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SAZETAK RADA

U zavrsnom radu obradena je tema posebnosti upravnog spora u postupcima javne nabave.
Upravni sporovi omogucavaju strankama zaStitu njihovih prava u postupcima pred
javnopravnim tijelima, pri ¢emu sudovi preispituju zakonitost pojedinacnih odluka javne
uprave. To je posebno vazno u javnoj nabavi, gdje transparentnost i efikasnost direktno uti¢u
na javne interese i troSenje sredstava. Upravni sporovi u postupcima javne nabave, iako se
temelje na zakonu o upravnim sporovima, imaju specificnosti koje ih razlikuju od op¢ih
upravnih sporova. Javna nabava je kljuno podrucje s velikim utjecajem na javni sektor, te
zahtijeva efikasne i pravedne procedure. Zakon o javnoj nabavi kao poseban zakon regulira ove
postupke, dok zakon o upravnim sporovima pruza opéu pravnu osnovu. Rad se bavi
specifi¢nostima upravnog spora u postupcima javne nabave, usporedujuci ga s opéim upravnim
sporom. Prvi dio analizira povijest sudske kontrole u Hrvatskoj, zakonske odredbe o javnoj
nabavi i ulogu Drzavne komisije. Zatim, detaljno obraduje posebnosti upravnog spora u javnoj
nabavi, ukljucujué¢i nadleznost, procesne zahtjeve i prava stranaka. Cilj rada je pruziti
sveobuhvatan pregled zakonskog okvira i analizirati klju¢ne razlike izmedu upravnih sporova

u javnoj nabavi i op¢ih upravnih sporova.

Kljucne rije¢i: upravni spor, javna nabava, upravnosudska zastita, tuzba, Visoki upravni sud,

Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave



SUMMARY

The thesis addresses the topic of the specificities of administrative disputes in public
procurement procedures. Administrative disputes allow parties to protect their rights in
proceedings before public authorities, where courts review the legality of individual decisions
made by the public administration. This is particularly important in public procurement, where

transparency and efficiency directly impact public interests and the expenditure of public funds.

Administrative disputes in public procurement, although based on the Administrative Disputes
Act, have specific features that distinguish them from general administrative disputes. Public
procurement is a key area with a significant influence on the public sector, requiring efficient
and fair procedures. The Public Procurement Act, as a special law, regulates these procedures,

while the Administrative Disputes Act provides the general legal framework.

The thesis focuses on the specificities of administrative disputes in public procurement,
comparing them with general administrative disputes. The first part analyzes the history of
judicial control in Croatia, the legal provisions related to public procurement, and the role of
the State Commission for Supervision of Public Procurement Procedures. It then thoroughly
examines the specificities of administrative disputes in public procurement, including
jurisdiction, procedural requirements, and the rights of the parties. The aim of the thesis is to
provide a comprehensive overview of the legal framework and to analyze the key differences

between administrative disputes in public procurement and general administrative disputes.

Keywords: administrative disputed, public procurement, administrative judicial protection,
lawsuit, High Administrative Court, The State Commission for Supervision of Public

Procurement Procedures.



1. UVOD

Upravni sporovi predstavljaju pravni mehanizam kojim se strankama u upravnom sporu
omogucava zastita njihovih prava 1 interesa u postupcima pred javnopravnim tijelima. Kroz
upravni spor, sudovi preispituju zakonitost odluka, radnji i propusta javne uprave, ¢ime se
osigurava pravednost i zakonitost u postupanju javnih tijela. Ovo je posebno vazno u podrucju
javne nabave, gdje transparentnost, konkurentnost i efikasnost procesa izravno utjecu na javne
interese 1 potrosnju javnih sredstava. Upravo zbog toga, osiguravanje upravnosudske zastite u
postupcima javne nabave postaje od presudne vaznosti za oCuvanje povjerenja u sustav javne

uprave i pravilnu raspodjelu javnih resursa.

Specifi¢nosti upravnog spora u postupcima javne nabave poseban je segment sudske zastite koji
zahtijeva detaljnu analizu. Radi razumijevanja posebnosti upravnog spora u javnonabavnim
postupcima, rad se usredoto¢io na usporedbu specificnosti upravnog spora u odnosu na

karakteristike opéeg upravnog spora.

Rad se sastoji od nekoliko dijelova, u prva dva dijela daje se povijesni pregled razvoja sudske
kontrole u Hrvatskoj, s naglaskom na klju¢ne promjene i prilagodbe koje su oblikovale
suvremeni sustav upravnog sudovanja. U ovom dijelu rada popisane su i analizirane zakonske
odredbe i1 procedure koje osiguravaju zakonitost i transparentnost postupaka javne nabave,
ukljucujuéi ulogu i nadleznost Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave. Takoder,
obraduju se 1 temeljni aspekti upravnog spora 1 javne nabave, uklju¢ujuc¢i pojam, svrhu i znacaj,
s naglaskom na ciljeve 1 glavna nacela predmetnih postupaka.

Zatim rad detaljno analizira specifi¢nosti upravnog spora u postupcima javne nabave,
ukljucujuéi nadleznost, postupovne zahtjeve 1 prava stranaka. Posebna pazZnja je posvecena
komparativnoj analizi specifi€nosti upravnog spora u postupcima javne nabave u odnosu na
opc¢e odredbe zakona o upravnom sporu. Pravni okvir, predmet spora, stranke spora, nadleZnost
1 sastav suda te procesne specifi¢nosti, ukljucujuéi duljinu rokova, transparentnost postupka 1
naknadu S$tete, ¢ine okosnicu za razumijevanje kako se upravni sporovi provode u kontekstu
javne nabave.

Cilj rada je pruziti sveobuhvatan pregled zakonskog okvira, analizirati specificnosti koje donosi
zakon o javnoj nabavi te usporedba tih specificnosti s opim odredbama zakona o upravnom
sporu. Usporedba specifi¢nosti upravnog spora u postupcima javne nabave s op¢im odredbama
zakona o upravnom sporu omogucit ¢e identifikaciju kljucnih razlika i slicnosti, te

razumijevanje njihovog utjecaja na praksu upravnog spora.



2. UPRAVNI SPOR

2.1. Razvoj sudske kontrole u Republici Hrvatskoj

Sudski nadzor zakonitosti rada uprave, pa tako 1 institut upravnog spora, jedno je od najbitnijih
pitanja upravnog prava svake drzave.! Povijest hrvatskog upravnog prava pokazuje raznolike
pristupe sudskoj kontroli nad upravom. Nakon proglaSenja samostalnosti Republike Hrvatske
(dalje u tekstu: RH) u lipnju 1991. godine Sabor Republike Hrvatske usvojio je Zakon o
preuzimanju Zakona o upravnim sporovima, kojim je izrijekom preuzet Zakon o upravnim
sporovima u tekstu objavljenom 1977., s time da su u¢injene izvjesne promjene (organizacijske,
sadrzajne i terminoloske naravi).? Radi $to lak$e implementacije navedeni zakon nastojao se
prilagoditi pravnom sustavu RH te su vrlo brzo uslijedile dvije izmjene ve¢ 1992. godine. Danas
se u hrvatskoj znanstvenoj 1 stru¢noj javnosti ¢uje niz kritika na racun ovog Zakona, od
neuskladenosti s europskim pravnim standardima upravnog sudovanja, pravila postupka, no
najvise kritika upuéeno je u smjeru nepravovremenog rjesavanja slucajeva pred Sudom.?
Dugogodisnji sustav upravnog sudovanja napusta se Zakonom o upravnim sporovima, donesen
29. sije¢nja 2010., koji je stupio na snagu 1. sije¢nja 2012.# Novi zakon je donesen kako bi se
zadovoljio jedan od klju¢nih kriterija za pristup Republike Hrvatske Europskoj uniji.
Najznacajnija novina naspram starog sustava je ustrojavanje prvostupanjskih upravih sudova i
Visokog upravnog suda Republike Hrvatske.® Navedenim zakonom bitno se proiruje podrudje
upravnosudskog nadzora 1 sudske zasStite te se povrh ocjene zakonitosti pojedinacnih akata
uprave (upravnih akata) sudskoj kontroli podvrgavaju i radnje (postupanja) javnopravnih tijela,
upravni ugovori i opéi akti Sirokog kruga donositelja.’

Upravni spor u RH ureden je Zakonom o upravnim sporovima’ (u nastavku rada: ZUS).
Navedeni zakon sastoji se od ukupno 92 ¢lanka, te je do sada noveliran pet puta. Daljnje
osuvremenjivanje pravila postupka nastavilo se donoSenjem novog Zakona o upravnim
sporovima objavljenog u Narodnim novinama broj 36/24., a koji je stupio na snagu 1. srpnja

2024. godine. lako temeljni pristup uredivanja upravnog spora ZUS-om nije promijenjen,

! Perda, D., Upravni spor u Hrvatskoj: sada$nje stanje i pravci reforme, Zbornik Pravnog fakulteta Sveudiliste
Rijeka, v.29, br. 1., 2008., str.1.

2 Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str. 23.

3 Perda, D., Upravni spor u Hrvatskoj: sadasnje stanje i pravci reforme, Zbornik Pravnog fakulteta Sveugiliste
Rijeka, v.29., br. ., 2008., str.4.

4 Medvedovié, D., Potpuna reforma upravnog sustava, u: Kopri¢. 1., Europeizacija upravnog sudovanja u
Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 705.

5 Medvedovi¢, D., Novi sustav upravnog sudovanja, u: Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim
sporovima; Novi informator (2012), str.38.

8 Perda, D., Siki¢, M.; Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str. 31.

7 Zakon o upravnim sporovima, NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/21
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promjene koje donosi nosi zakon nisu male, stoga je zakonodavac odabrao donijeti novi zakon
umjesto izmjena i dopuna postojeceg.® Ovdje je vazno naglasiti da je novi ZUS stupio na snagu
upravo tijekom pripreme i pisanja ovoga rada tako da ovaj rad uzima kao referentan ZUS iz
2021. godine, obzirom da trenutno ne postoji praska sudovanja po najnovijem ZUS-u, pogotovo

u kontekstu upravnosudske zastite postupaka javne nabave, a Sto je u srediStu interesa rada.

2.2. Pojam, uloga i vaZnost upravnog spora

Nadzor nad zakonitim radom uprave kljuéno je pitanje upravnog prava svake drzave.® Ovaj
nadzor osigurava da upravna tijela djeluju u skladu sa zakonskim propisima i nacelima pravne
drzave, Stite¢i tako prava i interese gradana. Upravni spor kao klju¢an mehanizam u pravnom
sustavu omogucava zaStitu prava i pravnih interesa gradana, pravnih osoba, te drugih stranaka
od nezakonitih odluka i radnji javnopravnih tijela.

Upravni je spor oblik sudske kontrole nad upravom i to prvenstveno kontrole upravnog
(pojedinaénog, individualnog) akta.’® Da bi ovaj nadzor bio ucinkovit, mora ga provoditi
neovisno tijelo koje svojim autoritetom osigurava da se uprava u svom djelovanju kre¢e unutar
okvira pravnih normi pozitivnog prava.!! U veéini pravnih sustava, sudstvo se smatra
najprikladnijim za ovu ulogu obzirom da sudovi raspolazu pravnom ekspertizom potrebnom za
tumacenje 1 primjenu zakona, organizacijski i1 funkcionalno su neovisni od upravnih tijela, $to
osigurava nepristranost u odlucivanju, te sudske odluke imaju obvezujuéu snagu $to znaci da
su upravna tijela obvezna postupati u skladu s presudama sudova.

Ustavna garancija sudske kontrole zakonitosti pojedinacnih akata potvrduje vaznost ovog
instituta. Ustav Republike Hrvatske'? (dalje u tekstu: Ustav RH), postavio je osnovu za primjenu
nacela zakonitosti u donoSenju upravnih akata te za uspostavu odgovarajuceg sustava upravnog
sudstva tako da se €l. 19. st. 2. Ustava RH ,,Zajamcuje se sudska kontrola zakonitosti
pojedinagnih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju upravne ovlasti“.® Ustavna odredba o
zakonitosti pojedinacnih akata uprave i tijela s javnim ovlastima, uz zajamcenu sudsku

kontrolu, postavlja temelje za u¢inkovitu pravnu zastitu 1 nadzor.

8https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-upravnim-sporovima-1 -
epizoda-uvodne-napomene-sastav-suda-i-izdvojena-misljenja-izuzece-59387

° Perda D., Upravni spor u Hrvatskoj: sadasnje stanje i pravci reforme, Zbornik Pravnog fakulteta Sveuéilista u
Rijeci, Vol. 29 No. 1, 2008., Str.111

10 Borkovié, I., Upravno pravo, Narodne novine 2002., str. 483.

1 Ibid, 128. str.

12 Ustav Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10,
05/14)

3 C1.19. stavak 2., Ustav Republike Hrvatske
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Najznacajniji oblik sudske kontrole nad radom javne uprave je svakako onaj koji Upravni sud
ostvaruje u upravnom sporu.'4

Vaznost sudske kontrole nad upravom je mnogostruka. Sudska kontrola uprave provodi se radi
zastite prava gradana, ali i radi zaStite javnog interesa i objektivnog pravnog poretka, a njome
se osigurava ostvarenje nacela zakonitosti uprave i vladavine prava.'® Znacenje sudskog
nadzora kao jamca zakonitosti ne dolazi do izraZzaja samo u represivnoj naravi koja se izrazava
primjenom sankcije nastupom konkretne povrede pravnog poretka, ve¢ taj oblik kontrole ima
naglaeno preventivno znadenje jer unaprijed utjeée na tijek upravnog postupanja.'® Jedna od
primarnih funkcija sudskog nadzora je osiguranje da upravna tijela djeluju u skladu s vazeé¢im
zakonima i propisima. Moguénost pokretanja upravnog spora pruza zastitu prava gradana i

pravnih osoba, te osigurava zakonitost u radu tijela drzavne uprave i drugih drzavnih organa.

2.3. Cilj i nacela Zakona o upravnim sporovima

Sudovi osiguravaju da upravna tijela djeluju u skladu s pravnim normama pozitivnog prava,
¢ime se Stite prava gradana 1 unapreduje kvaliteta upravljanja. Takoder, sudski nadzor povecava
odgovornost i transparentnost uprave, ¢ime se jaca povjerenje gradana u javne institucije.
Op¢im odredbama ZUS-a propisane su temeljne odredbe upravnog spora, odnosno predmet
upravnog spora, iznimke od vodenja upravnog spora, te nacela i ciljevi upravnog spora.t’ Cilj
ZUS-a je ,,osigurati zakonitost i sudsku zaStitu prava i pravnih interesa fizickih 1 pravnih osoba
i drugih stranaka povrijedenih pojedina¢nim odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela.*!8
Ciljevi ZUS-a naglasavaju klju¢ne aspekte upravnog spora u kontekstu javne nabave, a trebaju
osigurati zakonitost, transparentnost i pravicnost u postupcima javne nabave, kao 1 zastitu prava
1 interesa svih ukljucenih stranaka. Kroz sudsku kontrolu odluka i postupanja tijela za javnu
nabavu, upravni spor doprinosi ocuvanju pravne sigurnosti 1 integriteta sustava javne nabave,
¢ime se jaca povjerenje u ucinkovitost 1 pravednost postupaka nabave.

Upravni spor predstavlja kljucni instrument u okviru sudske zastite prava i interesa u
postupcima javne nabave. U kontekstu upravnosudske zastite, specifi€éna nacela upravnog spora
takoder igraju presudnu ulogu u osiguravanju pravicnosti, transparentnosti 1 zakonitosti. ZUS-

om je propisano u ¢lancima od 5. do 11. postojanje ukupno sedam nacela: nacelo zakonitosti,

14 Borkovié, I., Upravno pravo, Narodne novine 2002., str. 129.

15 Kopri¢, 1., Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Europeizacija upravnog
sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 2.

16 Borkovié, I., Upravno pravo, Narodne novine 2002., str. 128.

71 1.-11. ZUS-a
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nacelo izjaSnjavanja stranke, nacelo usmene rasprave, nacelo ucinkovitosti, na¢elo pomoci
neukoj stranci, obvezatnost sudskih odluka, sluzbena upotreba jezika i pisma. Svako od tih
nacela doprinosi integritetu i u¢inkovitosti procesa javne nabave, omogucavajuci sveobuhvatnu
pravnu zastitu svim sudionicima.

Za ovaj rad u kontekstu specificnosti postupaka upravnog spora u postupcima javne nabave ¢ini
se najvaznije pojasniti dva nacela: nacelo obveznosti sudskih odluka i nacelo ucinkovitosti.

Za ustavnosudsku zatitu posebno je vazno da je brza i udinkovita.’® Sud ¢e upravni spor
provesti brzo i1 bez odugovlacenja, uz izbjegavanje nepotrebnih radnji i1 troskova, onemogucit
ée zlouporabu prava stranaka i drugih sudionika, te ¢e odluku donijeti u razumnom roku.?
Kasnije u radu ovo nacelo pokazat ¢e se kao osnovna odrednica jedne od specifi¢nosti u
upravnog spora u postupcima javne nabave.

Pravomoc¢na presuda suda obvezna je za stranke u upravnom sporu i njihove pravne sljednike,
dok je pravomoc¢na presuda suda kojom se odlucuje o zakonitosti opéeg akta obvezna za sve.?:
Pitanje kada presuda postaje pravomoc¢na vrlo je vazno u upravnosudskoj zastiti u postupcima
javne nabave, o ¢emu ¢e kasnije takoder biti rijeci. Prvostupanjska presuda postaje pravomocna
protekom roka za Zalbu, ako Zalba nije podnesena, odnosno danom donoS$enja, ako Zalba nije

dopustena. Drugostupanjska presuda postaje pravomoéna danom donosenja.??

2.4. Uskladenost sa europskim standardima

Vazne promjene u hrvatskom upravnom zakonodavstvu i sudskoj praksi rezultat su
sveobuhvatnog procesa europeizacije, koji je obuhvatio i Republiku Hrvatsku, kao 1 sve ostale
zemlje ¢lanice Europske unije, $to je vidljivo promjenama koje je donio ZUS iz 2010.godine.?
Tu je posebnu ulogu imala SIGMA i CARDS program Europske unije.?* Ovi programi pruzili
su tehni¢ku pomoc¢ i financijsku podrsku, §to je omogucilo provodenje reformi upravnog prava
1 pravosuda u skladu s europskim standardima.

Proces europeizacije, odnosno prilagodbe zakonodavstva Republike Hrvatske pravnoj stecevini
Europske unije (acquis communautaire), imao je znacajan utjecaj na izmjene i dopune ZUS-a.

Ratifikacijom Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje u tekstu:

19 Pi¢uljan Z., Novi upravni postupka i u pravni spor-oblikovanje propisa, kontinuitet i diskontinuitet pravne
regulacije, Europeizacija hrvatske javne uprave, Pravni fakultet sveucilista u Zagrebu, Studijski centar za javnu
upravu i javne financije, Biblioteka suvremena javna uprava, knjiga broj 28, Zagreb, 2014., Str.715.

20 (1. 8., ZUS NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/21

2L CL.10., ZUS-a

2 (1. 63., ZUS-a

2 Medvedovié, D., Potpuna reforma upravnog sustava, u: Kopri¢. 1., Europeizacija upravnog sudovanja u
Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 705.

24 Perda, D., Siki¢, M.; Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str. 27.
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Europska konvencija) 1997. godine, Republika Hrvatska obvezala se vlastiti pravni poredak
razvijati i uskladiti s pravima i slobodama zajamé&enima Europskom konvencijom.?

ZUS je morao biti uskladen s osnovnim nacelima EU prava, ukljucujuéi dva temeljna prava:
pravo na djelotvoran pravni lijek 1 posteno sudenje, koja su definirana ¢l. 47. Povelje Europske
unije o temeljnim pravima (dalje u tekstu: Povelja) ?°. Ova prava osiguravaju da svaka osoba
ima pristup sudu ako smatra da su joj povrijedena prava uz sigurnost da ¢e postupak biti voden
nepristrano i pravedno.

Takoder, jedno od znacajnih standarda usko povezano s pravom na posteno sudenje odnosi se
na institut razumnog roka, koji ¢e kasnije u radu biti detaljnije razraden. No, ovdje je vazno reci
da do polaganja akta o ratifikaciji Europske konvencije u hrvatskom pravnom sustavu nisu bila
razvijena pravila kojima bi se gradane $titilo od odugovladenja u sudskim postupcima.?’
Uvodenje razumnog roka pomaze osigurati da sudenja budu ne samo poStena nego i
pravodobna, $to je kljuéno za ucinkovitu pravnu zastitu.

ZUS je prilagoden zahtjevima iz ¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije, $to je osiguralo da
hrvatski upravni sudovi umjesto na zatvorenoj sjednici odluke donosi na javnoj sjednici,?® ¢ime
je zajamceno pravo na posteno sudenje u svim upravnim sporovima. Ova promjena predstavlja
vazan korak u harmonizaciji hrvatskog pravnog sustava s europskim standardima ljudskih
prava.

Uskladivanje je podrazumijevalo osiguranje da se upravni sudovi mogu pozivati na pravo EU-
a, tumaciti ga 1 primjenjivati u skladu s praksom Suda Europske unije. Izmjenama i dopunama
ZUS-a 1z 2014. godine uvedena je odredba koja omogucava sudu da rjeSenjem prekine upravni
spor kada odlu¢i podnijeti zahtjev Sudu Europske unije za prethodno pitanje u vezi s
tumadenjem prava Europske unije ili valjanosti akata donesenih od strane institucija EU.?° Ova
odredba omoguc¢ava sudovima u Hrvatskoj da osiguraju dosljednu 1 ispravnu primjenu prava
Europske unije. Budu¢i da pravo EU ima prvenstvo nad nacionalnim pravom, hrvatski sudovi

moraju osigurati da njihova tumacenja i primjene zakona budu u skladu s tumacenjem koje daje

Europski sud na ljudska prava.

% Ibid, str. 288.

% Povelja Europske unije o temeljnim pravima 2016/C 202/02

27 §ikié, M., Pravo na posteno sudenje u razumnom roku u postupcima pred Upravnim sudom, u: Kopri¢, 1.,
Europeizacija hrvatske javne uprave, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Studijski centar za javnu upravu i
javne financije, Suvremena javna uprava, Zagreb, 2014., str. 749.

28 Medvedovié, D., Potpuna reforma upravnog sustava, u: Kopri¢. 1., Europeizacija upravnog sudovanja u
Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 705.

29 Clanak 45. stavak 2., alinea 1. ZUS-a
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Promjene uvedene kroz ZUS osiguravaju da pravosudni sustav Hrvatske ne samo da ispunjava
zahtjeve Europske konvencije i Povelje Europske unije, ve¢ i da se uskladuje s praksom
Europskog suda. Ova uskladenost doprinosi boljoj zastiti ljudskih prava i pravnoj sigurnosti,
jacajuci povjerenje gradana u pravosudni sustav i osiguravajuc¢i da odluke budu u skladu s

najvisim europskim standardima.

3. JAVNA NABAVA

3.1.  Pojam, uloga i znacaj javne nabave

Javna nabava je proces koji oznac¢ava gospodarsku aktivnost drzave usmjerenu na nabavu robe,
radova 1 usluga, drugim rije¢ima ,,javna nabava, u svojoj biti, predstavlja ugovaranje nabave
robe, radova ili usluga.**® Najznacajnija specifi¢nost tog procesa je §to naruéitelji javnopravna
tijela, uklju¢ujuéi drzavne, regionalne i lokalne vlasti, nabavljaju robu, usluge i radove od
privatnih ili drugih sektora, koristeé¢i pritom javna sredstva. Ovaj proces osigurava da se
sredstva iz javnog prorac¢una koriste na nacin koji je transparentan, poSten i ekonomican. Javna
nabava obuhvacéa sve faze procesa nabave, od planiranja i objave natjecaja do odabira
najpovoljnijeg ponuditelja i realizacije ugovora.

Pitanje javne nabave oduvijek je bilo delikatno obzirom da se postupcima javne nabave alocira
znadajan dio financijskih sredstava svake drzave.! Kao jedan od kljuénih faktora u ekonomiji
1 druStvenom razvoju, javna nabava ima znacajnu i osjetljivu ulogu. Kroz razli¢ite aspekte
postupaka javne nabave, drzava moze izravno, neizravno i svrhovito utjecati na rast bruto
domacdeg proizvoda (BDP).% Pravilna primjena Zakona o javnoj nabavi od kljuéne je vaznosti
za osiguranje transparentnosti, pravi¢nosti i uc¢inkovitosti u troSenju javnih sredstava. Javna
nabava predstavlja znacajan dio drZzavnog proracuna, pa je nuzno da se postupci provode u
skladu s propisima kako bi se sprijecile nepravilnosti, korupcija 1 sukob interesa.

Rizici nepridrzavanja propisa o javnoj nabavi mogu biti vrlo izraZeni i skupi za drzavu, ali 1
drustvo u cjelini. Korupcija 1 sukob interesa sigurno su medu najznacajnijim rizicima budu¢i da

nepridrzavanje zakona otvara prostor za koruptivne prakse, gdje pojedinci ili tvrtke mogu dobiti

30 Covié, S., Aktualna upravnosudska praksa u postupku javne nabave, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, god. 54, 1/2017, str. 205.

31 Turudié, M., Antikoruptivne mjere u novom javnonabavnom regulatornom okviru Europske unije, Fondacija
Centra za javno pravo, http://www.fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/Marko Turudic2.pdf
(2.11.2022.)

32 Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str.2.
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nepravednu prednost u postupku, Sto naruSava trziSno natjecanje i potkopava povjerenje u javne
institucije. Nepravilna provedba javne nabave moze rezultirati neefikasnim koriStenjem
sredstava, preplac¢ivanjem usluga ili dobara, te nepotrebnim troskovima, §to dovodi do
znacajnih financijskih gubitaka za drzavni proradun.®® Sve to dodatno moze dovesti i do gubitka
povjerenja gradana i poduzetnika u javne institucije, Sto ¢e potencijalno smanjiti sudjelovanje
kvalitetnih ponudaca u budué¢im natjecajima.

,Prema Statistici u nizu Drzavnog zavoda za statistiku Republike Hrvatske objavljenoj 29.
svibnja 2023., BDP za 2022. godinu iznosio je 364.426 mil kn. Sukladno tome, udio ukupne
vrijednosti javne nabave bez PDV-a u BDP-u za 2022. je 20,59%, $to je povecanje za 28,21%
u odnosu na 2021. u kojoj je udio ukupne vrijednosti javne nabave bez PDV-au BDP-u za 2021.
godinu 16,06%.“%* Ovi podaci jasno pokazuju rastu¢i znadaj javne nabave za gospodarstvo
Republike Hrvatske. Takav rast ukazuje na jacanje uloge drzave u gospodarskom Zzivotu kroz
javnu nabavu, ¢ime se dodatno poti¢e ekonomska aktivnost 1 razvoj. Povecanje od 28,21% u
udjelu javne nabave u BDP-u odrazava ne samo vecéu financijsku tezinu javne nabave u ukupnoj
ekonomiji, ve¢ 1 moguci porast broja i vrijednosti projekata koji su realizirani putem javne
nabave potrebnih za funkcioniranje drzave i javnih sluzbi.

U tom kontekstu, cijeli sustav javne nabave mora biti reguliran strogim i formaliziranim
pravilima kako bi se sprijecila povreda opéeg interesa i izbjegli negativni ucinci na drzavni
proracun i gospodarstvo. Pravna zastita u procesu javne nabave kljucna je za osiguravanje
zakonitosti postupaka, u¢inkovito koriStenje javnih sredstava te transparentnost 1 provjerljivost

u dodjeli ugovora.®®

3.2. Cijevi javne nabave

Cilj javne nabave je osigurati da se javni resursi troSe na nac¢in koji maksimizira vrijednost za

novac, promice konkurenciju i transparentnost, te zadovoljava javne potrebe i interese. 3

Navedeno upucuje da su ciljevi javne nabave viSestruki, te su podijeljeni u dvije kategorije:

primarni i sekundarni.®’

33 Turudi¢, M., Antikoruptivne mjere u novom javnonabavnom regulatornom okviru Europske unije, Fondacija
Centra za javno pravo, http://www.fcjp.ba/templates/ja_avian ii_d/images/green/Marko Turudic2.pdf
(2.11.2022.)

34 Statisticko izvje$¢e o javnoj nabavi u Republici Hrvatskoj za 2022. godinu Uprave za trgovinu i politiku javne
nabave, Sektor za politiku javne nabave Ministarstva gospodarstva i odrzivog razvoja, str. 61. — dostupno na
https://biltenjavnenabave.hr/2023/07/27/javna-nabava-objavljeno-je-statisticko-izvjesce-0-javnoj-nabavi-u-rh-za-
2022-godinu/

3 Stanicié, F., Pretjerani pravni formalizam i postupci javne nabave, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
Vol.67 No. 3-4, 2017., str. 531.

% Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str.12.

37 Ibid, str.12.
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Primarni ciljevi javne nabave ukljucuju ostvarenje trziSnog natjecanja, ucinkovitost postupka i
suzbijanje korupcije. Svaki od ovih ciljeva ima klju¢nu ulogu u osiguravanju da proces javne
nabave bude pravican, transparentan i ekonomican. ,,Postupak javne nabave zamisljen je da se
na natjeCaje javlja sto veci broj ponuditelja, kako bi se njihovim medusobnim natjecanjem
utjecalo na sve ponuditelje da priloZe povoljnije ponude.“*® Ostvarenje trzi$nog natjecanja znaéi
osigurati da se u postupak javne nabave ukljuci sto veci broj sudionika, odnosno ponuditelja,
kako bi se potakla konkurencija i time poboljsala kvaliteta ponuda te smanjile cijene.
Ucinkovitost postupka javne nabave odnosi se na sposobnost sustava da pravovremeno i s
najmanjim mogué¢im troskovima postigne najbolje rezultate.*®* To ukljuéuje optimalno
koriStenje resursa te smanjenje administrativnog opterec¢enja za sve ukljucene strane. Putem
postupaka javne nabave alociraju se bitni financijski resursi drzave. Upravo zbog tolike
alokacije javnih resursa, postupci javne nabave iznimno su osjetljivi na koruptivne djelatnosti,
Sto ¢ini snazan pravni antikoruptivni okvir kljuénim za njihovo ucinkovito i1 zakonito
koristenje.*® Suzbijanje korupcije u javnoj nabavi je od kljuéne vaznosti za osiguravanje
povjerenja javnosti i pravi¢nosti postupka. To podrazumijeva implementaciju mjera koje
smanjuju moguénost za neeticno ponasanje i zloupotrebu polozaja, a u hrvatskom pravnom
poretku propisne su u sljedeéim zakonima: ZJN, Kazneni zakon*! i Zakon o zadtiti trzi$nog
natjecanja®.

Javna nabava takoder ima znacajnu ulogu u promicanju socijalnih i okolisnih ciljeva, odnosno
sekundarnih ciljeva. ,,Sekundarne socijalne i okoli$ne ciljeve moZemo staviti pod zajednicki
okvirni pojam odrzivog razvoja, odnosno odrzive javne nabave.“** Kroz zelenu javnu nabavu,
drzava mozZe poticati koriStenje ekoloski prihvatljivih proizvoda i1 usluga. Socijalna javna
nabava, s druge strane, moze ukljuCivati kriterije koji favoriziraju druStveno odgovorno
poslovanje i poticu zaposljavanje marginaliziranih skupina.

Kombinacija ovih ciljeva omoguéava da javna nabava bude instrument kojim se ne samo
zadovoljavaju potrebe javnog sektora za robama, radovima i uslugama, ve¢ se i1 aktivno
doprinosi razvoju trziSnog natjecanja, u¢inkovito troSe javni resursi i odrzava visoka razina

integriteta i povjerenja u javne institucije.

% Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017, str. 13.

% Ibid, str. 13.

40 Ibid, str.15.

41 Kazneni zakon, NN 125/11, 144/12, 56/15, 61/15, 101/17, 118/18, 126/19, 84/21, 114/22, 114/23, 23/24
42 Zakon o zastiti trzi$nog natjecanja, NN 79/09, 80/13, 41/21, 153/23

3 Turudi¢, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str.12.
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3.3. Nacela javne nabave

Hrvatski Zakon o javnoj nabavi prihvatio opéa nacela sadrzana u Ugovoru o osnivanju EU.*
Clankom 4. ZJN-a propisana su nadela kojih se narugitelj prilikom provodenja postupaka javne
nabave obvezan postovati u odnosu na sve gospodarske subjekte, Sto je iznimno vazno za
vrijeme cjelokupnog trajanja postupka javne nabave.*® Nadela osiguravaju da proces bude
pravedan, transparentan, ucinkovit i da pruza najbolju vrijednost za javni novac.

Postovanjem nacela javne nabave (nacelo slobode kretanja robe, nacelo slobode poslovnog
nastana i nacelo slobode pruzanja usluga, te nacela koja iz toga proizlaze, kao $to su nacelo
trziSnog natjecanja, nacelo ucinkovitosti, nacelo jednakog tretman, nacCelo zabrane
diskriminacije, nacelo uzajamnog priznavanja, nac¢elo razmjernosti i nacelo transparentnosti)
klju¢no je za osiguranje da procesi javne nabave budu posteni, transparentni, nediskriminirajuci
i uskladeni s zakonodavnim okvirom, te da se javna sredstva troSe na najucinkovitiji moguci
nacin. Primjena navedenih nacela slobodnog natjecanja na trziStu EU i u¢inkovite javne nabave
ide u prilog slobodnog natjecanja na trZiStu EU i ucinkovite javne nabave, a suprotstavlja se

moguéim zlouporabama zbog ostvarivanja vlastitih interesa i probitaka.*®

3.4. Pravna zaStita u postupcima javne nabave

Pravna tradicija javne nabave u Republici Hrvatskoj zapocinje od njenog osamostaljenja, a do
danas je donoSenje brojnih zakona, pravilnika i regulativa uskladeno s europskim integracijama
i praksama. Najvazniji zakon kojim se ureduju pravila postupka javne nabave je ZIN.* Pored
ZJN-a, postoje 1 posebni podzakonski akti koji detaljno ureduju pojedine aspekte javne nabave,
kao §to je Pravilnik o nadzoru nad provedbom zakona o javnoj nabavi*®, Pravilnik o izmjenama
i dopunama Pravilnika o elektronickoj zalbi u javnoj nabavi‘®, Pravilnik o dokumentaciji o

nabavi te ponudi u postupcima javne nabave.>® Takoder, klju¢an dio u reguliranju pravne zastite

#4 Ljubanovi¢, B., Britvi¢-Vetma, B., Hrvatsko pravo javne nabave javne -uskladenost s pravom EU, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 2/2011., str. 407

4 Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str.54.

46 Ljubanovi¢, B., Britvi¢-Vetma, B., Hrvatsko pravo javne nabave javne -uskladenost s pravom EU, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 2/2011., str. 408

47 Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str.2.

“8 Pravilnik o nadzoru nad provedbom zakona o javnoj nabavi NN 65/2017-1535

49 Pravilnik o elektroni¢koj zalbi u javnoj nabavi NN 19/2023-325

%0 Pravilnik o dokumentaciji o nabavi te ponudi u postupcima javne nabave, Pravilnik, NN 65/2017-1534
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predstavljaju i sljedeée direktive Europske unije: Direktiva 89/665/EEZ%, Direktiva
92/13EEZ*? i Direktiva 2007/66/EZ*.

Pravna zastita je klju¢na za osiguranje uskladenosti provedbenih postupaka s pravnim
propisima te za racionalno trosenje javnih resursa, ¢ime se osigurava jasnoca i transparentnost
cijelog postupka. U Republici Hrvatskoj, pravna zasStita u postupcima javne nabave uvedena je
1997. godine s dono$enjem Zakona o nabavi roba, usluga i ustupanju radova.>* Sudska zastita
protiv upravnih akata formalizirana je 2001. godine kroz Zakon o javnoj nabavi, §to je
ukljucivalo osnivanje Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave (dalje u tekstu:
DKOM).

U postupcima javne nabave pravna zatita osigurana je u dva stupnja: upravna i sudska.>®
Zalbeni postupak vodi se prema odredbama Zakona o opéem upravnom postupku®® (dalje u
tekstu: ZUP) koji se primjenjuje kao op¢i zakon, stoga je to upravni postupak, dok se kao
posebni zakon primjenjuje Zakon o javnoj nabavi (dalje u tekstu: ZIN).%” Zalbeni postupak se
temelji na nacelima javne nabave i upravnog postupka.’® ZIN-om je odredeno da je za
rjesavanje o zalbama nadlezan je DKOM-om. Protiv rjeSenja DKOM-a podnosi se tuzba
Visokom upravnom sudu (dalje u tekstu: VUS), Sto predstavlja drugi stupan;j zaStite. Ovdje se

radi o upravnosudskoj zastiti te se postupak vodi sukladno odredbama ZUS-a.

3.5. Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave

DKOM je neovisno tijelo osnovano radi osiguranja zakonitosti i transparentnosti u postupcima
javne nabave. Ustroj i ovlasti DKOM-a propisane su Zakonom o Drzavnoj komisiji za kontrolu
postupaka javne nabave.>®* DKOM je samostalno i neovisno drugostupanjsko drzavno tijelo,
koje je kao takvo nadlezno pri rjeSavanju Zalbi u sustavu javne nabave koji obuhvaca postupke

javne nabave, dodjele koncesija te postupke odabira privatnog partnera u projektima

°1 Direktiva Vije¢a 89/665/EEZ od 21. prosinca 1989. o koordinaciji zakona, uredbi i upravnih uredbi u vezi s
primjenom postupaka pravne zastite u postupcima dodjele javnih ugovora o radovima i dobrima (Sluzbeni list
Europske unije, L 395/33 od 30.XI1.1989.)

52 Direktiva Vije¢a 92/13/EEZ od 25. veljace 1992. koja koordinira zakone, uredbe i upravne uredbe u vezi s
primjenom prava Zajednice o postupcima nabave za tijela koja djeluju u sektorima vodoopskrbe, energije,
prijevoza i telekomunikacija (Sluzbeni list Europske unije, L 076/14 od 23.111.1992.)

%8 Direktiva 2007/66/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 11. prosinca 2007. o izmjeni direktiva Vije¢a
89/665/EEZ 1 92/13/EEZ u vezi s poboljsanjem ucinkovitosti postupaka pravne zastite koji se odnose na
sklapanje ugovora o javnoj nabavi (Sluzbeni list Europske unije, L 335/31 od 20.X11.2007.)

5 Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str.190.

% Ibid, str 181.

% Zakon o opéem upravnom postupku, NN 47/09, 110/21

5" Turudi¢, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str 182

58 Clanak 399.st.2 Zakon o javnoj nabavi NN 120/16, 144/22

%9 Zakon o drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, NN br. 18/13, 127/13, 74/14, 98/19, 41/21.
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javnoprivatnog partnerstva.®® Neovisnost DKOM-a vidljiva je i u ¢injenici da protiv njezinih
upravnih akata nije moguce podnijeti zalbu nijednom drugom tijelu drzavne uprave, vec je
jedini pravni lijek tuzba.®! Dodatno, neovisnost se o¢ituje i u tome §to su ¢lanovi DKOM-a
odgovorni isklju¢ivo Hrvatskom saboru, koji ih imenuje i razrjesuje.

Usprkos variranju broja ponesenih Zalbi i pokrenutih upravih postupaka, pravna zastite u
postupcima javne nabave se ucestalo koristi Sto ide u prilog vaznosti instituta pravne zastite.
Prema zadnje dostupnim statisti¢kim podacima, DKOM®? je u 2022.g. zaprimio 885 zalbi, dok
je pred VUS-om pokrenuto 96 upravnih sporova §to je za 2,5% manje u odnosu na 2021. godinu.
Vidljivo je da je zalba DKOM-u znatno ¢es¢i pravni lijek u odnosu na podnosenje tuzbe VUS-
u. ,,Smanjenje broja upravnih sporova moze se staviti u korelaciju sa smanjenjem ukupnog broja
zalbi, ali se moze tumaciti i kao posljedica uskladenja prakse Drzavne komisije sa praksom
Visokog upravnog suda, odnosno sve ve¢em postotku odluka Drzavne komisije koje su
potvrdene od strane Visokog upravnog suda.*?

Podaci pokazuju da je tijekom 2022. godine iznimno mali broj odluka Drzavne komisije, koje
su bile predmet spora pred Visokim upravnim sudom, ponisten, odnosno velik broj odluka
DrZzavne komisije, koje su bile predmet spora, potvrden je odlukama kojima se tuzba odbija,
tuzba odbacuje i obustavlja upravni spor (93,40%).%* Konstantan trend smanjenja Zalbi i tuzbi
ukazuje na uspostavljanje dobre prakse, koja osigurava pravnu sigurnost i povjerenje sudionika

postupka javne nabave u efikasnost i predvidivost sustava pravne zastite.

4. SPECIFICNOSTI UPRAVNOG SPORA SUKLADNO ZJN

Upravni spor u postupcima javne nabave u Republici Hrvatskoj ima nekoliko posebnosti i
specifi¢nosti koje ga razlikuju od op¢ih upravnih sporova. Ove posebnosti su propisane kako bi
se osigurala transparentnost, pravi¢nost 1 u¢inkovitost postupaka javne nabave, te kako bi se
uskladilo s europskim zakonodavstvo i1 praksama. U ovom dijelu rada opisat ¢e se glavne
specificnosti upravnog spora sukladno ZJN, a one su sljedece: pravni okvir, predmet spora,

nadleznosti sudova, procesna pravila te pravne posljedice.

80 Clanak 3. stavak 1. Zakona o DKOM-u.

81 Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017, str 191

82 Izvjeée o radu 2022. Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.dkom.hr/UserDocsImages/dokumenti/izviescaORad
w/1zvie%C5%A1%C4%87e¢%200%20radu%20za%202022.pdf?vel=995158

83 Izvjesée o radu 2022. DKOM-a, str 62.

84 Izvjescée o radu 2022. DKOM-a, str 63.
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4.1. Pravni okvir

Javna nabava i njezina cjelovita regulacija s osiguranom upravnom i upravnosudskom zastitom
sudionika nema dugu tradiciju u hrvatskom pravu.®® Upravno sudska zastita u postupcima javne
nabave regulirana je kroz nekoliko klju¢nih pravnih okvira, ukljucujué¢i Ustav RH, ZJN, te ZUS.
Kao §to smo naveli pravna zastita u postupcima javne nabave organizirana je u dva stupnja:
upravna i sudska zatita, te se u oba slu¢aja ZIN se primjenjuje kao specijalni zakon.®® U
prvostupanjskom postupku primjenjuje se ZUP kao opéi zakon buduéi da je postupak
podnosenja Zalbe DKOM-u upravni postupak.®” U drugom stupnju, postupak se vodi pred
Visokim upravnim sudom prema odredbama ZUS-a.58

Upravni sporovi u postupcima javne nabave primarno su regulirani ZJN-om. Ovaj zakon
precizira pravila i procedure koje narucitelji moraju slijediti prilikom provodenja postupaka
javne nabave. Cilj zakona je osigurati transparentnost, konkurentnost, nediskriminaciju 1
ucinkovitost u koristenju javnih sredstava.

,,Upravni spor koji se pokreée protiv odluka DKOM-a velikoj je mjeri klasi¢an upravni spor.*®°
Naime, ZJN je lex specialis te ima prednost u primjeni pred ZUS-om, no ipak sadrzava vrlo
malo odredbi o sudskoj zastiti u postupcima javne nabave, §to otvara prostor za primjenu vec¢inu

odredaba ZUS-a.
4.2.  Predmet spora

Predmet spora u postupcima javne nabave su isklju¢ivo odluke Drzavne komisije sukladno ¢l.
434. st. 4. ZJN-a. DKOM u Zzalbenom postupku odluc¢uje o zakonitosti postupaka, radnji,
propustanja radnji 1 odluka donesenih u postupcima javne nabave, davanja koncesija 1 odabira
privatnog partnera u projektima javno-privatnog partnerstva te o zakonitosti ugovora o javnoj
nabavi 1 okvirnih sporazuma sklopljenih bez provedbe postupaka javne nabave i o drugim

zahtjevima koje su u zalbenim postupcima ovlastene postaviti stranke.’

8 Medvedovi¢, D., Upravna zastita sudionika u postupku javne nabave u hrvatskom pravu, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 2/2011., str. 381.

% Turudi¢, M., Komentar Zakona o javnoj nabavi, Zgombi¢ & Partneri - nakladnistvo i informatika d.o.o.,
£0d.2018., str. 725.

57 Ibid, str. 725

88 Tbid, str. 725

8 Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str 227

0 Cl. 3., stavak 2. i 3., Zakon o drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, NN br. 18/13, 127/13,
74/14, 98/19, 41/21.
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Prema podacima Izvjes¢a o radu 2022. DKOM-a predmet spora u postupcima javne nabave su
prvenstveno odluke o odabiru i odluke o poniStenju, zatim slijede objave i dokumentacija o
nabavi’! (dalje u tekstu: DON), te izmjene DON-a i ostalo. U 2022. godini od ukupnog broja
zaprimljenih Zalbi, na dokumentaciju o nabavi izjavljeno je njih 28,24%, Sto predstavlja pad
broja zalbi izjavljenih u ovoj fazi u odnosu na 2021. godinu (32,06%).”?> Novim izmjenama i
dopunama ZJN-a koje su stupile na snagu 11. listopada 2022. godine, propisani su zna¢ajno visi
iznosi naknada od 1.320,00 eura do 66.360,00 eura, koji se uplac¢uju ovisno o visini procijenjene
vrijednosti nabave, neovisno o fazi postupka javne nabave na koju se izjavljuje zalba. U
navedenom relevantnom razdoblju za 2021. godinu zaprimljeno je 56 zalbi u fazi DON-a i
izmjena DON-a, dok su u istoj fazi postupka javne nabave i za isto razdoblje u 2022. godini,
odnosno nakon stupanja na snagu izmjena Zakona o javnoj nabavi, zaprimljene svega 22
7albe.”® Bez obzira na ograni¢eno razdoblje promatranja, uo¢en je trend pada izjavljenih Zalbi

na DON 1 izmjene DON-a koji je povezan sa rastom naknada za podnoSenje Zalbe.
4.3.  Stranke spora

Stranke u upravnom sporu su tuzitelj, tuzenik i zainteresirana osoba.’”® Za upravni spor u javnoj
nabavi specifi¢no je da je tuzenik isklju¢ivo DKOM budu¢i da se tuzba podnosi protiv odluka
DKOM-a. U postupcima javne nabave DKOM je ,javnopravno tijelo koje je donijelo ili
propustilo donijeti pojedinacnu odluku, postupilo ili propustilo postupiti, odnosno koje je
stranka upravnog ugovora.“"

Tuzitelji mogu biti i narugitelji i neki od ponuditelja.”® Sporove u postupcima javne nabave
uglavnom pokrecu ponuditelji koji smatraju da su osteceni odlukama narucitelja. Tuzitelji u
postupku sudske zastite javne nabave mogu biti kako narucitelj nezadovoljan odlukom DKOM-
a, tako 1 ponuditelj ¢ija je Zalba odbijena od strane DKOM-a.

Kao stranku u upravnom sporu, vazno je takoder spomenuti pojam ,,zainteresirane u osobe®. To
moze biti ,,svaka osoba kojoj bi poniStavanje, izmjena ili donoSenje pojedinacne odluke,

postupanje ili propustanje postupanja javnopravnog tijela, odnosno sklapanje, raskid ili

™ C1. 200. ZIN-a

72 Statisticko izvje$¢e o javnoj nabavi u Republici Hrvatskoj za 2022. godinu Uprave za trgovinu i politiku javne
nabave, Sektor za politiku javne nabave Ministarstva gospodarstva i odrzivog razvoja, str. 61. — dostupno na
https://biltenjavnenabave.hr/2023/07/27/javna-nabava-objavljeno-je-statisticko-izvjesce-0-javnoj-nabavi-u-rh-za-
2022-godinu/

73 Statisti¢ko izvje$ée o javnoj nabavi, str.33.

™ Cl. 16. ZUS-a

5 C1.18. ZUS-a

76 Turudi¢, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str 227.
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izvr$avanje upravnog ugovora povrijedilo njezino pravo ili pravni interes.“ /" Definiranje
"zainteresiranih osoba" omogucuje da samo oni subjekti koji imaju stvaran interes u ishodu
postupka, kao $to su ponuditelji ili sudionici u postupku javne nabave,’® mogu podnijeti Zalbu,
a Sto smanjuje rizik od zlouporabe prava na zalbu, odnosno ograni¢avanjem mogucnosti
podnosenja zalbi na one koji imaju stvarni interes, smanjuje se rizik od zlouporabe Zalbenih
postupaka. Cilj je sprijeciti da zalbe podnose subjekti koji nemaju legitimni interes, ali zele

ometati ili odgadati postupak iz nekih drugih razloga.
4.4. Nadleznost i sastav suda

Do uvodenja ZJN-a 2011., sudska zaStita u postupcima javne nabave ostvarivala se pred
Upravnim sudom RH, koji je tada bio jedini upravni sud.”® Podjela nadleznosti izmedu &etiri
upravna suda i VUS-a rezultirala je time da je VUS imao ograni¢enu ulogu u oblikovanju
sudske prakse, dok je zbog fragmentiranosti odluka upravnih sudova doslo do neujednacenosti
u praksi. Navedeno potvrduje istrazivanje prof. Covi¢a u kojem je konstatirano da je u razdoblju
od 1. sije¢nja 2012. godine do 30. lipnja 2016. Visoki upravni sud donio svega 41 meritornu
odluku.®? Ova situacija stvara pravne nesigurnosti i poteskoée u pravilnoj primjeni zakona, §to
dovodi do neuskladenih i ¢esto kontradiktornih odluka u sli¢énim slu¢ajevima.

Navedeno upucuje na prijeko potrebnu izmjenu u nadleznosti koja se desila ZJN-om iz 2016.
napustanjem sustava dvostupanjske upravnosudske zastite. Protiv odluke DKOM-a vise nije
moguce podnijeti zalbu, ali se moze pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom
Republike Hrvatske.®! Visoki upravni sud odluéivat ée u vijeéu od tri suca.®? Dakle, danas su
upravni sporovi u postupcima javne nabave u Republici Hrvatskoj u nadleznosti Visokog
upravnog suda. VUSRH ima znacajnu ulogu u kreiranju ujednacene sudske prakse kroz
donoSenje presuda koje sluze kao smjernice u javnonabavnim postupcima, kao i u postupanju
DKOM-a.8® Odluke VUSRH-a &esto postaju referentne tocke za rjesavanje sli¢nih sporova u
buduénosti, osiguravajuci pravnu sigurnost i predvidljivost.

Jedna vazna specifi¢nost upravnosudske zastite, odnosi se na slu¢aj ponistenja odluke DKOM-

a od strane VUS-a. ,,Ako Visoki upravni sud Republike Hrvatske ponisti odluku Drzavne

7 Cl. 19. ZUS-a

8 Clanak 402., ZJN-a

" Turudi¢, M., Komentar Zakona o javnoj nabavi, Zgombi¢ & Partneri - nakladnistvo i informatika d.o.o., god.
2018., str. 802.

8 Covi¢, S., Aktualna upravnosudska praksa u postupku javne nabave, Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu, god.
1/2017., str. 229.

81 Clanak 434., stavak 1. ZJN-a

82 Clanak 14., stavak 2. ZUS-a

8 Izvjescée o radu 2022. DKOM-a, str. 2.
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komisije, svojom ¢ée presudom odluéiti i o Zalbi u postupku javne nabave.“®* Prethodno
navedeno govori da je upravni spor u postupcima javne nabave spor pune jurisdikcije. Kod
sporova pune jurisdikcije, sud sam rjesava neki predmet, buduci da pravnu osnovu spora uvijek
predstavlja povreda nekog subjektivnog prava, a pravni ucinci sudske odluke nastaju medu
strankama.®® Dakle, ukoliko VUS ponisti rjeSenje DKOM-a, neée mu ga vratiti na ponovno

postupanje nego ¢e meritorno odluciti o zalbi.
4.5.  Procesne specifi¢nosti
4.5.1. Kratki rokovi

TuZba se podnosi sudu u roku od 30 dana od dostave osporene pojedinacne odluke ili odluke o
prigovoru na osporeno postupanje.®® Podetak roka ra¢una se od trenutka kad je dostavljena
odluka DKOM-a, stoga je iznimno vazno to¢no utvrditi trenutak dostave. U skladu s na¢elom
transparentnosti, DKOM svoje odluke dostavlja javnom objavom na internetskim stranicama
DKOM-a.%” Rok za podnosenje tuzbe pocinje te¢i istekom roka od osam dana od dana javne
objave.®® Dostava se smatra obavljenom istekom dana objave.!® Ukoliko ¢e tuzba biti
podnesena nakon proteka propisanog roka, VUSHR ¢e, ne ulaze¢i u meritum stvari, odbaciti
tuzbu kao nepravodobnu.

Vazno je re¢i da podnoSenje tuzbe u postupcima javne nabave ne odgada izvrSenje odluke
DKOM-a. Naime, ZUS vrlo jasno propisuje da tuzbe u upravnim sporovima imaju odgodni
u¢inak samo ako je to izri¢ito predvideno posebnim propisom,® §to u kontekstu javne nabave
nije slucaj.

Odluka u upravnom sporu donijet ¢e se u roku od 30 dana od dana podnosenja uredne tuzbe.%
To implicira da je VUSRH duZan provesti upravni spor i donijeti odluku u roku od 30 dana od
dana podnoSenja uredne tuZzbe. Propisivanjem vrlo kratkog roka stavljen je ogroman pritisak na
rad VUSRH-a ako uzmemo u obzir da se radi o postupku koji je vrlo kompleksan i zahtjevan,

pocevsi od samog predmeta spora. Prethodno je konstatirano kako je naj€es¢i predmet spora

dokumentacija o javnoj nabavi i njezine izmjene koja mora biti jasna, precizna, razumljiva i

8 Clanak 434., stavak 4. ZIN

8 Borkovi¢, 1., Upravno pravo, Narodne novine 2002., str. 492.
8 (Clanak 24. stavak 2., ZUS-a

87 https://www.dkom.hr/odluke/10

8 (Clanak 434., stavak 2. ZJN-a

89 Clanak 432., stavak 6. ZJN-a

9 Clanak 26. stavak 1. ZUS-a

91 Clanak 434. stavak 3. ZJN-a

21


https://www.dkom.hr/odluke/10

nedvojbena, te izradena na na¢in da omoguéi podnosenje usporedivih ponuda.®? Takoder u
prilog kratkom roku ne ide ni ¢injenica da je donoSenje odluke u upravnom sporu u nadleznosti
samo jednog tijela, odnosno VUSRH-a, koji odlucuje u vije¢u od 3 suca.*

Ipak, pozitivna strana odredenja kratkog roka od 30 dana za donoSenje odluke Visokog
upravnog suda od podnosenja tuzbe jest ta Sto kratki rok pozitivno utjece na pravnu sigurnost,
brzinu postupanja i interese stranaka, omogucéujuéi brze rjeSavanje sporova i smanjenje

neizvjesnosti za sve ukljudene stranke postupka.®
4.5.2. Transparentnost postupka

Nacelo transparentnosti je jedno od osnovnih nacela ZJN-a i prozima se kroz sve faze postupka
javne nabave pocevsi od planiranja i objavljivanja nabave, dokumentacije o nabavi koja mora
biti jasna, potpuna i dostupna svim potencijalnim ponuditeljima, otvaranja i ocjenjivanja
ponuda, te donoSenja odluka koje su javno dostupne. ,,Nacelo transparentnosti zahtijeva da se
svi stadiji postupka dodjele javnog ugovora vode na providan nacin, tako da svaki ponuditelj,
ali i $ira javnost, moZze imati saznanja o tomu postupku.“%

Ostvarivanje nacela transparentnosti ukljuc¢eno je i u odredbe o upravnosudskoj zastiti. DKOM
je obvezan odluku o upravnom sporu objaviti na svojim internetskim stranicama bez
anonimizacije.*® Ovo osigurava da sve zainteresirane strane imaju pristup informacijama o
ishodima upravnih sporova, §to dodatno jac¢a povjerenje u pravednost i otvorenost postupka.
Javni uvid u odluke smanjuje moguénost korupcije 1 zloupotrebe polozaja. Transparentnost
djeluje preventivno, odvracajuci potencijalne necasne radnje. Takoder, objavljivanje odluka
pomaze u standardizaciji prakse DKOM-a, na koju se narucitelji i ponuditelji mogu se osloniti
kao sudionici javnonabavnog postupka. Zaklju¢uje se da objavljivanje odluka DKOM-a na
internetskim stranicama bez anonimizacije ima dalekosezne pozitivne u€inke na postupak javne
nabave. Transparentnost u javnoj nabavi, kroz ovakvu otvorenost, osigurava da postupci budu
provodeni na jasan, predvidljiv i pravedan nacin, ¢ime se ja¢a povjerenje u pravni sustav i

sprjecava zloupotreba polozZaja.

4.5.3. Naknada Stete

92 Clanak 200. stavak 1. ZJN-a

9 Clanak 14. stavak 2. ZUS-a

% Turudié, M., Pravo javne nabave, Narodne novine, Zagreb, 2017., str 227.

% Ljubanovi¢, B., Britvi¢-Vetma, B., Hrvatsko pravo javne nabave javne — uskladenost s pravom EU, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 2/2011., str.409.

9 (lanak 434. stavak 4. ZJN-a
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»Svaka osoba koja je pretrpjela Stetu zbog povreda ovoga Zakona ima moguénost naknade Stete
pred nadleznim sudom prema op¢im propisima o naknadi stete.“®” Ova odredba upuéuje na
Zakon o obveznim odnosima® (dalje u tekstu: ZOO), koji regulira opée uvjete i postupke za
ostvarivanje naknade Stete. Vazece hrvatsko pravo opredijelilo se za tzv. ,,mjeSoviti sustav javne
nabave“.*® Cjelokupni postupak javne nabave i pravna zastita unutar tog postupka pripadaju
upravnom pravu, dok su naknada Stete i izvr$enje ugovornih obveza!® u nadleznosti obveznog
prava. Pravo na naknadu Stete nije ograni¢eno samo na slucajeve neispunjenja obveza iz
javnopravnog ugovora. Gospodarski subjekti, kao i1 narucitelji, imaju mogucénost pokrenuti
postupak pred sudom opée nadleznosti za svaku povredu ZJN-a. 10

Hrvatski pravni sustav za javnu nabavu i naknadu Stete uskladen je s europskim pravnim
standardima. Prema pravnoj steCevini EU, osobe koje su pretrpjele Stetu zbog krSenja prava
Unije imaju pravo na naknadu Stete. Ovaj princip je potvrden i razraden u presudama Suda
Europske wunije, ukljuuju¢i slucajeve kao Sto su Francovich 1 Brasserie du

Pécheur/Factortame.'0?

5. USPOREDBA SPECIFICNOSTI UPRAVNOG SPORA U POSTUPCIMA JAVNE
NABAVE S ODREDBAMA ZUS-A

5.1. Pravni okvir

Op¢i upravni sporovi su regulirani ZUS-om. Ovaj zakon predstavlja temeljni pravni okvir za
sve upravne sporove, definiraju¢i osnovne pojmove, pravila postupka, prava i obaveze stranaka
te nadleznosti sudova.

Klju¢na razlika u pravnom okviru sudske zastite u upravnom sporu u odnosu na sudsku zastitu
postupaka javne nabave je ta da se upravni spor vodi prema pravilima ZUS-a kao opéeg zakona,
koji ureduje op¢i postupak upravnog spora i primjenjuje se u oba stupnja, dok je sudska zastita
u javnoj nabavi osigurana samo u prvom stupnju i to pred VUS-om. Protiv odluke DKOM-a

nije dopustena zalba, no strankama je omoguéeno pokretanje upravnog spora pred VUS-om.1%®

97 Clanak 435. stavak 1. ZJN-a.

9 Zakon o obveznim odnosima, Narodne novine br. 126/21

9 Ljubanovi¢, B., Britvi¢-Vetma, B., Hrvatsko pravo javne nabave javne - uskladenost s pravom EU, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 2/2011., str. 412.

100 Clanak 313, stavak.3., ZIN-a

101 Turudié, M., Komentar Zakona o javnoj nabavi, Zgombié & Partneri - nakladni$tvo i informatika d.o.o.,
£0d.2018., str.806.
1%2¢chromeextension://efaidnbmnnnibpcajpcglelefindmkaj/https://www.vsrh.hr/CustomPages/Static/HRV/Files/E
Ull_ Predmeti-C-46-93-i-C-48-93Brasserie-du-Plcheur-Px.pdf
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Trenutno vazec¢i ZJN sadrzi samo jedan Clanak u kojem su propisane najosnovnije odredbe o
sudskoj zastiti, stoga su za provodenje postupka relevantne odredbe opéeg zakona odnosno
ZUS-a. Zalbeni se postupak vodi prema odredbama ZJN-a i ZUP-a, a nadleZnost za rje$avanje
zalbi u javnoj nabavi prepusteno je DKOM-u'®, protiv ¢ije odluke se moZe pokrenuti upravni
spor sukladno odredbama ZJN-a i ZUS-a.

ZUS je kljucan zakon za regulaciju opéih upravnih sporova, pruzajuci pravni okvir i proceduru
za upravne sporove uopce. S druge strane, postupci javne nabave imaju specifiénu pravnu
zaStitu ogranicenu na prvi stupanj pred VUS-om, ali se takoder oslanjaju na odredbe ZUS-a 1

ZJN-a za sve detalje postupka i prava stranaka.

5.2. Predmet spora

Predmet upravnog spora precizno je i sustavno definiran u temeljnim odredbama ZUS-a.1® U
odnosu na ZUS iz 1991., sada imamo ZUS u kojem je znatno proSiren predmet upravnog
spora,’® ¢ime se smanjuje moguénost restriktivnog tumadenja i oglasavanja upravnog suda
nenadleznim.

Pored ocjene zakonitosti pojedinacne odluke kojom je javnopravno tijelo odlucilo o pravu,
obvezi ili pravnom interesu stranke o upravnoj stvari protiv koje nije dopusteno izjaviti redoviti
pravni lijek 1 ocjene zakonitosti propustanja uprave da o zahtjevu odnosno Zalbi stranke donese
upravni akt, predmet upravnog spora je prosiren je i na druga upravna postupanja te na ocjenu
zakonitosti op¢ih akata jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, pravnih osoba
koje imaju javne ovlasti i pravnih osoba koje obavljaju javnu sluzbu.%’

Evidentno je da predmet upravnog spora obuhvaca Sirok spektar pojedina¢nih upravnih odluka
1 op¢ih akata, postupanja i propustanja postupanja javnopravnih tijela, dok to nije slucaj u

sudskoj zastiti javne nabave gdje se spor pokrece isklju¢ivo 1 samo protiv odluka DKOM-a.

5.3. Stranke u upravnom sporu

Prema ZUS-u stranke u upravnom sporu su tuzitelj, tuzenik i zainteresirana osoba.%® Tuzitel;
moze biti bilo koja fizi¢ka ili pravna osoba koja smatra da je pojedina¢na odluka, postupanje ili
nepostupanje javnopravnog tijela povrijedilo njezina prava ili pravne interese. Tuzitelj moze

biti 1 osoba bez pravne osobnosti ili pak skupina osoba. Takoder tuZitelj moze biti 1 javnopravno

104 Clanak 398., stavak 1. ZJN-a

105 (lanak 3. ZUS-a

106 Perda, D., Siki¢, M.; Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str.88.
197 perda, D., Siki¢, M.; Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str.88.
108 Clanak 16. ZUS-a

24



tijelo koje je sudjelovalo ili je trebalo sudjelovati u donosenju odluke, postupanja ili sklapanja
upravnog ugovora, te drzavno tijelo koje je na to ovlasteno zakonom. Nakon §to je iscrpljena
svaka druga zakonom propisana pravna zastita, tuzitelj pokrece spor tuzbom, te moze
zahtijevati poniStenje ili oglasavanje niStavom pojedinacne odluke, donoSenje pojedinacne
odluke koja nije odnesena u propisanom roku, postupanje koje je tuzenik obvezan izvrsiti, te
oglaSavanje niStetnim upravnog ugovora ili izvrSenje obveza iz njega, a kao dodatni zahtjev
moze se zahtijevati povrat stvari i naknada $tete.1%®

Tuzenik je pak javnopravno tijelo koje je donijelo osporavani akt ili koje je odgovorno za
postupanje ili nepostupanje koje je predmet spora, ili koje je stranka upravnog ugovora.'°
Javnopravna tijela ukljucuju tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela, tijela jedinica lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe s javnim ovlastima i pruzatelje javnih
usluga.!t!

Za vodenje upravnog spora nuzni su tuzitelj i tuzenik,''? a u spor se u svakom trenutku moze
ukljugiti i zainteresirana osobal®. Tuzitelj mora biti potpuno poslovno sposoban da bi mogao
poduzimati radnje u upravnom sporu. Djelomi¢no poslovno sposoban tuzitelj moze poduzimati
radnje unutar granica svoje sposobnost. Takoder, radnje u sporu za tuzitelja ili zainteresiranu
osobu moze poduzimati ovlastena osoba, zajednicki predstavnik ili opunomocenik skupine
osoba. 114

Glavna razlika u pogledu stranke upravnog spora izmedu klasi¢nog upravnog spora i upravnog
spora u javnoj nabavi leZi u identitetu tuzenika. U klasicnom upravnom sporu tuZenik je
javnopravno tijelo koje je donijelo osporavani akt, dok je u postupcima javne nabave tuZenik
isklju¢ivo DKOM. Takoder, iako pojam "zainteresirane osobe" postoji u oba konteksta, u

sudskoj zaStiti javne nabave ovaj pojam ima specificnu ulogu u smanjenju rizika od zlouporabe

prava na Zalbu.

5.4. NadleZnost i sastav suda

,Povijesno, na podru¢ju Hrvatske postojao je sustav jednostupanjske upravnosudske zastite*!*°

Sto znaci da je cjelokupna upravnosudska zastita bila ostvarivana pred jednim Upravnim sudom.

109 Clanak 22. ZUS-a

10 Clanak 18. ZUS-a

1 Clanak 2. ZUS-a

112 perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str.130.

113 Clanak 19. ZUS-a

114 Clanak 20., stavak 2. ZUS-a

115 Tyrudié, M., Komentar Zakona o javnoj nabavi, Zgombi¢ & Partneri - nakladnistvo i informatika d.o.o.,
20d.2018., str.802.
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Medutim, znacajan preokret nastupio je sa usvajanjem ZUS-a koji je stupio na snagu 1. sijenja
2012., i reformirao pravnu zastitu uvodeci sustav dvostupanjskog upravnog sudovanja i time
unio promjenu u nacinu rjeSavanja upravnih sporova. Novim sustavom osnivaju se
specijalizirani sudovi, tocnije Cetiri prvostupanjska upravna suda u Zagrebu, Rijeci, Osijeku i
Splitu, te se kao sud drugog stupnja uvodi Visoki upravni sud. Novoustrojeni upravni sudovi
imaju svoja sjediSta i podru¢ja nadleznosti odredena clankom 8. Zakona o podrucjima i
sjedistima sudova.!1®

Izmjenom ZUS-a popraéenog izmjenom Zakona o sudovima'l’

osigurano je Ustavom
zajamceno pravo na pravo na zalbu protiv odluke upravnih sudova. ,,Ovim ustrojem omoguceno
je prosirenje predmeta upravnog spora, otvorena je moguénost da upravni sudovi u pravilu
samostalno utvrduju €injeni¢no stanje, provode usmenu raspravu te sami rjeSavaju upravne
stvari u sporovima pune jurisdikcije, ba$ kao §to je omoguceno i dvostupanjsko odlucivanje u
upravnom sporu, pa slijedom toga i kvalitetnija pravna zastita stranaka.*18

Temeljna pretpostavka za postupanje upravnog suda je nadleznost.!!® Nadleznost suda zna¢i da
sud mora biti i stvarno i mjesno nadlezan kako bi mogao voditi upravni spor. Stvarna nadleznost
odnosi se na predmeta spora, dok se mjesna nadleznost odnosi na teritorijalno podrucje u kojem
sud ima ovlasti djelovati. Stvarna nadleznost sudova odredena je ¢l.12. ZUS-a u kojem stoji da
upravne sporove rjesavaju upravni sudovi i Visoki upravni sud RH, dok je u mjesna nadleznost
iscrpno opisana ¢lankom 13. ZUS-a. Ako sud utvrdi da je predmet tuzbe predmet upravnog
spora te prema podacima iz tuZbe da je mjesno nadleZan, nastaviti ¢e s postupanjem. Ukoliko
pak utvrdi da nije nadleZan rjeSenjem Ce se oglasiti nenadleznim 1 ustupiti predmet nadleZnom
sudu te o tome obavijestiti podnositelja.

U upravnim sporovima pred upravnim sudovima odlucuje sudac pojedinac.'?® Ovi sudovi su
rasporedeni regionalno i djeluju kao prvostupanjski sudovi koji rjeSavaju Sirok spektar upravnih
sporova. U nadleznosti upravnih sudova je odluc¢ivanje: o tuzbama protiv pojedina¢nih odluka
1 postupanja javnopravnih tijela, o tuzbama zbog Sutnje administracije odnosno propustanja

donoSenja pojedinacne odluke ili postupanja javnopravnog tijela u zakonom propisanom roku,

116 Zakon o podru¢jima i sjedistima sudova, Narodne novine, br. 122/10

117 7akon o sudovima, Narodne novine, br. 122/10

118 Perda, D., Gali¢, A., Zalba u upravnom sporu, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014.,
str. 344

119 Medvedovi¢, D., Novi sustav upravnog sudovanja, u: Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim
sporovima; Novi informator (2012), str.39.
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o tuzbama protiv upravnih ugovora i izvrSavanja istih, te o drugim zakonom propisanim
slu¢ajevima.?!

VUS djeluje kao Zalbeni sud za odluke koje donesu upravni sudovi u prvom stupnju. Dalje,
VUS je odlucuje o zakonitosti opCih akata, o sukobu mjesne nadleznosti izmedu upravnih
sudova, i drugim zakonom propisanim sludajevima.'?? Visoki upravni sud odluéuje u vijeéu od
3 suca, dok o zakonitosti opé¢ih akata odlucuje u vije¢u od 5 sudaca.'?® Razlika u broju sudaca
koji odlucuju u vije¢ima Visokog upravnog suda odrazava vaznost i slozenost predmeta kojima

se sud bavi.

5.5. Procesne specifi¢nosti
5.5.1. Osnovni preduvjet za pokretanje upravnog spora

Upravni spor moguce je pokrenuti tek nakon $to je iscrpljena svaka druga zakonom propisana
pravna zastita.!?* To konkretno zna¢i da protiv prvostupanjskog rjesenja postoje dvije opcije:
zalba ukoliko postoji drugostupanjsko tijelo, koje dalje odluc¢uje drugostupanjskim rjeSenjem,
protiv kojeg se pokrece spor, odnosno ukoliko ne rijesi Zalbu u roku ide tuzba, te druga opcija
kad ne postoji drugostupanjsko tijelo i tad se direktno podnosi tuzba. Ako ovo analiziramo u
kontekstu sudske zastite u javnoj nabavi vidljivo je da je spor moguée pokrenuti kada postoji
odluka DKOM-a, to je situacija u kojoj u upravnoj zastiti iznad DKOM-a ne postoji
drugostupanjsko tijelo, ve¢ se tuzba podnosi izravno VUS-u.

U procesu ocjenjivanja pretpostavki za vodenje upravnog spora, sud ¢e rjeSenjem odbaciti tuzbu
jer ne postoje pretpostavke za vodenje spora ako utvrdi da protiv pojedinacne odluke,
postupanja ili upravnog ugovora nije iskoristen redoviti pravni lijek.!>®> Moze se reéi da ova
odredba nije primjenjiva kod sudske zastite javne nabave jer protiv odluke DKOM-a ne postoji
pravni lijek koji bi se mogao iscrpiti prije pokretanja spora, obzirom da se tuzba podnosi

direktno VUS-u.

5.5.2. Dulji rokovi

Tuzitelj tuzbu ponosi u rokovima propisanim ¢lankom 24. ZUS-a te svaka tuzba podnesena
izvan toga roka smatra se nepravodobnom zbog cega ¢e biti odbacena. Vezano za radnje u

upravom sporu stoji odredba da ukoliko rokovi nisu propisani ZUS-om, sud ¢e ih na dane ili

121 (lanak 12., stavak 2. ZUS-a
122 Clanak 12,. stavak 3. ZUS-a
123 (lanak 14., stavak 2 ZUS-a
124 Clanak 22., stavak 5. ZUS-a
125 (lanak 30., stavak.1., alinea 3. ZUS-a
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konkretnim datumom odrediti prema okolnostima slu¢aja. 1?® Zakonodavac je propisao nekoliko
rokova. U pravilu se tuzba podnosi u roku od 30 dana od dana dostave osporavane odluke ili
odluke o prigovoru. Medutim, ako odluka nije pravilno dostavljena, rok za podnosenje tuzbe
produljuje se na 90 dana od trenutka kada je stranka saznala ili mogla saznati za tu odluku, Sto
se smatra subjektivnim rokom.*?” Takoder, postoji i objektivni rok prema kojem tuzba mora biti
podnesena najkasnije 5 godina nakon isteka 30-dnevnog roka od dana dostave odluke.

No, zakonodavac nije odredio konkretni rok u kojem sudovi trebaju donijeti odluku kao Sto je
to slucaj u sudskoj zastiti javne nabave gdje je rok vrlo jasan i kratak. lako sudovi nisu obvezni
donijeti odluku u to¢no propisanim rokovima, vrlo je vazan pojam razumnog roka, koji
osigurava da postupci ipak budu rijeSeni u vremenskom okviru koji je pravedan i uéinkovit.
Obveza donosenja odluke u razumnom roku propisana je ZUS-om u sklopu nacela ué¢inkovitosti
prema kojem ¢e sud provesti upravni spor brzo i bez odugovlacenja, uz izbjegavanje
nepotrebnih radnji 1 troskova, onemogudit ¢e zlouporabu prava stranaka i drugih sudionika u
sporu, te ée odluku donijeti u razumnom roku.!?®

,Duznost donosenja odluke u razumno roku nije propisana samo nac¢elnom odredbom ZUS-a,
ve¢ je sadrZana 1 u vaznim izvorima nadzakonske snage — Ustavu 1 Konvenciji za zaStitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda.“!?® Sustav zastite prava na sudenje u razumnom roku
postupno se uc¢vrstio pod utjecajem sudske prakse Europskog suda za ljudska prava i Ustavnog
suda Republike Hrvatske. Zastita prava na sudenje u razumnom roku proizlazi iz ¢l. 6., st. 1.
Europske konvencije i €l. 47. Povelje Europske unije o temeljnim pravima. Zastita prava na
sudenje u razumnom roku uvrstena je u Ustavom zaStiena prava ¢lankom 29. Ustava RH. U
konac¢nici, svrha prethodnih regulativa o razumnom roku jest osigurati da svatko ima pravo da
zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no i u razumnom roku odluci o njegovim
pravima i obvezama, ili o sumnji ili optuzbi zbog kaznjivog djela.

Vrhovni sud je rok od 3 godine za donoSenje odluke proglasio granicom izmedu razumnog i
nerazumnog trajanja.’*® Odluka Vrhovnog suda da tri godine ozna¢i granicom izmedu
razumnog 1 nerazumnog trajanja postupka ima znacajan utjecaj na pravnu praksu i prava
stranaka u postupcima, te na neki nacin ova granica sluzi kao mjerilo za ocjenu uc¢inkovitosti

pravosudnog sustava.

126 C1. 51. ZUS-a

127 perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str.170.
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Iz prethodno navedenog evidentno je da su u klasi¢cnom upravnom sporu rokovi duzi od rokova
u postupcima sudske zastite javne nabave. Razlika u rokovima i hitnosti postupka u upravnom
sporu u postupcima javne nabave u odnosu na klasi¢ni upravni spor reflektira potrebu za brzim

1 u¢inkovitim pravnim zastitama kako bi se izbjegle odgode u realizaciji javnih projekata.

5.5.3. Transparentnost

Transparentnost je ukomponirana u odredbe ZUS-a na viSe mjesta s ciljem postizanja efikasnog,
pravednog i otvorenog postupka upravnog sudenja. Takoder, javnost sudskih rasprava uvrstena
kao jedno od temeljnih obiljezja nacela usmene rasprave u upravnom sporu propisana je
Ustavom RH.3!

Rasprave u upravnom sporu su javne §to znaci da na usmenoj raspravi, uz stranke upravnog
spora mogu biti prisutne i druge osobe. Dakle, rasprava u upravnom sporu je uvijek javna.'®2
Medutim, u svrhu zaStite privatnosti, tajnosti podataka i drugim zakonom propisanim
slu¢ajevima sud ¢e rjeSenjem iskljuciti javnost u potpunosti ili samo djelomi¢no.!®® Smatra se
da s usmene rasprave ne bi trebale biti iskljucene stranke i1 osobe ovlastene za zastupanje kako
bi mogle ostvariti svoja postupovna prava. Medutim, ukoliko stranka ili drugi sudionik spora
ne dodu na rodiste bez opravdanog razloga, u tom slucaju ée se rasprava odrzati bez njih.*3*
Na rocistu na kojem je rasprava zakljucena, presudu ¢e objaviti predsjednik vijeca ili sudac
pojedinac, javno ¢ée proditati izreku i ukratko obrazloziti presudu.’®® Sudske odluke se
objavljuju ¢ime se osigurava da se svi zainteresirani mogu informirati kako je sud odlucio 1 na
temelju kojih argumenata $to doprinosi boljem razumijevanju sudske prakse i jaca pravnu
sigurnost. lako postoji mogucénost iskljucenja javnosti zbog zastite privatnosti ili drugih
zakonom predvidenih razloga, op¢a transparentnost omogucéava da svi zainteresirani mogu
pratiti tijek sudenja.

O zakonitosti opéeg akta VUS odlu¢uje na javnoj sjednici.'® U postupku ocjene zakonitosti
op¢ih akata VUS moze do donoSenja presude, donijeti rjeSenje kojim ¢e obustaviti izvrSenje
spornog opéeg akta.’®” Rjesenje o obustavi izvrienja objavljuje se u Narodnim novinama sa

svrthom sprec¢avanja nastanka posljedica koje bi mogle nastati primjeni li se osporeni akt. Ako

VUS utvrdi da op¢i akt ili pojedine njegove odredba nisu suglasne sa zakonom ili statutom
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javnopravnog tijela, presudom ¢e ukinuti op¢i akt u cijelosti ili samo pojedine njegove
dijelove.®® Ukinuti op¢i akt ili pojedine odredbe prestaje vaziti danom objave presude VUS-a
u Narodnim novinama.®*® Ova odredba ima vaznost obzirom na pravo podnoSenja zahtjeva za
izmjenu pojedinacne odluke zbog ukidanja opceg akta. Naime, podnositelj koji je uspio u
postupku ocjene zakonitosti opéeg akta, ima pravo zahtijevati izmjenu pojedinacne odluke koja
je donesena na temelju ukinutog op¢eg akta.*® Zahtjev se podnosi u roku od 3 mjeseca od dana
objave presude u Narodnim novinama, a javnopravno tijelo o tom ¢e zahtjevu odlucivati prema
pravilima o obnovi postupka.'#!

Opcenito, transparentnost kod klasi¢nih upravnih sporova i sudske zastite postupka javne
nabave igra klju¢nu ulogu u jaCanju pravne sigurnosti, sprje¢avanju korupcije i osiguravanju da
se pravda ne samo provodi, ve¢ i vidi da se provodi. Medutim, zbog specifi¢nosti i hitnosti

postupaka javne nabave, transparentnost u tim postupcima ima poseban znacaj, $to se ocituje

kroz stroze 1 detaljnije odredbe u vezi s objavljivanjem i dostupnos¢u informacija.

5.4.4. Naknada Stete

U postupcima vezanim za naknadu Stete, razlikuju se pravila primjenjiva na razlicite vrste
postupaka. O naknadi Stete primjenjuju se odredbe ZUS-a, dok se naknade Stete u postupku
javne nabave ostvaruje prema ZOO-u. Iduca specifi¢nost je u tome da zahtjev za naknadu Stete
moze podnijeti samo tuzitelj, dok u upravnosudskom postupku javne nabave zahtjev moze
podnijeti svaka osoba koja je pretrpjela Stetu zbog povreda ZJN-a. Tuzitelj uz glavni zahtjev
moze podnijeti zahtjev za povrat stvari i naknadu $tete koju je po¢inio tuzenik.'*2 Kako je ovdje
rije¢ o sporednom zahtjevu koji se podnosi uz glavni, sud ¢e o povratu stvari 1 naknadi Stete
odlugiti smo kada tuZitelj to tuzbom izri¢ito zahtjeva.'*® Sud ¢e pak odbiti tuzbeni zahtjev glede
naknade Stete 1 povrata stvari ako utvrdi da je tuZitelj svojim postupanjem prouzrocio ili
pridonio nastanku $tete.'** Ovo pravilo osigurava da se ne priznaju zahtjevi koji su rezultat

nemarnog ili neodgovornog ponasanja tuzitelja.

138 Clanak 86., stavak 3. ZUS-a

139 Clanak 86., stavak 4, ZUS-a

140 (lanak 87. ZUS-a

141 perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str. 312
142 Clanak 22., stavak 4. ZUS-a

143 Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima; Novi informator (2012), str. 258
144 Clanak 59., stavak 3. ZUS-a
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6. ZAKLJUCAK

Kroz razli¢ite aspekte kao Sto su pravni okvir, predmet spora, stranke, nadleznost i sastav suda,
te procesne specifi¢nosti, jasno je da upravni sporovi u postupcima javne nabave, iako se
oslanjaju na odredbe ZUS-a, imaju odredene specifi¢nosti koje ih razlikuju od op¢ih upravnih
sporova.

Upravni spor, kao klju¢ni mehanizam zastite prava gradana protiv odluka upravnih tijela, ima
izuzetnu vaznost u osiguravanju vladavine prava. Ciljevi i nacela ZUS-a jasno definiraju smjer
1 svrthu ovih postupaka, naglaSavaju¢i potrebu za efikasnim, pravednim 1 transparentnim
procesima.

Javna nabava predstavlja klju¢no podrucje koje ima znaCajan utjecaj na javni sektor i
gospodarske aktivnosti, s obzirom na to da ona obuhvaca velik udio ukupne potro$nje drzave,
javnih poduzeca i1 drugih javnopravnih tijela. Pojam, uloga i znacaj javne nabave, kao i ciljevi
koje se njome nastoji posti¢i, naglasavaju potrebu za jasnim i pravednim pravilima koja
reguliraju ove postupke.

Sustav upravnosudske zastite u postupcima javne nabave u Hrvatskoj pokazuje visoku razinu
specificnosti u odnosu na opée upravne sporove. Ovaj sustav je usmjeren na osiguranje brzine,
ucinkovitosti, i pravne sigurnosti u rjesavanju sporova, pri ¢emu ZJN kao lex specialis igra
klju¢nu ulogu u regulaciji postupka, dok ZUS pruza osnovu za sve $to nije posebno regulirano.
Klju¢na karakteristika ovih sporova je da se vodi samo u jednom stupnju, pred VUSRH-om,
Sto osigurava brzinu i pravnu sigurnost, ali takoder stavlja znacajan pritisak na sud zbog kratkih
rokova za donoSenje odluka. VUSRH ima klju¢nu ulogu u odrZavanju jedinstvene sudske
prakse u podrucju javne nabave. Njegove odluke su smjernice za buduce slicne slucajeve,
osiguravajuci pravnu sigurnost i predvidljivost. U slu¢aju poniStenja odluke DKOM-a, VUSRH
preuzima ulogu tijela pune jurisdikcije i meritorno odlucuje o zalbi, Sto dodatno naglasava
njegovu znacajnu ulogu u sustavu javne nabave. Ovaj pristup omogucava ucinkovito rjeSavanje
specificnih pravnih izazova koje postavljaju postupci javne nabave, dok istovremeno osigurava
zaStitu prava svih ukljucenih stranaka.

Takoder, dok ZUS pruza Sirok spektar zaStite u upravnim sporovima, ukljuc¢ujuéi ocjenu
zakonitosti op¢ih akata 1 upravnog postupanja, u postupcima javne nabave spor se pokrece
iskljucivo protiv odluka DKOM-a.

Specifi¢nosti se o€ituju 1 u rokovima, gdje upravni sporovi u javnoj nabavi imaju striktnije

rokove, Sto doprinosi u¢inkovitosti postupka, dok ZUS osigurava nacelo sudenja u razumnom
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roku. Transparentnost postupaka u oba slufaja osigurava se javnim raspravama i objavom
sudskih odluka, osigurava povjerenje u pravednost i otvorenost postupka.

Predmet spora, stranke, nadleznost i procesne specifi¢nosti razlikuju se izmedu opéeg upravnog
spora i sporova u javnoj nabavi, no oba postupka dijele zajednicki cilj — osigurati pravednu,
brzu i zakonitu sudsku zastitu. Ipak, zbog specifi¢nosti i znacaja javne nabave za gospodarsku
stabilnost i razvoj, vazno je kontinuirano unapredivati pravni okvir i sudsku praksu kako bi se
osigurala maksimalna u¢inkovitost i transparentnost u ovim postupcima.

Zakljucno, iako su postupci javne nabave specificni u svom pravnom okviru i procesnim
pravilima, njihova uskladenost s nacelima ZUS-a osigurava pravnu sigurnost i u¢inkovitost,
pruzajuéi strankama jasna pravila postupanja i moguénost sudske zastite svojih prava kroz

upravni Spor.
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