/13, t. 100, Presuda Fabricom C-21/03, t. 33. i 35, Presuda Serrantoni C-376/08, t. 39 i
Presuda Assitur C-538/07, t. 30.

507 Clanak 199. ZJN-a 2016.

508 Stavak 1. ¢lanka 199. ZJN-a 2016.

509 Stavak 3. ¢lanka 199. ZJN-a 2016.

510 Tyrudi¢, Marko, Komentar Zakona o javnoj nabavi, cit. str. 336.
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Iskljucenje, s druge strane, predstavlja krajnju mjeru koju ¢e isti naruéitelj poduzeti ako
niti jednom drugom ne moze osigurati da sudjelovanje istog gospodarskog subjekta ne narusava
trziSno natjecanje.

Dakle, na koji nac¢in ¢e u istom postupku ponuditelj dokazivati svoju pouzdanost nije
precizirano niti u predmetnoj odredbi Direktive a niti u odredbi ¢lanka 199., kao niti u odredbi
255. ZJN-a 2016 koja specifi¢no regulira samokorigiranje u slu¢ajevima fakultativnih osnova
za iskljucenje kako je isto odredio ZJN 2016.

Naime, tockom 6. stavkom 1. ¢lanka 254., odreduje se da: ,,javni narucitelj moze
iskljuciti iz postupka ukoliko se narusavanje trziSnog natjecanja ne moze ukloniti drugim,
manje drasticnim mjerama, dok je stavkom 1.¢lanka 255. odredeno da isti gospodarski subjekt
moze dostaviti javnom narucitelju dokaze o mjerama koje je poduzeo da bi dokazao svoju
pouzdanost L,

Ono §to nije sporno jest da je narulitelju odredena obveza da izvr$i procjenu da li
sudjelovanje takvog subjekta predstavlja narusavanje trziSnog natjecanja, no ostaje nejasno
kakvu bi pouzdanost takav gospodarski subjekt dokazivao, i kojim dokaznim sredstvima, ako
je javni narucitelj taj koji ima poduzeti odgovarajuc¢e odgovaraju¢e mjere osiguravanja trziSnog
natjecanja u takvom sluéaju.>?

Drugu dilemu predstavlja iskljucenje istog gospodarskog subjekta propisano kao
fakultativna osnova iskljucenja, stoga nije jasno ima li javni narucitelj uopée mogucénost istog
ponuditelja iskljuéiti ako istu osnovu nije odredio u predmetnoj dokumeentaciji 0 nabavi.>*3

Tre¢a dilema odnosi se na procjenu prethodnog sudjelovanja u pripremi postupka
nabave pri ¢emu je vrlo vazno odrediti $to se smatra istom pripremom. U tom smislu je Drzavna
komisija za kontrolu postupaka javne nabave odredila da samo sudjelovanje u pripremi
projektne prijave za sufinanciranje projekta a koja prijava je dovela do predmetnog postupka
javne nabave ne predstavlja dostatan dokaz sudjelovanja u pripremi predmetnog postupka javne
nabave.>!*

Isti stav moze se vidjeti i u predmetu Intrasoft Suda EU®'®, u kojem je isti Sud utvrdio
da bi u predmetnom slucaju iskljucenje bilo utemeljeno na ¢injenici da je: ,,¢lan konzorcija
izradio dokumente za prijasnji postupak javne nabave a koja izrada nije ukljucivala

sudjelovanje u izradi dokumentacije predmetnog postupka javne nabave, da nije istaknuto da

511 Clanak 254. stavak 1. totka 6. ZJN-a 2016.
512 Isto proizlazi iz odredbi ¢lanka 199. ZIN-a 2016.
513 Tocka 6. stavka 1. ¢lanka 254. ZIN-a 2016.
514 DKOM, Rjesenje Klasa:UP/11-034-02/17-01/254, Urbroj:354-01/17-8, 26. svibnja 2017.
515presuda Instrasoft T-403/12, t. 86 — 88.
109



drugi ponuditelji nisu pravodobno imali pristup tim istim dokumentima, niti je dokazano da je
tuzitelj imao na raspolaganju vise informacija od drugih ponuditelja, a Sto bi predstavljalo
povredu nadela jednakog postupanja i transparentnosti.“®*® Iz istog ¢injeni¢nog stanja Sud
zakljucuje da: ,predmetni dokumenti ne predstavljaju ,,privilegirane informacije” i1 da
iskljucenje istog gospodarskog subjekta nije opravdano povredom nacela jednakog postupanja
i transparentnosti.«t

Sud u istom predmetu zakljuéuje da iz svih razmatranja proizlazi: ,,da javni naruditel;
nije imao osnova za ocjenu da se rizik od postojanja sukoba interesa u odnosu na tuzitelja
mogao utvrditi nakon konkretne ocjene ponude potonjeg.- Nasuprot tomu, valja smatrati da rizik
od postojanja sukoba interesa nije bio objektivno dokazan i odbijanje ponude konzorcija kojeg
je tuzitelj sastavni dio nije opravdano. U predmetnom slucaju utvrdeno je da nije dokazana veza
izmedu predmetnih dokumenata i navedenog izbora tuzitelja, niti da bi a fortiori navedeni
izbor imao utjecaj na izglede za uspjeh ponude tuzitelja. '8

Slijedom takvog pravnog shvacéanja jasno je odredeno Sto se smatra pripremnim
radovima a koji bi predstavljali sudjelovanje ponuditelja u pripremi pojedinog postupka javne
nabave koje bi moglo dovesti do prednosti tog istog ponuditelja. Takvim se mozZe smatrati samo
ono sudjelovanje koje se odnosi na isti postupak javne nabave koje bi tom gospodarskom
subjektu moglo dati odredenu prednost, i ista okolnost mora biti objektivno i konkretno
dokazana. Da bi se isti ponuditelj mogao iskljuciti iz postupka javne nabave radi takvog
sudjelovanja, mora se raditi o stvarnom riziku za isti postupak javne nabave, a prije donoSenju
odluke o iskljuéenju istom subjektu mora se omoguciti da dokaze da do takve prednosti i
naruSavanja trZiSnog natjecnja nije moglo do¢i.

Ovakav mehanizam upravljanja situacijom sukoba interesa radi sudjelovanja u pripremi
pojedinog postupka javne nabave transponiran je i u odredbe hrvatskog javno nabavnog

zakonodavtsva.t®

5.5. Nacelo razmjernosti i primjena odgovaraju¢ih mjera upravljanja sukobom

interesa u javnoj nabavi

516 |bid.
517 [ bid.
518 |pid. T. 93-94.

519 Clanak 199. ZIN-a 2016.
110



Nacelo proporcionalnosti kriterij je zakonitosti svakog akta prava Unije. Pored
zakonodavnog djelovanja kako je predvideno Protokolom br. 2 o primjeni nacela

520

supsidijarnosti i proporcionalnosti®=, nacelo proporcionalnosti je primjenjivo kao Kkriterij

zakonitosti akata europske uprave ali i kao rezultat primjene odredbe ¢lanka 52. stavka 1.
Povelje temeljnih prava Europske unije i ¢lanka 5. stavka 4. UEU-a.%%

Sud Europske unije tumaci nacelo proporcionalnosti tako da zahtijeva da se svaka mjera
europske uprave temelji na zakonu, da bude prikladna i nuzna za postizanje ciljeva kojima se
legitimno tezi, a ako postoji izbor izmedu nekoliko odgovaraju¢ih mjera, mora se Koristiti
najblaza mjera dok nametnute mjere ne smiju biti nerazmjerne ciljevima kojima se tezi.>??

Dakle, nacelo proporcionalnosti je: ,,nacelo koje trazi da bilo koja mjera javnih tijela
kojima se ograni¢avaju individualna prava bude, svojom tezinom i trajanjem, proporcionalna
naravi potrebe za tom mjerom. Pritom se nacelo proporcionalnosti odnosi na sva javna tijela
koja poduzimaju mjere ograni¢enja individualnih prava.*°?3

Stoga ono vrijedi: ,,u svim postupcima u kojima se mogu primjenjivati re¢ene mjere, pa
dakle i u postupcima javne nabave. U tim je postupcima odredena mjera javnog tijela opravdana
samo ako je nuzna za postizanje legitimnog cilja.*?*

Kada se radi o iskljucenju ponuditelja primjenom fakultativnih osnova za iskljucenje,
ve¢ iz Direktive 2014/24/EU jasno proizlazi da bi narucitelji osobitu pozornost trebali posvetiti
naéelu proporcionalnosti.®?

Veé u odnosu na Direktive 2004/18/EU Sud EU je u svojoj praksi isklju¢io automatsku
primjenu istih osnova za isklju¢enje. Tako je u predmetu C-465/11 jasno zakljucio da:
»automatizam mozZe prekoraciti marginu prosudbe koju drzave clanice imaju na temelju
¢lanka 45. stavka 2. Direktive 2004/18/EU,“%?® odnosno sada je to ¢lanak 57. stavak 6.
Direktive 2014/24/EU.

U odnosu na odgovaraju¢e postupanje narucitelja prema gospodarskom subjektu za

kojeg je utvrdeno da je u nekoj od situacija sukoba interesa, Sud EU jasno je u svojoj praksi

520

521 Stavak 4. ¢lanka 5. UOFEU: ‘Under the principle of proportionality, the content and form of Union action shall
not exceed what is necessary to achieve the objectives of the Treaties [...]
522 Sud Europske unije, Presuda C-265/87, Schrader protiv Hauptzollamt Gronau, ECR 1-2237, 1989, t. 21.,
Presuda C-343/09, Afton Chemical protiv Secretary of State for Transport, ECR | 7027, 2010., t. 45, i spojeni
predmeti C-581/10 i C-629/10 Nelson and Others protiv Deutsche Lufthansa AG (C-581/10) i TUI Travel and
Others protiv Civil Aviation Authority, C-629/10, ECLI:EU:C:2012:657, 2012.,t.71.
523 _jubanovi¢, Britvié¢-Vetma, op. cit. (bilj. 6), str. 409.
524 |bid.
525 Uvodna izjava 101. Direktive 2014/24/EU.
% Sud EU, Presuda C-465/11, Forposta SA, ABC Direct Contact sp. Z 0.0. protiv Poczta Polska SA,
EU:C:2012:801, 2012., t. 41.
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odredio da je javni narucitelj obvezan, a na temelju obveze duzne paznje, pazljivo, oprezno i
nepristrano ispitati sve bitne elemente kako bi potvrdio ili, naprotiv, iskljucio rizik od sukoba
interesa, te tek nakon konkretne ocjene okolnosti svakog pojedinog slucaja donijeti odluku o
iskljugenju iz postupka javne nabave.>?’

Nadalje je isti Sud zakljucio da je: ,,ponuditelja koji je u sukobu interesa nuzno iskljuciti
onda kada ne postoji prikladnije rjeSenje kako bi se izbjegla svaka povreda nacela jednakog
postupanja medu ponuditeljima te povreda nacela transparentnosti. 28

Dakle, Sud Europske unije jasno je definirao nacelo proporcionalnosti u upravljanju
sukobom interesa u javnoj nabavi te moguénost iskljucenja gospodarskih subjekta u sukobu
interesa samo kao krajnju mjeru koju ¢e javni narucitelj koristiti u situacijama kada ne postoji

niti jedna druga odgovaraju¢a mjera kojom se moze osigurati trziSno natjecanje i jednako

postupanje prema svim gospodarskim subjektima.>?°

5.6. Sukob interesa i nacelo zdravog financijskog upravljanja u javnoj nabavi

financiranoj sredstvima EU fondova — zastita EU proracuna ili svih javnih sredstava

Odredbama Financijske uredbe 1046/18 daje se definicija sukoba interesa za potrebe
potro$nje i upravljanja proradunom EU-a.5%

U odnosu na sklapanje ugovora o javnoj nabavi u slu¢aju sukoba interesa, u ¢lanku 167.
iste Uredbe odredeno je: ,,da se ugovori dodjeljuju na temelju kriterija za dodjelu pod uvjetom
da je javni narucitelj provjerio da je ponuda u skladu s minimalnim zahtjevima utvrdenima u
dokumentaciji o nabavi, da ponuditelj nije iskljuen na temelju ¢lanka 136. ni odbijen na
temelju ¢lanka 141. iste Uredbe, da ispunjava kriterije za odabir utvrdene u dokumentaciji o
nabavi, te da nije u sukobu interesa koji bi mogao negativno utjecati na izvrsenje ugovora. >3

Nadalje je u ¢lanku 205. iste Uredbe odredeno da: ,,ne dovodeéi u pitanje Direktivu
2014/24/EU i Direktivu 2014/25/EU, ako provedba djelovanja ili programa rada zahtijeva
sklapanje ugovora o javnoj nabavi, korisnik moZe dodjijeliti ugovor o javnoj nabavi u skladu sa

svojim uobicajenim praksama nabave pod uvjetom da se ugovor o javnoj nabavi dodijeli

527 Presuda Vakakis T-292/15, t.128. i 133.
528 presuda Nexans T-415/10, t. 116. i 117. i navedena sudska praksa.
529 Vige o istoj praksi Suda EU u infra tocka 12.4.
530 Clanak 61. Financijske uredbe 1046/18.
531 Clanak 167. Financijske uredbe 1046/18.
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ponuditelju ¢ija ponuda nudi najbolju vrijednost za novac ili, ako je to primjereno, ponuditelju
koji nudi najnizu cijenu, pri éemu se izbjegava svaki sukob interesa.“>32

Dakle, slijedom odredbi Financijske uredbe 1046/18 jasno je odredeno da narucitelj ne
smije sklopiti ugovor o javnoj nabavi s gospodarskim subjektom koji je u situaciji sukoba
interesa koja nije odgovarajuée otklonjena.

Na isti nacin odredbe Financijske uredbe 1046/18 uskladene su s odredbama
javnonabavnih Direktiva i neupitno upucuju na nepravilnost koju je: ,,potrebno utvrditi kada se
radi o situaciji sukoba interesa s kojom nije odgovarajuce postupano, a koju imaju obvezu
utvrditi nacionalna tijela u sustavu upravljanja i kontrole sredstvima proracuna Europske unije
kada se radi o koristenju istih sredstava putem fondova Europske unije.*>%®

U takvim situacijama, a kada se radi o javnoj nabavi financiranoj sredstvima proracuna
Europske unije: ,,slijedom odredbi Uredbe br. 1303/2013%* i odredbi Financijske uredbe
1046/18°% Europska komisija duzna je izvrsiti financijske ispravke za drzave &lanice kako bi
iz financiranja Unije iskljuc¢ila rashode nastale krSenjem primjenjivog prava. No slijedom
odredbi iste Uredbe drzave c¢lanice imaju prvu razinu odgovornosti za istraZivanje
nepravilnosti, za provodenje potrebnih financijskih korekcija i za postupke povrata
sredstava. %

U skladu s Odlukom Europske komisije za utvrdivanje financijskih ispravaka, nadlezno
nacionalno tijelo u sustavu upravljanja i kontrole pojedine drzave ¢lanice ¢e u slu¢aju ugovora
0 javnoj nabavi koji je sklopljen u situaciji sukoba interesa koja nije pravovremeno ili
odgovarajuc¢e otklonjena, utvrditi financijski ispravak od 100% dodijeljenih bespovratnih
sredstava, odnosno iznos kojim je isti ugovor o javnoj nabavi trebao biti sufinanciran sredstvima
EU fondova odnosno sredstvima proracuna Europske unije, odredit ¢e se neprihvatljivim radi
sukoba interesa te ¢e korisnik imati obvezu izvrsiti povrat cjelokupnih sredstava dodijeljenih
po istoj osnovi.

Budu¢i se radi o nepravilnosti koja je temeljena na navedenoj odredbi Financijske
uredbe 1046/18, ali i na odredbama javnonabavnih direktiva, a posljedi¢no i na odredbama
ZJIN-a 2016, postavlja se upitnim bi li u takvom slu€aju za isti ugovor trebalo utvrditi niStetnost

sukladno odredbi ¢lanka 82. ZJN-a 2016.

532 Clanak 205. Financijske uredbe 1046/18.

533 Mavraci¢ Ti§ma, Ljiljana, Pravni i institucionalni okvir utvrdivanja financijskih ispravaka na rashode koje u
Republici Hrvatskoj financira Europska unija, cit., str. 256.

534 Clanak 144. Uredbe 1303/2013.

535 Clanak 101. stavak 8. Financijske uredbe 1046/18.

53 Mavracdi¢ Ti8ma, Ljiljana, Pravni i institucionalni okvir utvrdivanja financijskih ispravaka na rashode koje u
Republici Hrvatskoj financira Europska unija, cit., str. 263.
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Dakle, neprihvatljivo je da se takav ugovor o javnoj nabavi nastavi provoditi i da se
uslijed uskrate EU sredstava radi utvrdene financijske korekcije radi sukoba interesa
financiranje istih sredstava osigura iz nacionalnih javnih sredstava.

Takvo postupanje bilo bi protivno svrsi odredbi o sukobu interesa kako iz
javnonabavnih EU Direktiva, tako i iz ZJN-a 2016 u dijelu koji se odnosi na sukob interesa
kojim se neupitno Stite ne samo sredstva proracuna EUropske unije, nego sva javna sredstva

kojima se financira javna nabava, neovisno o kojem izvoru financiranja se radi.

6. DIONICI SUKOBA INTERESA U HRVATSKOM SUSTAVU JAVNE
NABAVE

Situacije sukoba interesa koje nisu pravovremeno identificirane i s kojima se nije
odgovarajuce upravljalo mogu uzrokovati da gospodarski subjekti izgube povjerenje u javnu
nabavu kao proces u kojem bi svaki gospodarski subjekt trebao imati jednaku priliku za
sudjelovanjem. Takve situacije predstavljaju znacajan faktor moguceg ruSenja povjerenja
gradana u javnu upravu i zdravo financijsko upravljanje javnim sredstvima, a koje se smatra
odlu¢nim za funkcioniranje drustvenih procesa.>’

Upravo bi zato upravljacke strukture javnih narucitelja trebale utvrditi politiku o
sukobima interesa kako bi se takvi rizici umanyjili i rijesili budu¢i slucajevi. Takva politika: ,,
trebala bi se odnositi na sprjecavanje, otkrivanje, upravljanje i sankcije za slucajeve sukoba
interesa. %

Da bi mogli utvrditi najrizi¢nija podrucja javne nabave u kojima bi se situacije sukoba
interesa mogle pojaviti i kako bi takve situacije narucitelji mogli pravovremeno prepoznati,
potrebno je jasno odrediti: ,,tko su to osobe koje imaju ulogu predstavnika naruditelja, kada se
ista odgovornost prenosi i na osobe koje su u odnosu povezanosti s predstavnikom narucitelja
te da li predstavnik narucitelja ima ili moZe imati saznanja o razlicitim situacijama povezanosti,
koji su to sve odnosi istih osoba koji se mogu podvesti pod situacije sukoba interesa, koji su to

subjekti s kojima se osoba predstavnik narucitelja moze naéi u sukobu interesa, te koje su to

587 Musa, Anamarija, Informacije za gradane: transparentnom i otvorenom javnom upravom prema boljem

upravljanju i povjerenju gradana, u: Kopri¢, lvan; Musa, Anamarija; Giljevi¢, Teo: Gradani, javna uprava i lokalna

samouprava: povijerenje, suradnja , potpora, Institut za javnu upravu, 2017., str.48

538 Europska komisija, Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF), Utvrdivanje sukoba interesa u postupcima

javne nabave za strukturna djelovanja- Praktiéni vodi¢ za rukovoditelje, 2013., dostupno na:

https://ec.europa.eu/sfc/sites/default/files/sfc-files/quide-conflict-of-interests-HR.pdf .Pristupljeno 20.10.2021.
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situacije kada odredene okolnosti oslobadaju predstavnika narucitelja od odgovornosti za
situacije koje bi se bez istih okolnosti smatrale sukobom interesa. >3

Dakle, sukladno odredbama ZJN-a 2016 predstavnikom naruditelja smatra se: ,,éelnik
te ¢lan upravnog, upravljackog i nadzornog tijela narucitelja, ¢lan stru¢nog povjerenstva za
javnu nabavu, druga osoba koja je ukljuc¢ena u provedbu ili koja moze utjecati na odlucivanje
narucitelja u postupku javne nabave, te osobe kod pruzatelja usluga nabave koji djeluju u ime
naruéitelja. >4

Na odgovaraju¢i se nacin iste odredbe primjenjuju i na: ,,srodnike po krvi u pravoj liniji
ili u pobocnoj liniji do Cetvrtog stupnja, srodnike po tazbini do drugog stupnja, bra¢nog ili
izvanbra¢nog druga, bez obzira na to je li brak prestao, te posvojitelje i posvojenike ¢elnika
tijela te ¢lana upravnog, upravljackog i nadzornog tijela naru¢itelja“.>* Nadalje je odredeno da:
»iznimno sukob interesa ne postoji ako je povezana osoba istog predstavnika narucitelja
poslovne udjele, dionice odnosno druga prava na temelju kojih sudjeluje u upravljanju odnosno
u kapitalu gospodarskog subjekta s vise od 0,5 % stekla u razdoblju od najmanje dvije godine
prije imenovanja odnosno stupanja na duznost predstavnika naruditelja s kojim je povezana.“>*?

Slijedom istih odredbi svi predstavnici naruditelja iz stavka 2. ¢lanka 76.: ,,0bvezni su
potpisati izjavu o postojanju ili nepostojanju sukoba interesa te je azurirati bez odgadanja ako
nastupe promjen, a na temelju iste izjave narucitelj objavljuje odnosno javno deklarira popis
gospodarskih subjekata s kojima je isti predstavnik narucitelja ili s njime povezane osobe u
sukobu interesa ili obavijest da takvi subjekti ne postoje.«*

Klju¢na novina u odnosu na prethodno nacionalno javno nabavno zakonodavstvo, osim
u dijelu koji se odnosi na definiciju sukoba interesa a budu¢i je isti koncept znacajno prosSiren
slijedom odredbi javno nabavnih direktiva iz 2014., odnosi se na odgovarajuce mjere
upravljanja identificiranom situacijom sukoba interesa.

Naime, koncept sukoba interesa je po prethodnom zakonodavstvu obuhvacao odnose
narucitelja 1 gospodarskih u kojima: ,,predstavnik narucitelja istovremeno obavlja upravljacke
poslove u gospodarskom subjektu, ili ako je predstavnik narucitelja vlasnik poslovnog udjela,

dionica odnosno drugih prava na temelju kojih sudjeluje u upravljanju odnosno u kapitalu tog

gospodarskog subjekta s vise od 0,5%“**. Za iste odnose povezanosti naruditelja i

539 Mavracié¢ TiSma, Ljiljana, Upravljanje sukobom interesa u sustavu javne nabave, cit., str. 138.
540 Clanak 76. stavak 2. ZJN-a 2016.

51 Clanak 77. stavak 1. ZJN-a 2016 iste osobe definira kao povezane osobe.

542 (lanak 77. stavak 2. ZJN-a 2016.

543 (lanak 80. stavak 2. ZJN-a 2016.

54 Clanak 13. stavak 1. ZJN-a 2011.
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gospodarskih subjekata u ulozi ponuditelja, ¢lana zajednice ili podugovaratelja, jasno je bila
odredena zabrana sklapanja ugovora s istim gospodarskim subjektima i to je bila iskljuciva
mjera upravljanja takvim situacijama sukoba interesa.>*®

Ista mjera zabrane sklapanja ugovora jednako je bila primjenjiva na sve predstavnike
narucitelja obuhvacene odredbama clanka 13. ZJN-a 2011, ukljucujuéi i celnika tijela
narucitelja, ¢lana upravnog ili nadzornog tijela narugitelja.>*

Odredbama ZJN-a 2016 uklonjena je mjera zabrane sklapanja ugovora te ona kao takva
nije predvidena odredbama istog Zakona niti je takva mjera obuhvacena odredbama javno
nabavnih EU direktiva, a vode¢i se klju¢nom postavkom da je na drzavama ¢lanicama da odrede
mjere no i da je isklju¢enje gospodarskog krajnja mjera koju narucitelj ima primijeniti kada niti
jednom drugom mjerom ne moze otkloniti identificiranu situaciju sukoba interesa.>*’

No mjera izuze¢a kao kljuéna mjera upravljanja sukobom interesa predvidena
odredbama ZJN-a 2016 nije predvidena za Celnika tijela, ¢lana upravnog, upravljackog ili
nadzornog tijela narucitelja.

Stoga se kao kljucno pitanje postavlja koja je mjera upravljanja sukobom interesa
primjenjiva na iste predstavnike narucitelja odnosno koja mjera bi se smatrala prikladnom da
se uklone razliCite situacije sukoba interesa istih osoba i osigura zastita trziSnog natjecanja i
jednako postupanje prema svim gospodarskim subjektima.

Naime, ako je mjera iskljucenja krajnja mjera koja se ima primijeniti a kako je to
odredeno jasnom praksom Suda EU, postavlja se pitanje kako isti koncept krajnje mjere
primijeniti na iste osobe, a uzimajuci u obzir njithove pozicije 1 neupitan utjecaj na postupak
javne nabave i u onim situacijama u kojima formalno u istom ne sudjeluju. Nadalje, ako se radi
0 pitanju utjecaja na postupak javne nabave, ne odnosi li se onda pitanje moguénosti otklona
utjecaja na odlucivanje u postupku javne nabave i na druge osobe koje mogu utjecati na
odlucivanje odnosno i na predstavnike narucitelja iz tocke 3. stavka 21. ¢lanka 76. ZJN-a 2016.

Ovo pitanje svakako je potrebno promatrati u kontekstu zastite zakonitosti i integriteta
postupka javne nabave i odluka koje su donesene u objektivnom i nepristranom procesu, no

obzirom na postojanje posebnog nacionalnog zakona koji regulira sukob interesa kojim su

55 Clanak 13. stavak 3. ZJN-a 2011.

546 Odredbom ¢lanka 13. stavak 2. ZIN-a 2016 obuhvacéeni su ¢elnik tijela, ¢lan upravnog ili nadzornog tijela
upravljackog tijela narucitelja.

547 Odredbama ¢&lanka 254. kao fakultativna mjera iskljudenja predvidena tockom 5.stavka 1., a koja se ima
primijeniti u situacijama sukoba interesa kako je on definiran odredbama c¢lanka 24. Direktive (a kao takva
transponirana i u nacionalno zakonodavstvo), a kada se ista situacija sukoba interesa ne moze ukloniti drugim,
manje drasticnim mjerama.
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obuhvaceni odredeni predstavnici narucitelja iz sporne kategorije tocke 1. stavka 2. ¢lanka 76.
ZJN-a, a ¢ija je svrha upravo spjeCavanje privatnih utjecaja na donoSenje odluka i jacanje
integriteta, objektivnosti, nepristranosti i transparentnosti u donosenju javnih odluka,>*® pri
¢emu je upravo klju¢na mjera izuzimanje iz donosenja odluka, odredbe istog Zakona ne mogu
se promatrati zasebno. Isto osobito uzimajuéi u obzir da isti Zakon odreduje obvezu da u
dvojbenoj situaciji isti predstavnik narucitelja kao obveznik ZSSI-a zatrazi misljenje
Povjerenstva o tome $to je duZzan uéiniti da odijeli privatni interes od javnog. U takvim
situacijama obveznik kao predstavnik narucitelja doveden u poziciju da je slijedom odredbi
ZSSI upuéen na mjeru izuzimanja kao dostatnu mjeru u smislu odredbi ZSSI-a.>%°

Ono o ¢emu je pritom nuzno voditi racuna jest da je o predmetnoj mjeri izuzimanja
nuzno voditi rauna u svim fazama procesa javne nabave u kojoj do sukoba interesa moze
do¢i,> a ne samo pri donosenju odluke o odabiru i sklapanju predmetnog ugovora o javnoj
nabavi, te je stoga odgovornost narucitelja da u svakom pojedinom slucaju ispita utjecaj iste

situacije sukoba interesa na sve faze procesa javne nabave, unato¢ primjeni iste mjere izuzeca.

6.1. Specifi¢nost poloZaja pojedinih kategorija predstavnika narucditelja - primjena

izuzeéa i otklon utjecaja na donoSenje odluka

Polozaj predstavnika narucitelja u sustavu javne nabave polazi od osnovne koncepcije
ugovora o javnoj nabavi kao javnog ugovora u kojem je jedna strana uvijek javnopravno tijelo
koje u istom procesu javne nabave ima obvezu ostvariti javni interes kroz zadovoljavanje neke
javne potrebe, pri ¢emu su klju¢na pitanja istog procesa uredena normama javnog prava.”>!

U takvom okviru sklapanja ugovora o javnoj nabavi predstavnik narucitelja nalazi se u
ulozi zaposlenika istog javnopravnog tijela koji ili po svojoj pozicji ili po imenovanju, sudjeluje
u nekoj od faza procesa javne nabave. S druge strane se u ulozi predstavnika narucitelja moze
nacéi i vanjski stru¢njak koji iste poslove, bilo u procesu planiranja i pripreme postupka nabave,
bilo u procesu pregleda i ocjene ponuda, obavlja ne temelju ugovornog odnosa s

naruditeljem. %2

>4 Clanak 1. stavak 2. ZSSI-a.

59 Supra. T. 4.4.

50 Infra. T.7.

551 Aviani, op. cit. (bilj. 8), str. 176.-177.

552 Iste osobe nazivaju se agentima ovla§tenima da raspolazu proracunskim sredstvima za javne potrebe a kako to

navodi: Budak, Jelena, Korupcija u javnoj nabavi: Trebamo i novi model istrazivanja za Hrvatsku?, cit., str. 307.
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Situacija sukoba interesa u kojoj se moze naci takav pojedinac u sustavu javne nabave
polazi od osnovne postavke da se isti pojedinac po prirodi svojeg postojanja i svojeg djelovanja,
neovisno o svojoj volji i namjeri, moze naéi u poziciji razli¢itih odnosa povezanosti radi
obiteljskih, emocionalnih, politickih ili nacionalnih razloga, ekonomskog interesa ili bilo kojeg

drugog zajedni¢kog interesa,>>®

odnosno da se nade u situaciji u kojoj ima: ,izravno ili
neizravno, financijski, gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji bi se mogao smatrati
Stetnim za njihovu nepristranost i neovisnost u okviru postupka.“®>* Sukob interesa, dakle,
ukljucuje sukob izmedu javne funkcije i privatnih interesa, pri ¢emu nositelj javne funkcije: ,,
ima privatne interese koji bi mogli imati neprimjereni utjecaj za izvrSavanje njegovih/njezinih
sluzbenih duznosti i odgovornosti.*°*®

Takve situacije nisu pozeljne i trebalo bi ih izbjegavati, no one same po sebi nisu
nezakonite.>*® No nije zakonito: ,, sudjelovati u bilo kojoj fazi procesa javne nabave a pritom
biti svjestan sukoba interesa i ne djelovati. Stoga je nuzno prijaviti svaki potencijalni ili
percipirani sukob interesa prije sudjelovanja u bilo kojem dijelu procesa javne nabave koji ima
utjecaj na njegov konacni ishod, te poduzeti odgovarajuc¢e preventivne mjere a kako bi se
sprijecilo daljnje djelovanje optereéeno takvom situacijom. >’

Kako bi se situacije sukoba interesa pravodobno detektirale, potrebno je regulacijom
sukoba interesa obuhvatiti ne samo sve osobe koje u postupku javne nabave sudjeluju, nego i
sve one osobe koje ispred narucitelja na ishod istog postupka mogu utjecati. |z istog razloga
vazno je jasno postaviti ulogu predstavnika naruéitelja i mjere postupanja kada isti predstavnik

narucitelja ima saznanja ili se naknadno dode do saznanja o razli¢itim situacijama povezanosti

koje imaju obiljeZje sukoba interesa.

553 OLAF, Utvrdivanje sukoba interesa u postupcima javne nabave za strukturna djelovanja — Prakti¢ni vodi¢ za
rukovoditelje, Europska komisija | Europski ured za borbu protiv prijevara, 2013.

554 Clanak 24. Direktive 2014/24/EU i ¢lanak 76. ZIN-a 2016.

5Qrganizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), Smiernice i iskustva zemalja, Upravljanje sukobom
interesa u javnoj sluzbi’, str. 24.-25., Dostupno na: http://www.oecd.org/corruption/ethics/48994419.pdf. OECD
je isto tako utvrdio tri vrste sukoba interesa:

»Stvaran sukob interesa ukljucuje sukob izmedu javne duznosti i privatnih interesa javnog duznosnika, pri cemu
javni duznosnik ima privatne interese koji bi mogli imati neprimjereni utjecaj za izvrSavanje njegovih/njezinih
sluzbenih duznosti i odgovornosti.

Prividan sukob interesa se moze rec¢i da postoji kada se ¢ini da bi privatni interesi javnog duznosnika mogli
neprimjereno utjecati na izvrSavanje njegovih/njezinih duznosti, ali to u stvarnosti nije slucaj.

Potencijalan sukob interesa nastaje kada javni duznosnik ima privatne interese koji su takvi da bi sukob interesa
nastao kada bi se duznosnik u buduénosti ukljucio u odredene sluzbene odgovornosti (odnosno one koje uzrokuju
sukob interesa).* (10.11.2021).

5% Smjernice o izbjegavanju sukoba interesa, str. 16.

57 Mavradi¢ Tisma, Ljiljana, Upravljanje sukobom interesa u sustavu javne nabave, cit., str. 137.
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Nadalje je potrebno jasno utvrditi koji odnosi povezanosti i s kojim gospodarskim
situacijama predstavljaju okolnosti koje se imaju smatrati sukobom interesa i na koji nacin se
takav sukob interesa moze otkloniti da bi se saduvala zakonitost istog postupka.®>®

U odnosu na ranije zakonodavno uredenje, slijedom implementacije istih odredbi iz
Direktive 2014/24, definicija sukoba interesa kako je ona odredena u ¢lanku 24. iste Direktive,
prenesena je u nacionalno zakonodavstvo.>>®

Slijedom iste definicije regulacija situacija sukoba interesa od strane narucitelja vezana
je uz pojedinca a ne uz tijelo koje provodi nabavu, te uz percipirano, moguce i stvarno
narusavanje nepristranosti i objektivnosti u donosenju odluka u procesu javne nabave.

Preventivna mjera izrijekom previdena odredbama nacionalnog zakonodavstva, a
slijedom slobode zemalja ¢lanica da odrede mehanizme i mjere upravljanja situacijama sukoba
interesa kako su one odredene ¢lankom 24. Direktive 2014/24, jest odredba kojom se navodi
kako su predstavnici naruditelja iz stavka 2.¢lanka 76., duzni narucitelju dostaviti izjavu o
sukobu interesa u kojoj su duzni deklarirati sve situacije sukoba interesa te istu aZzurirati u
sluéaju izmjene, dok je narucitelj temeljem iste izjave duzan u dokumentaciji o nabavi popis
istih subjekata odgovaraju¢e objaviti i tako uciniti dostupnim svim drugim gospodarskim
subjektima.>®

Mitigacijska mjera koju je isti Zakon izrijekom predvidio jest odredba sukladno kojoj
je: ,,¢lan struénog povjerenstva za javnu nabavu odnosno druga osoba koja je ukljucena u
provedbu ili koja moZe utjecati na odlu¢ivanje narucitelja u postupku javne nabave, obvezan
odmah po saznanju o postojanju sukoba interesa izuzeti se iz postupka javne nabave i 0 tome
obavijestiti ¢elnika naruditelja.**%!

Dakle, jasno je 11z predmetnih odredbi, a kako je to izrijekom odredeno u odredbi ¢lanka
75. ZIN-a 2016, a isto proizlazi i iz odredbi Direktive 2014/24 i iz ustaljene sudske prakse Suda
EU, da je na narucitelju teret odgovornosti za poduzimanje odgovaraju¢ih mjera a koje
ukljucuju 1 pribavljanje takvih izjava od predstavnika narucitelja, objavu popisa na temelju istih
izjava, ali 1 drugih odgovaraju¢ih mjera upravljanja sukobom interesa koje nisu izrijekom
predvidene odredbama ZJN-a a proizlaze iz odgovornosti narucitelja da poduzme: ,,prikladne

mjere da uc¢inkovito sprijeci, prepozna i ukloni sukobe interesa u vezi s postupkom javne nabave

558 V. ibid, str. 138.
559 Clanka 76. stavak 1. ZJN-a 2016.
560 Clanak 80. ZJN-a 2016.
%61 (“lanak 81. ZJN-a 2016.
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kako bi se izbjeglo narusavanje trziSnog natjecanja i osiguralo jednako postupanje prema svim
gospodarskim subjektima. 62

Slijedom navedenog, samim pribavljanjem izjave javni narucitelj moze dobiti lazan
osjecaj sigurnosti, a osoba koja ju je dala, lazan osjec¢aj olakSanja, stoga je istu izjavu nuzno
provjeriti a predstavnici naruditelja moraju biti svjesni takve moguce provjere.®®

Naime, a kako to proizlazi iz same definicije sukoba interesa iz ¢lanka 76. stavka 1.,
svaka osoba uklju¢ena u jednu ili vise faza postupaka javne nabave (priprema, razrada,
provedba ili zaklju¢ivanje) trebala bi potpisati izjavu o sukobu interesa, no predajom iste izjave
ne prestaje odgovornost narucitelja, stoga isti ima obvezu izvrsiti provjere svih okolnosti svim
dostupnim sredstvima, a kako bi dodatno provjerio sve dostupne spoznaje o odnosima
povezanosti koje imaju obiljeZje sukoba interesa.>®*

S druge strane, objavom situacije sukoba interesa a posljedi¢no izuze¢em osobe koja je

u istom sukobu narucitelj poduzima klju¢ne mjere upravljanja sukobom interesa, N0 samim

izuzeCem ista se obveza ne iscrpljuje ako se iz iste povezanosti ne moze iskljuciti rizik daljnjeg

utjecaja nastale pristranosti unato¢ istom izuzeéu.’%®

Specifi¢nost polozaja kategorije predstavnika narucitelja iz tocke 1.stavka 2. ¢lanka 76.,
odnosno:,,celnika tijela, clana upravnog, upravljackog ili nadzornog tijela narucitelja®, proizlazi
1z dvije znacajke vezane uz iste a iz koje proizlazi 1 vazna dilema vezana uz kategoriju

predstavnika narucitelja iz ¢lanka 76. stavka 2. tocke 1.:

1. zaistu kategoriju predstavnika narucitelja u odredbi ¢lanka 81. nije predvideno izuzimanje
u situaciji sukoba interesa pa se postavlja pitanje moze li se Celnik tijela, ¢lan upravnog
upravljackog ili nadzornog tijela ipak izuzeti iz postupka odlucivanja prmjerice, prijenosom
ovlasti donoSenja odluke na svog zamjenika.

2. Kada bi isto izuzimanje bilo moguce primijeniti na iste predstavnike narucitelja, je 1i isto
izuzimanje dostatna mjera kako bi se ista situacija sukoba interesa uklonila ili su potrebne
i druge mjere kako bi se u potpunosti uklonio utjecaj predstavnika narucitelja na donosenje

odluka u predmetnom procesu javne nabave, a osobito kada se radi o Celniku tijela, ¢lanu

upravnog upravljackog ili nadzornog tijela narucitelja.

562 Clanak 75. ZJN-a 2016.

563 Europska Komisija, Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF), Uprava D Politika Odjel D.2 Sprjedavanje
prijevare, Priruénik Utvrdivanje sukoba interesa u postupcima javne nabave za strukturna djelovanja, 2012., str.
16.

54 Presuda Vakakis T-292/15, t. 148.

%5 Presuda AFCon T-160/03, t. 89 -91.
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Naime, a kao $to to navodi Sud EU u predmetu Nexans France: ,,ponuditelja je nuzno
iskljuciti onda kada je u sukobu interesa a ne postoji prikladnije rjeSenje kako bi se izbjegla
svaka povreda nadela jednakog postupanja medu ponuditeljima i povreda transparentnosti.“°®

U predmetu M-108/19 Povjerenstvo za odluc¢ivanje o sukobu interesa u svom je
Misljenju utvrdilo da: ,,neovisno radi li se o javnoj ili jednostavnoj nabavi robe, usluga ili
radova ili bilo kojoj drugoj vrsti poslovnih odnosa, eventualni poslovni odnosi Op¢ine kao
javnog narucitelja 1 trgovackog drustva ¢iji je vlasnik brati¢ op¢inskog nacelnika iste opcine,
odredbama ZSSl-a nisu sami po sebi zabranjeni.*®’

No u istom predmetu Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa navelo je i da je: ,,
ono nadlezno donositi akte na temelju ZSSI-a pa stoga nije nadlezno donositi obvezujuce akte
na temelju Zakona o javnoj nabavi odnosno davati duZznosnicima obvezujuéa tumacenja istog
Zakona. No isto Povjerenstvo u predmetnom je Misljenju navelo da je sprjecavanje sukoba
interesa i korupcije jako vazan aspekt sustava javne nabave te da u tom smislu smatra potrebnim
ukazati duznosniku na relevantne odredbe ZJN-a 2016 i na nuznost da tumacenje sukladnosti
situacije iz zahtjeva s tim Zakonom zatraZi od nadleznosg tijela drzavne uprave.

Stoga u predmetnom slucaju Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa, a imajuci
u vidu odredbe ZJN-a 2016, ukljucujuéi i pravne posljedice postupanja protivno odredbama
istog Zakona, ponajprije upucuje istog duznosnika da: ,,prije nego postupi u skladu s misljenjem
Povjerenstva koje se daje na temelju odredbi ZSSI-a, zatrazi tumacenje predmetne situacije u
pogledu sukladnosti iste s odredbama dijela prvog, Glave Ill., Poglavlja 8. ZJN-a 2016 od
nadleZznog Ministarstva odnosno srediSnjeg tijela drzavne uprave za politiku javne nabave, a
sukladno ¢lanku 483. ZJN-a 2016.°%°

Stav istog tijela vezano za predmetno pitanje moZze se vidjeti u danom Misljenju na
situaciju sukoba interesa u predmetu u kojem je javni narucitelj sklopio ugovor o javnoj nabavi
s gospodarskim subjektom ¢iji je direktor u odnosu kumstva s ¢elnikom narucitelja, odnosno
ravnatelj javnog narucitelja bio je vjenc¢ani kum pri sklapanju braka direktora gospodarskog

subjekta koji je odabran u predmetnom postupku javne nabave.>”

56 Presuda Nexans T-415/10, t. 117..
567 Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa, Odluka Broj:711-1-1564-M-108/19-02-18, od 31. srpnja
2019., str. 4.
5¢71pid., str. 2-3.
568 1bid.
569 |hid,
570 Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja, Misljenje, KLASA: 406-01/22-01/112, URBROJ: 517-08-04-
01-02-22-2, od 28. travnja 2022.
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Isto tijelo u predmetnom Misljenju navodi da bi se u konkretnom slu¢aju izuzimanije
¢elnika narucitelja odnosno ravnatelja drzavne upravne organizacije iz predmetnog postupka
javne nabave u smislu prepustanja potpisivanja Odluke o odabiru i predmetnog Ugovora o
javnoj nabavi njegovom zamjeniku, moglo smatrati jednom od prikladnih mjera za sprje¢avanje
sukoba interesa u smislu ¢lanka 75. ZJN-a 2016, uz uvjet da ravnatelj ni na koji nacin nije
sudjelovao u predmetnom postupku javne nabave te uz uvjet da se postojanje sukoba interesa u
smislu ¢lanka 75. i 76. ZIN-a 2016 ne moze dokazati.>"*

Naime, u predmetnom slucaju do istog izuzeca je dosSlo temeljem prethodne odluke
Povjerenstva za odlucivanje o sukobu interesa u drugom postupku javne nabave s istim
gospodarskim subjektom a u kojem slucaju je isto Povjerenstvo utvrdilo da se isti duznosnik:
»trebao izuzeti 1 odluku o odabiru prepustiti svom zamjeniku, a buduéi predmetni odnos
kumstva svakako mozZe dovesti u pitanje nepristranost i objektivnost duznosnika u zastupanju
tijela u kojem obavlja duznost.*°"?

U odnosu na stav istih tijela, moze se zakljuciti da je i u slucaju istih predstavnika
narucitelja izuzimanje jedna od mjera koju javni narucitelj moze poduzeti u slucaju situacije
sukoba interesa, no ona nikako ne moze biti jedina mjera javnog narucitelja, a zbog posebne
pozicije istog pojedinca i njegovog utjecaja na proces javne nabave.

Stoga je pored pravovremenog izuzimanja istog predstavnika narucitelja svakako
potrebno izvrsiti detaljnu analizu svih faza istog procesa javne nabave a kako bi se jasno
utvrdilo da ista situacija nije dovela do ugroze nepristranosti i objektivnosti u istom procesu
nabave. Odgovornost provedbe takve analize na strani je javnog narucitelja koji je duZan
provesti istragu u vezi sa svakim saznanjem o sukobu interesa te izvrSiti ocjenu rizika
favoriziranja i prednosti odnosno nejednakog tretmana koju bi temeljem takvog odnosa

povezanosti stekao odredeni gospodarski subjekt u istom procesu.>”

6.2. Sukob interesa u odnosu narucitelja i njegovih povezanih gospodarskih

subjekata - primjer sukoba interesa ili primjena izuzecéa

Sukladno odredbama prava Europske unije, uvodne izjave 1., 2., 4., 5. i 31. Direktive
2014/24 predvidaju da: ,,dodjela ugovora o javnoj nabavi od strane ili u ime nadleznih tijela

drzava ¢lanica mora biti u skladu s nacelima UOFEU-a a osobito s nacelom slobodnog kretanja

571 1bid.
572 |bid.
578 presuda AFCon T-160/03, t. 75.
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robe, slobode poslovnog nastana i slobode pruzanja usluga, kao i s nacelima koja iz toga
proizlaze, poput nacela jednakog postupanja, zabrane diskriminacije, medusobnog priznavanja,
proporcionalnosti i transparentnosti.«"*

Nadalje ista Direktiva 2014/24/EU odreduje da je: ,,javna nabava od klju¢ne vaznosti u
Strategiji Europa 2020., utvrdenoj u Komunikaciji Komisije od 3. ozujka 2010. naslovljenoj
,Europa 2020., strategija za pametan, odrziv i ukljuciv rast’ [...] jer se radi o jednom od
instrumenata utemeljenih na trziStu koji se koriste za postizanje pametnog, odrzivog i
ukljué¢ivog rasta, a kojima se osigurava najudinkovitije koristenje javnih sredstava. [...]**"®

No pravila Europske Unije o javnoj nabavi ne obuhvacaju: ,,sve oblike trosenja javnih
sredstava, ve¢ samo one koji su namijenjeni za stjecanje radova, robe ili usluga putem ugovora
0 javnoj nabavi te iz iste Direktive proizlazi da ona ne obvezuje drzave Clanice da dodjeljuju
ugovore ili eksternaliziraju usluge koje same Zele pruzati ili ih organizirati na nacine koji ne
podrazumijevaju sklapanje ugovora o javnoj nabavi u smislu Direktive 2014/24 .3

Naime, slijedom odredbi istih Direktiva pravo javne nabave primjenjuje se i na ugovore
koje sklapaju tijela javne vlasti medusobno, no unato¢ navedenom, isto ne iskljucuje: ,,slobodu
koju ista tijela imaju u pruzanju javnih usluga za koje su zaduzena koristenjem vlastitih resursa
a $to ukljuc¢uje moguénost suradnje s drugim tijelima javne vlasti, no pod uvjetom da takva
suradnja ne dovede do narusavanja trziSnog natjecanja u odnosu na privatne gospodarske
subjekte ako stavlja privatne pruZatelje usluga u bolji polozaj od svojih konkurenata. "’

Tako Direktiva 2014/24 odreduje da njezine odredbe ne utjecu: ,,na slobodu drzava
Clanica da u skladu s pravom Europske Unije same odrede usluge koje smatraju uslugama od
opceg gospodarskog interesa, nacine na koje bi se one trebale organizirati i1 financirati, sukladno
propisima o drzavnoj potpori, te specifi¢ne obveze kojima podlijezu“®’8,

Nadalje ista Direktiva odreduje da: ,,ugovor o javnoj nabavi koji javni narucitelj dodijeli
drugoj pravnoj osobi na temelju privatnog ili javnog prava ne spada u podrucje primjene ove
Direktive ako su ispunjeni u istoj odredbi jasno postavljeni uvjeti:

(a) nad tom pravnom osobom javni narucitelj obavlja kontrolu sli¢nu onoj koju provodi

nad svojim poslovnim jedinicama;

>74Uvodne izjave 2., 4., 5.1 31. Direktive 2014/24/EU.

SEuropska komisija, Europa 2020. Europska strategija za pametan, odrziv i ukljuéiv rast, URL:
http://www.europski-fondovi.eu/sites/default/files/dokumenti/Europa_2020.pdf, (2.9.2021).

576 Uvodna izjava 4. i 5. Direktive 2014/24/EU.

577 Uvodna izjava 31. Direktive 2014/24/EU.

578 Clanak 1. stavak 4. Direktive 2014/24/EU.
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(b) pravna osoba pod kontrolom provodi vise od 80 % svojih aktivnosti u izvrSavanju
zadataka koje joj je povjerio javni narucitelj koji nad njom provodi kontrolu ili koje su joj
povijerile druge pravne osobe nad kojima taj javni narucitelj provodi kontrolu; i

(c) nema izravnog ucesca privatnog kapitala u pravnoj osobi pod kontrolom osim
sudjelovanja privatnog kapitala koji nema znacajke kontroliranja i blokiranja, a koji se zahtijeva
nacionalnim zakonodavnim odredbama, u skladu u Ugovorima, i koji ne vrsi odlucujuéi utjecaj
na pravnu osobu pod kontrolom. "

Kada govormo o kontroli javnog narucitelja nad pravnom osobom onda se prvenstveno
misli na: ,,kontrolu sli¢nu onoj koju provodi nad svojim poslovnim jedinicama u smislu prvog
podstavka tocke (a) ako ima odlucujuéi utjecaj na strateske ciljeve 1 na vazne odluke pravne
osobe nad kojom se provodi kontrola. Takvu kontrolu takoder moze provoditi i drugi subjekt
nad kojim javni narugitelj na isti naéin provodi kontrolu.*°°

U predmetu Kauno miesto savivaldybé Sud EU sud koji je uputio zahtjev dvoji imaju li
drzave clanice: ,marginu prosudbe za utvrdivanje dodatnih pravila u pogledu transakcija
in-house i, u potonjem sluc¢aju, na koji na¢in tu marginu prosudbe mogu izvrsavati. 8!

U odnosu na isto pitanje Sud utvrduje da takva transakcija, da bi bila ,,in-house*, mora
ispunjavati odredene kriterije i da su jo§ od presude Suda u predmetu Teckal osnovni Kriteriji