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1. Uvod

Pravna priroda ugovora o javnoj nabavi u hrvatgkaynoj doktrini i praksi v@dugi niz godina
izaziva prijepore. Naime, upitno je je li ugovorjavnoj nabavi ugovor gtanskog prava ili
upravni ugovor. Pitanje je posebno dobilo na vaitrmm$ 2009. nadalje, kada je usvojen novi
Zakon o ogem upravnom postupkuZUP), kojim se po prvi put u hrvatski pravni pdad

" Autor je doktor pravnih znanosti i docent na Pamrfakultetu Svetilista u Zagrebu.
' NN 47/09.
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izricito uvodi pojam upravnog ugovora. Odneanje pravne prirode ugovora o javnoj nabavi
problematéno je zbog nesustavnih odredbi u trenutno &ede ali i prijaSnjim zakonima o
javnoj nabavi. Naime, javnonabavni postupak je wprg@ostupak koji zavrSava ili odlukom o
odabiru ili odlukom o ponistenju. Obje odluke suaymi akti, protiv kojih je jedini dopusteni
pravni lijek podnoSenje zZalbe Drzavnoj komisiji keantrolu postupaka javne nabave (DKOM),
koja Zalbeni postupak vodi kao upravni postupalkv®ma@&nosu odluke o odabiru nastupaju
uvjeti potrebni za sklapanje ugovora o javnoj nabkpak, hrvatskim zakonima o javnoj nabavi
odreiuje se kakoce se za sve sporove koji pradzaiz izvrSenja ugovora o javnoj nabavi
primjenjivati odredbe Zakona o obveznim odno<if00). Te odredbe su velik broj hrvatskih
autora navele na zakfjak kako je ugovor o javnoj nabavi ugovordaaskog prava.

Predmet ovog rada hie analiza pravne prirode ugovora o javnoj nabavkuBatcu utvrditi je li
predmetni ugovor upravni ugovor ili ugovor damskog prava. Ragl zap@eti komparativhom
analizom, u kojogu prikazati odredbe o ugovoru o javnoj nabavi imgnabavnih regulatornih
okvira Europske unije (EU). Taker, smatram nuznim kratko prikazati de@je pravne prirode
ugovora o javnoj nabavi u dvije zemljge je upravno pravo imalo zdajan utjecaj na hrvatski
pravni poredak: Francuskoj i Njedie). U nastavku rada prikazaéu relevantne odredbe
prijadnjih i trenutno vaXeg Zakona o javnoj nabav{ZIN 2016), kao i dosadasnja teorijska
shva&anja o pravnoj prirodi ugovora o javnoj nabavi. Ktaju ¢u pokusSati utvrditi ispunjava li
ugovor 0 javnoj nabavi sve potrebne preduvjete kBkoga se moglo smatrati upravnim
ugovorom sukladno ZUP-u.

2. Ugovor o javnoj nabavi i pravo EU

Trenutno vaZz& javnonabavni regulatorni okvir EGine tri Direktive; Direktiva 2014/24/E%)
2014/25/EU i 2014/23/EU. Direktiva 2014/24/EU urkije postupke javne nabave javnih
narwitelja, dok Direktiva 2014/25/EU udeje postupke javne nabave sektorskih diéelja.
Direktivom 2014/23/EU po prvi puta je samostalnedeno podrdje koncesija. Takder, vazno
je spomenuti i Direktive 89/665/EEQ 92/13/EEC, kojima se urduje pravna zastita za
postupke koje vode i javni i sektorski naitelji.

Predmetne Direktive ne odhgu pravnu prirodu ugovora o javnoj nabavi (javagiovora), nego
samo definiraju ove ugovore. Takav pristup je inetbgi¢an, buddi da drzaveilanice razkito
pristupaju materiji javne nabave @mito pa tako i ugovora o javnoj nabavi, onajbolje biti

2NN 35/05, 41/08, 125/11, 78/15.

® NN 120/16.

* Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijeod 26. 02. 2014. o javnoj nabavi i o stavljazjuan snage
Direktive 2004/18/EZSI. |. EUL 94/65.

® Direktiva 2014/25/EU Europskog parlamenta i Veod 26. 02. 2014. o nabavi subjekata koji djelujsektoru
vodnog gospodarstva, energetskom i prometnom sek®rsektoru postanskih usluga i stavljanju izvaage
Direktive 2004/17/EZSI. |. EUL 94/243.

® Direktiva 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vieod 26. 02. 2014. o dodjeli ugovora o konceSiji,l. EU L
94/1.

" Direktiva Vije¢a 89/665/EEC od 21. 12. 1989. o koordinaciji zakamadbi i upravnih odredbi u vezi s primjenom
postupaka pravne zastite u postupcima dodjeleljavgbovora o radovima i dobrim&|. I. EUL 395/33.

® Direktiva Vijeca 92/13/EEC od 25. 02. 1992. koja koordinira zakemedbe i upravne odredbe u vezi s primjenom
prava Zajednice o postupcima nabave tijela kojalugieu sektorima vodoopskrbe, energije, prijevoza i
telekomunikacijaSl. I. EUL 76/1.
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oslikano razBitim pristupima Francuske i Njertke koji ¢e biti prikazani u kasnijim
poglavljima.

Tako seclankom 2 stavak 1 tka 5 Direktive 2014/24/EU oddeje opta definicija javnog
ugovora’ Javni ugovori definiraju se kao ugovori kojimacs#varuje financijski interes, koji su
sklopljeni u pisanom obliku iznde jednog ili viSe gospodarskih subjekata i jednbgvige
javnih narditelja, a ciji je predmet izvdenje radova, nabava robe ili pruzanje usftfga.
Stankové navodi kako su, sukladno navedenoj definiciji,naitobiljezja javnog ugovora
¢injenica da je rij@ o ugovornom odnosu, naplatnost pravnog posla,npishlik ugovora,
¢injenica da je rij@ o ugovoru izméu javnog nartitelja i jednog ili viSe gospodarskih
subjekata, £injenica da predmet ugovora mora biti idenje radova, nabava robe ili pruzanje
usluga®! Takaier, sva navedena obiljeZja moraju biti kumulatiispunjena kako bi se ugovor
mogao smatrati javnim ugovorom (ugovorom o javraiavi)*

3. Ugovor o javnoj nabavi u francuskom pravu

Francuska je pravo javne nabave normativno redalva od 1833, ali su prva pravila koja
reguliraju nabavu srediSnje drzave i jedinica lakal regionalne samouprave konsolidirana
1964. u prvom Zakonu o javnoj nabavi.

Javna nabava u francuskom pravnom poretku primaronoeiena Uredbom br. 2015-889 od 23.
srpnja 2015. o javnim trzistima(Uredba), koja je dopunjena implementacijskom ®olfa br.
2017-516 od 10. travnja 2017. kojom se dtyu razne odredbe koje se odnose na javnu
nabavid® (Odluka). Predmetnom Uredbom i Odlukom derogigamnapije vazé Zakon o javnoj
nabavi'®

Clankom 3 Uredbe propisano je kako su javnonabagovari koji se sklapaju sukladno Uredbi
upravni ugovort’ Time su ugovori o javnoj nabavi u francuskom pm@wnsustavu nedvojbeno
odreieni kao upravni ugovorgime se nastavlja povijesno odreanje tih ugovora kao upravnih
ugovora u francuskom pravnom poretku. Posljedikaag uretenja jecinjenica da su ugovori o
javnoj nabavi u potpunosti unutar francuskog upo@vprava, Sto zia da su za sporove 0

? Istim ¢lankom jo$ se detaljnije definiraju i ugovori o fam radovima, ugovori o javnoj nabavi robe i ugavmr
javnim uslugama.

10 7a sadrzajno istu definiciju vidid. 2 t. 1 Direktive 2014/25/EU.

D, Stankow, Pojam “ugovor o javnoj nabavi“ u pravu Europskgjeis posebnim osvrtom na povezane iznimke
od primjene zakonodavstva o javnoj naba&bprnik Pravnog fakulteta SvéliSta u Zagrebuy Zagreb 1/2018, s.
123.

12 bid.

133, De Mars/F. Olivier, Competitive Dialogue in fea, u: S. Arrowsmith/S. Treume (u€pmpetitive Dialogue
in EU ProcurementCambridge 2012, s. 272.

14 Ordonnance n° 2015-899 du 23 juillet 2015 relaiivemarchés publics, NOR: EINM1506103R Versiosalfée au 21 mars 2018,
dostupno naattps:/Awwv.legifrance.gouv.fr/affich Texte.do?cidlB==JORFTEXT0000309203 fitanje: 21. 03. 2018.

15 Décret n° 2017-516 du 10 awril 2017 portant digetiispositions en matiére de commande publioue; BCFM1636881D, dostupno
na:https/Awwwv.legifrance.gouv.fr/affich Texte.do?cisliEe-JORF TEXT000034410634&categorieLiensiitanje: 21. 03. 2018.

16 Code des marchés publics (édition 2006), dostupno na:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidT@exLEGITEXT000005627819&idSectionTA=&date Texte=20
1603371 «itanje: 21. 03. 2018.

17" Les marchés publics relevant de la présente aralore passés par des personnes morales de drbit gt
des contrats administratifs.”
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obvezama iz ugovora nadleZni upravni sudovi i m#li*® Tako¢e prva instanca za rjeSavanje
spora biti jedan od 42 prvostupanjska upravna gtrd@aunaux administratifs'), a nakon toga
drugostupanjski upravni sudovi (cours administatidappel), te na kraju Drzavno e
(Conseil d'Etat) kao najvisa sudbena instdica.

4. Ugovor o javnoj nabavi u njemackom pravu

Njemaki javnonabavni pravni sustav karakterizira iznimslazenost. Takozvani ,kaskadni®
pravni sustav sastoji se od Zakona o &manju ograriiavanja trzisnog natjecaffa(GWB),
koji u ¢etvrtom dijelu sadrzi odredbe o javnoj nabavi. GWBa niZoj razini dopunjen Uredbom
o dodjeli javnih ugovord (u nastavku: VgV), koja se na niZoj razini refarina Uredbe
VOB/A??, VOL/A% i VOF?*. Vazno je napomenuti kako se prikazani trodijekeskadni
sustav normi primjenjuje jedino na postupke javrebave u vrijednosti preko pragova
uspostavljenih javnonabavnim regulatornim okvirot#*E dok se postupci javne nabave gdje je
predmet nabave vrijednosti ispod navedenih pragosaode sukladno postupovnim odredbama
prorasunskih zakona na saveznoj razini i na razini sainedrzavaZ®

lako su odredbe koje&ine ,kaskadni* sustav mjeSovitog javnopravnog ivpthopravnog
karaktera, javna nabava secepito vezuje uz privatno (gtansko) pravo, a za izvrSenje
javnonabavnih ugovora se u potpunosti primjenjujadgnskopravne odredbe njethag

18 De Mars/Olivier (bilj. 13), s. 276, v. i D. TruchBasic Principles of the Public Procurement Pracedn France,
Hrvatska i komparativna javna uprayvaagreb 4/2012, s. 1104.

19F. Lichere/N. Gabayet, Enforcement of the EU RuBliocurement Rules in France, u: S. Treumer/fhdrie (ur),
Enforcement of the EU Public Procurement Rugspenhagen 2011, s. 299.

%0 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen in denrfeaser Bekanntmachung vom 26. 06. 2013 (BGBI. | S.
1750, 3245), posljednji put izmijenjefl. 10 st. 9 Zakona od 30. 10. 2017 (BGBI. | S. 361®stupno na:
https://www.gesetze-im-internet.de/gwb/BJNR2521 B)88n|, ccitanje: 22. 03. 2018.

2L Vergabeverordnung vom 12. 04. 2016 (BGBI. | S),6&4a je izmijenjenal. 8 Zakona od 18. 07. 2017 (BGBI. | s. 2745), ujws
na:https:/Mmmww.gesetze-im-internet.de/vgv_2016/BIJNRA6R16.htmlcsitanje: 22. 03. 2018.

22 \VOBIA Vergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleisteamg- Teil A Allgemeine Bestimmungen fiir die Vergabe
von Bauleistungen, aufgestellt vom Deutschen Vezgahd Vertragsausschuss fiir Bauleistungen (D\é&8)gno na:
https:/Awww.fib-bund.de/inhalt/\Vergabe/VOB/NVOB-AY&T16 nichtamtliche%020Fassung,pdtanje: 22. 03. 2018.

2 Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen — Aeiom 20. 11. 2009 mit der Berichtigung vom 19. 2210,
dostupno na: http://www.forumvergabe.de/fileadmin/user_uploadibdpads/Text VOLA 2009 Stand 2010-
08.pdf ocitanje: 22. 03. 2018.

% vergabeordnung fiir freiberufliche DienstleistungeviOF - Ausgabe 2009 vom 18. 11. 2009 (BAnz. N854d
vom 08. 12. 2009), dostupno ratps://www.jurion.de/gesetze/vof;2Kitanje: 22. 03. 2018.

% Pragovi za javne natitelie propisani swlankom 4. Direktive 2014/24/EU: 5.186.000,00 eusaugovore o
javnim radovima 134.000,00 eura za ugovore o javnoj nabavi robesluga koje su dodijelila tijela srediSnje
drzavne uprave te za projektne néje koje su ta tijela organiziralako su ugovore o javnoj nabavi robe dodijelili
javni nargitelji koji djeluju u podrg@ju obrane, taj prag primjenjuje se samo na ugokojiese odnose na proizvode
obuhvaene Prilogom IIl; 207.000,00 eura za ugovore o gavnabavi robe ili usluga koje su dodijelili
decentralizirani javni natitelji te projektne natjgaje koje su ti naditelji organizirali taj prag takder se
primjenjuje na ugovore o javnoj nabavi robe koje dadijelila tijela srediSnje drzavne uprave kojaldju u
podruwiju obrane, ako ti ugovori obuhigu proizvode koji nisu obuhgani Prilogom Il 750.000,00 eura za
ugovore o javnim uslugama za druStvene ili druggepae usluge navedene u Prilogu XIV.

%M. Burgi/F. Koch, Contract Below the Thresholdsdahnist B Services from a German Perspective, u: R.
Caranta/D. Dragos (urputside the EU Procurement Directives-Inside theafy, Copenhagen 2012, s. 122.
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Gralanskog zakonikd (BGB) i gratanskopravnih Uredbi VOBAS i VOL/B?°. Takater,
¢lankom 171 GWB-a propisuje se nadleznost redovngihVsudova Qberlandesgerichtza
rjeSavanje o neposrednim zalbama protiv odlukauhdla za javnu nabavtime se, uz iztitu
primjenu normi grdanskog materijalnog prava (BGB, VOB/B i VOL/B), paluje
prevladavajai gradanskopravni karakter prava javne nabave, pa tg&enonabavnih ugovora.
Stanti¢ prikazani njemeéki sustav, kao i onaj razvijen u ltaliji i Nizozekwg, odretuje kao
sustav u kojem se smatra da je ugovor 5to ga skd@pa uprava privatnopravne naravi, ali koji
je podloZan raznim posebnim pravilirffaNavodi kako su iznimke od primjene privatnog prava
ponekad toliko Siroke da se dovodi u pitanje priegravna narav takvih ugovotalpak, za
sporove koji proizlaze iz tih ugovora nadlezni sdavni sudovi, a ne posebni specijalizirani
upravni sudovr?

5. Ugovor o javnoj nabavi u hrvatskom pravnom por etku
5.1. Pregled

Odredivanje pravne prirode ugovora o javnoj nabavi bije u pravnom fokusu teorije i prakse
sve do usvajanja i stupanja na snagu ZUP-a. Naitd®-om se po prvi puta u hrvatski pravni
poredak izrtito uvodi i definira upravni ugovor. Naravno, to regti da ugovori o javnoj nabavi

i prije stupanja na snagu ZUP-a nisu imali teodjgkeduvjete kako bi ih se smatralo upravnim
ugovorima. Ipak, od Zakona o javnoj nabavi iz 260 nastavku: ZIN 2007) zakonodavac za
sporove proizaSle iz ugovora o javnoj nabavi prgigprimjenu ZOO-a. Tako jglankom 167
ZJN-a 2007. bilo propisano kako se na odgovorngsiaornih strana za ispunjenje obveza iz
ugovora o javnoj nabavi primjenjuju odgovaksguodredbe Zakona o obveznim odnosima.
Identicna odredba postojala jedianku 105 stavku & Zakona o javnoj nabavi iz 201 (ZJIN
2011), dok jec¢lankom 313 stavak 3 trenutno véeg ZJN-a 2016. propisano kako se na
odgovornost ugovornih strana za ispunjenje obvezagovora o javnoj nabavi, uz odredbe
ovoga Zakona, na odgovaréjunaiin primjenjuju odredbe zakona kojim se dw@i obvezni
odnosi.

" Biirgerliches Gesetzbuch in der Fassung der Bekmaufiung vom 02. 01. 2002 (BGBI. | ss. 42, 2909;3208.
738), posljednji put izmijenjenl. 1 Zakona od 20. 07. 2017 (BGBI. | s. 2787), dpsb na:https://www.gesetze-
im-internet.de/bgb/BJNR001950896.htmtitanje: 22. 03. 2018.

28 \ergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleistungen By@ligemeine Vertragsbedingungen fiir die Ausfiilyun
von Bauleistungen (VOB/B) vom 31. 07. 2009 (BAnz. I55a vom 15. 10. 2009) Zuletzt geandert dureh di
Bekanntmachung vom 07. 01. 2016 (BAnz AT 19. 011&®3, BAnz AT 01. 04. 2016 B1), dostupno na:
https://www.jurion.de/gesetze/vob%7Ch-2kitanje: 22. 03. 2018.

% Verdingungsordnung fiir Leistungen (VOL) Teil B géimeine Vertragsbedingungen fiir die Ausfiihrung von
Leistungen (VOL/B) vom 05. 08. 2003 (BAnz. Nr. 178som 23. 09. 2003), dostupno na:
https://www.jurion.de/gesetze/vol%7Ch-8¢itanje: 22. 03 2018; M. Burgi, Competitive DialogueGermany, u:
Arrowsmith/Treume(bilj. 13), s. 307.

30 F, Stanti¢, Kontrola nad sklapanjem upravnih ugovazhprnik radova Pravnog fakulteta u Splitplit 1/2016,

Ss. 236.

% |bid.

%2 |bid.

% NN 110/07.

34 Na odgovornost ugovornih strana za ispunjenje réVe ugovora o javnoj nabavi se uz odredbe ovad@@da na
odgovarajdi natin primjenjuju odredbe Zakona o obveznim odnosima.

NN 90/11, 83/13, 143/13, 13/14.
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Takvo odrdivanje primjene ZOO-a na ispunjenje obveza iz ugavo javnoj nabavi, u
kombinaciji sa zn&jnim javnopravnim elementima prava javne nabaveuzcilo je razlcita
shva&anja o pravnoj prirodi ugovora o javnoj nabavi watskoj pravnoj doktrini. Pravna
shv&anja obuhvéaju cijeli spektar pravnih mognosti. Tako neki autori ugovor o javnoj
nabavi smatraju upravnim ugovorom, neki mu pridajjeSoviti upravnopravni i
gradanskopravni karakter, neki ga smatraju ugovorsan generis dok ga neki smatraju
isklju¢ivo ugovorom grdanskopravne prirode.

5.2. Ugovor o javnoj nabavi kao upravni ugovor

Aviani naglaSava odredbe o upravnim ugovorima ZUR@ao zn&ajnu novinu u
upravnosudskom zakonodavstfuNavodi kako je hrvatsko pravo i prije stupanja stegu
ZUP-a poznavalo oddene vrste upravnih ugovora (kao Sto je ugovor ccéeiji), ali su se u
meduvremenu razvili i drugi upravni ugovori, kao ugovo javnoj nabavi, ugovor o javno-
privatnom partnerstvu, kao i odieni ugovori u podrju zdravstva i $kolstvd. Time Aviani
ugovore o javnoj nabavi nedvojbeno stavlja u katiggapravnih ugovora.

Britvi¢ Vetma i Ljubanow smatraju kako se va&e hrvatsko pravo opredijelilo za tzv.
,mjedoviti sustav javne nabav&* Postupak javne nabave i dodjeljivanje javnog ugavji iz
njega proizlazi vodi se kao upravni postupak, deksye ostalo (izvrSavanje takvih ugovora,
rieSavanje sporova koji iz njih proizlaze i dr.)dwegnuto pravilima grdanskoga, dotno
trgovaskog pravas’ Smatraju kako ovo rjeSenje nije prihvatljivo, & idvrSavanje i sporovi koji
proizlaze iz javnih ugovora trebaju biti podvrgnugiravnom pravi®

Stanti¢ navodi kako u hrvatskom pravu &veviSe od dva desetlja postoje ugovori koji
zadovoljavaju sve pretpostavke da bi se mogli satiatipravnim ugovorima, te takvima prije
svega smatra ugovore o koncesijdhiaigovore o javnoj nabayf.

5.3. Ugovor o javnoj nabavi kao ugovor mjeSoviteaupopravne i grganskopravne prirode

MateSt navodi kako su ugovori o javnoj nabavi specij te da se razlikuju od
gratanskopravnih ugovor&. Glavne razlike primjéuje u speciinim nakelima na kojima se
postupci javne nabave zasnivaju (djelotvorno kerif@ proraunskih sredstava i poticanje
slobodnog trzista), zabrani sklapanja ugovora davgma&nosti odluke o odabiru, zabrani
subrogacije ponuditelja i preuzimanja ispunjenjapredmetima nabave, zabrani primjene

% D. Aviani, Posebnosti upravnih ugovora i njihowelske kontrole u hrvatskom pravhornik Pravnog fakulteta
Sveuilista u Splity Split 2/2013, s. 351.

" bid, s. 352.

% B. Ljubanovi/B. Britvic Vetma, Hrvatsko pravo javne nabave-usiémost s pravom EUZbornik Pravnog
fakulteta SvediliSta u Splity Split 2/2011, s. 412.

% |bid.

0 bid.

“1 Ugovori o koncesijama su Zakonom o koncesijama2@47. (NN 69/17) izrijekom progladeni upravnim
ugovorima.

“2 Stanti¢ (bilj. 30), s. 233.

43 G. Mate&, Odnos obveznog prava i prava javne nabave krowargo nabaviPravo u gospodarstyizagreb
6/2006, s. 230.
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klauzulerebus sic stantibyde u obvezi naiitelja da sklopi ugovor i nemognosti odustanka
od sklapanja ugovora s najpovoljnijim ponuditeljfmMatest zakljwuje kako izloZene
specifenosti ugovore o javnoj nabavi smjeStaju u zonu thmapravnih i grdanskopravnih
ugovora, te da je u tadasnjoj fazi razvoja pravaganabave u Republici Hrvatskoj bilo teSko
precizno definirati pravnu prirodu ugovora o javm@bavi, s obzirom na to da se ni sam
zakonodavac time nije sustavno i ozbiljno pozah&vio

Pejakove analizira uskldenost bitnih obiljezja ugovora o javnoj nabavi $ioh obiljezjima
upravnih ugovora sukladno ZUP-u. Tako, izimeostalog, navodi kako se natelji sukladno
ZJIN-u 2011. ne mogu uvijek smatrati javnopravnifalitha sukladno ZUP-§, kako ZJN-om
2011. nije izrito ugovor o javnoj nabavi definiran kao upravniougr’, odgovornost
ugovornih strana ugovora 0 javnoj nabavi za ispyrjebveza iz ugovora utdivat ¢e se
sukladno odredbama ZOO-a (kao Sto je ndegu naknada Stete premadop propisima o
naknadi Stete) a ne putem prigovora kako za upramgmvore propisuje ZUB, i za raskid
ugovoraée se primjenjivati pravila gdanskog prava o raskidu ugovdraS druge strane,
Pejakové navodi kako je cilj sklapanja ugovora o javnoj aabkomplementaran @épn
cilievima sklapanja upravnih ugovdfa zatim da se ugovor o javnoj nabavi temelji na
pravoma@nom upravnom aktu pdemu postoji pravno jedinstvo odluke o odabiru ivwga o
javnoj nabavi’. Takater, narditelju u postupcima javne nabave nije dana néogst
jednostrane izmjene ugovdfa Sukladno svemu navedenom, Pejakojé mislienja kako
ugovosrgi 0 javnoj nabavi imaju obiljezja upravnih avgra i obiljezja ugovora gdanskog
prava:

5.4. Ugovor o javnoj nabavi kao jedinstvena katggargovora

Kopri¢ i NikSi¢ ugovore o javnoj nabavi definiraju kao jedinstvekaiegoriju unutar hrvatskog
pravnog poretka, te smatraju kako ih se ne moZératnapravnim ugovorima! Smatraju kako
pojam nartitelja sukladno ZJN-u 2007. ne odgovara u potpur@gimu javnopravnog tijela
prema ZUP-u, budii da se nartitelji kao neke ustanove i trgodlea druStva ne mogu smatrati
javnopravnim tijelima budti da im nisu iziéito dodijeljene javne ovlastl. Takaier, navode
upitnost odrédivanja odluke o odabiru kao upravnog akta, Storgdpvjet da bi se ugovor o
javnoj nabavi smatrao upravnim ugovorom. Naime, odav kako je ZJN 2007. propisao

*Ibid, s. 232.

* Ibid.

'S, Pejakon, Je li ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor? {iv), Novi Informator Zagreb 6171/2013, s. 3.

;‘; S. Pejakonv, Je li ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor? @drdio), Novi Informator Zagreb 6172/2013, s. 14.
Ibid.

9 |bid.

*0 pejakové (bilj. 46), s. 3.

*1 pejakové (bilj. 47), s. 13.

*2|bid, s. 14.

>3 |bid.

4. Kopri¢/S. Niksi, Upravni ugovori-podrgje primjene i primjena pravabornik Susreta pravnika Opatija 2010

Zagreb, s. 298.

*®Ibid, s. 296.
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podrednu primjenu ZUP-a samo za Zalbeni postupa#t PKOM-om, a ne i za postupak javne
nabave koji provode natitelji.>®

5.5. Ugovor o javnoj nabavi kao gfanskopravni ugovor

Drmi¢ smatra kako ugovor o javnoj nabavi ima u cijelodtiljeZja ugovora gidanskog prava i
pripada reZimu gianskog pravd’ Kao argumente u prilog tom stavu navodi kako ji§ 2011.
propisao da se na odgovornost ugovornih strangejenje obveza iz ugovora o javnoj nabavi
osim tog Zakona primjenjuju odredbe ZOO-a, te sanai® je time zakonodavac izvrSavanje
ugovora o javnoj nabavi stavio u rezim @gaskog prava, pa je takvim normiranjem odstupio od
koncepcije upravnih ugovori. Dalje smatra kako kod ugovora o javnoj nabavi nema
subordinacije natitelja naspram odabranog ponuditelja s kojim j@gkén ugovor, vé smatra

da je njihov odnos koordiniratl. RjeSavanje sporova nastalih po ugovoru o javnajawmau
nadleznosti je sudova 6@ nadleznosti i ugovor o javnoj nabavi moze prestatazloga koje
predvita ZOO®°

6. Ugovor o javnoj nabavi i upravni ugovor sukladno odredbama ZUP-a
6.1. Naruitelji kao javnopravna tijela

Smatram kako pokuSaj odiiganja pravne prirode ugovora o javnoj nabavi maepaeti
analizom definicije upravnog ugovora sukladno ZUPrako setlankom 150 ZUP-a propisuje
kako ¢e javnopravno tijelo i stranka sklopiti upravni ¥go o izvrSenju prava i obveza ufenih

u rjedenjd* kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonoopjsano sklapanje takvog ugovora,
dok je stavkom 4 istoglanka propisano da se upravni ugovor sklapa u pisaobliku.
Sukladno navedenoj odredbi, temeljnim obiljezjinmravnog ugovora smatratinjenicu da je
jedna od stranaka javnopravno tijelo, da je ugaldoplien na temelju i za izvrSenje prava i
obveza odréenih u rjeSenjucije donoSenje prethodi sklapanju upravnog ugovala, je
posebnim sektorskim zakonom propisano da je talgowar upravni ugovor i da se ugovor
sklapa u pisanom obliku.

ZUP-om se javnopravna tijela definiraju kao tijel@avne uprave i druga drzavna tijela, tijela
jedinica lokalne i podritne (regionalne) samouprave i pravne osobe kojetijaajne ovlastf?
Definicija javnih narditelja iz ZIJN-a 2016. skoro u potpunosti slijedifideiju javnopravnih
tijela iz ZUP-a°° Ipak, u teoriji se navode situacije u kojima neétrLtitelji nece imati obiljeZja

*°bid, s. 297.

z; A. Drmi¢, Pravna priroda ugovora o javnoj nabaliyatska i komparativna javna upravdagreb 2/2014, s. 500.
Ibid.

%9 |bid.

% |bid.

1 Upravni ugovor ne smije biti protivan izreci rj@§® prinudnim propisima, javnom interesu niti smpiti

sklopljen na Stetu ttéh osoba.

21, 1 ZUP-a (bilj. 1).

83 Cl. 6 ZIN (bilj. 3):

(1) Javni nartitelji su:

1. Republika Hrvatska, odnosno drZzavna tijela Rékeittirvatske

2. jedinice lokalne i podtune (regionalne) samouprave
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javnopravnih tijela. Tako se naitelji koji nisu tijela drzavne uprave ili drugazhvna tijela ili
tijela jedinica lokalne ili regionalne samoupravegu smatrati javnopravnim tijelima jedino ako
Su pravne osobe s javnim ovlastima. Da bi pravad@smala javne ovlasti one joj moraju biti
izrigito povjerené* Kopri¢ i Niksi¢ smatraju kako se neka trgéka drustva kao natitelji ne
mogu smatrati javnopravnim tijelom u smislu ZUH-agovori o javnoj nabavi koje oni sklope
ne mogu se smatrati upravnim ugovoritna.

Slazem se s argumentacijom da je upitno definiragjetitelja kao javnopravnog tijela, ukoliko
narutitelju nisu izrgito povjerene javne ovlasti. Ipak, smatram kake ngzumno niti opravdano
ocjenjivati pravnu prirodu ugovora o0 javnoj nabad temelju takvog nesustavnog desja
instituta ugovora o javnoj nabavi, poglavito u sijeinjenice dace ugovori o javnoj nabavi
koje sklapaju takvi natiitelji u praksi biti dosta rijetki. Naime, iako n&itelj nece uvijek imati
javne ovlasti, potrebno je njegov polozaj sukladddl-u 2016. promatrati u cjelinCinjenica da
ak i neka trgovéka drustv&® moraju provoditi postupke javne nabave ukazujetezes drzave
da njihovo trziSno djelovanje podvrgneésiim ograntenjima kojima podvrgava i sve druge
kategorije nartitelja. U tom kontekstu vazno je podsjetiti &iajenicu kakoée cak i sektorski
naritelji biti ili 1) javni narwitelji koji obavljaju sektorske djelatnosti ili 2)govatka druStva u
kojima javni narditelj ima ili moze imati, izravno ili neizravno, @vladavajdi utjecaj na
temelju svojeg vlasniStva, financijskog udjelané temelju pravila kojima je drusStvo deno i
koja obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti 3 drugi subjekti koji obavljaju jednu od
sektorskih djelatnosti na temelju posebnih ili jis&vin prava koja im je dodijelilo nadlezno
tijelo.®” U bilo kojoj od navedenih varijanti, u osnivanjudjelovanju sektorskog natitelja
javnopravni elementie biti prevladavajéi.

Svi narditelji, neovisno o tome imaju li javne ovlasti ihe, duzni su na kraju svakog
javnonabavnog postupka (ukdjujuéi i pregovaraki postupak bez prethodne obja¥edionijeti
odluku o odabiru. Odluku o odabiru smatram upravaktom, ocemuce viSe biti réenoinfra.
Kada bi ugovore o javnoj nabavi koje sklapaju daelji bez javnih ovlasti smatrali &en
drugim osim upravnih ugovora, dovodili bi u pitarperodu njihovih odluka o odabiru kao
upravnih akata. Tada bi bilo jako teSko obrazlazisto se odluke koje nisu upravni akti mogu

3. tijela javnog prava i

4. udruzenja koje je osnovalo jedno ili viSe tijedldocaka 1, 2 ili 3 ovoga stavka.

(2) Drzavna tijela Republike Hrvatske su javni ritelji navedeni u Prilogu I. ovoga Zakona, kao uigla srediSnja
tijela drzavne uprave te njihovi pravni sljednici.

(3) Decentralizirani javni natitelji su javni narditelji iz stavka 1 téaka 2 i 3 ovogé&lanka ili njihova udruzenja.
(4) Tijela javnog prava su subjekti koji ispunjavaye sljedée uvjete:

1. imaju pravnu osobnost

2. osnovani su posebno u svrhu zadovoljavanja lpatre ogem interesu, koje nemaju industrijski ili trg@ka
zn&aj, i

3. uiznosu véem od 50 % financira ih javni natitelj ili su podlozna upravligkom nadzoru od strane javnog
narwitelja ili je viSe od polovinetlanova njihovih upravnih, upravi&ih ili nadzornih tijela imenovao javni
naruitel].

(5) Indikativan popis javnih natitelja u Republici Hrvatskoj sredisnje tijelo drzevuprave nadlezno za politiku
javne nabave objavljuje na Portalu javne nabaeiiien prema potrebicl, 6 ZIN-a 2016).

% Kopri¢/Niksi¢ (bilj. 54), s. 296.

% |bid.

% Sektorski nartitelji poput Hrvatske elektroprivrede (HEP) i poegih drustava.

67 Cl. 7 st. 1 ZIN-a 2016 (bilj. 3).

8 (. 141 ZIN-a 2016 (bilj. 3).
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osporavati jedino u upravnom postupku pred DKOM-d&wmjj ¢e postupak uvijek zavrSavati
upravnim aktom protiv kojeg je jedini mogpravni lijek pokretanje upravnog spora.

lako odréenim narditeljima nisu izrEito povjerene javne ovlasti, smatram kako im je
zakonodavac u tom ogr&enom djelokrugu djelovanja, propisgjuobvezu provdenja
postupaka javne nabave, dao ovlasti autoritativiiefpvanja prema gospodarskim subjektima
kroz donoSenje upravnih akata koji su temelj ugavorjavnoj nabaviime je obje razine
pravnih lijekova zadrzao u okviru upravnog pravengd smatram da sgnjenica da tako mali
broj naruitelja nee imati javne ovlasti nikako ne smije tuéitana n&in da se svim ugovorima
0 javnoj nabavi negira upravnopravni karakter.

6.2. Odluka o odabiru kao upravni akt

Odluka o odabiru je, kao i odluka o ponistenju,vpraakt kojim narditelj zavrSava postupak
javne nabave. Smatram kako su i odluka o odabmdluka o poniStenju upravni akti. Odluka o
odabiru je pravni akt kojim nagitelj] odabire najpovoljniju ponudu ponuditelja sjiko ¢e
sklopiti ugovor o javnoj naba¥, dok odlukom o ponistenju naiitelj poniStava postupak javne
nabave i time autoritativno odiuje o pravima i obvezama stranaka (gospodarskijekata) u
postupku javne nabave kao upravnom postupku. Za radazn&ajnija je odluka o odabiru,
buduwi da se samo na temelju odluke o odabiru moze gklggovor o javnoj nabavi.

U teoriji i praksi postoje dvojbe je li taj akt @i akt ili ne.Cinjenica da nartitelji sukladno
ZJIN-u 2016. u nekim stajevima mogu biti i trgowska druStva dovela je do pojave tih dvojbi.
Ipak, vazno je naglasiti kako u naSem pravnom gardbnoSenje upravnih akatacveugo nije
isklju¢ivo u nadleznosti drzavnih tijela, #ese i drugim pravnim subjektima pod odieaim
uvjetima daje mogtnost dono$enja upravnih akdtaTakader, ¢injenica da je jedini dopusteni
pravni lijek protiv odluke o odabiru Zalba DKOM-«kRji ¢e postupak u povodu zalbe voditi kao
upravni postupak' snazno ukazuje kako je odluka o odabiru u postyakme nabave upravni
akt. Najznéajnija potvrdacinjenice kako je odluka o odabiru upravni akt peéoje se i u
praksi DKOM-a. Tako je u rjeSenju od 4. oZujka 26AHKOM odlwio o podnesku kojim je
predlozeno oglasavanje niStavim odluke o odabiuklasino ¢l. 128 ZUP-a. Vazno je
napomenuti kako je natitelj, o ¢ijoj odluci o odabiru se vodio postupak, drustvagsantenom
odgovorno8u, ¢ime je DKOM nedvojbeno zauzeo stajaliSte kako uirkypostupaka javne
nabave, i trgow&ka druStva mogu donositi upravne akte. Takvo rjgSédKOM-a snazno
ukazuje da je ugovor sklopljen na temelju takvogaupog akta (odluke o odabiru) trg@kag
drustva upravni ugovor. U predmetnom rjeSenju DK@&odi sljedée:

.Nadalje, vezano za zahtjev kojim je traZzeno daodiika o odabiru br. 600-04-14/07 od 5.
prosinca 2014. godine oglasi niStavom valja naglada je isti neosnovan bududa nisu
ispunjene pretpostavke propisatdankom 128 stavak 1. Zakona oé¢em upravnom postupku.
Navedenom odredbom propisano je d¢ase rjeSenje oglasiti niStavim: 1. ako je doneseno
stvari iz sudske nadleznosti; 2. ako je donesesivari u kojoj se ne moze rjeSavati u upravhom
postupku 3. ako njegovo izvrSenje nije pravno ili stvarnoguge; 4. ako se njegovim izvrSenjem

89 Cl. 302 ZIN-a 2016 (hbilj. 3).

0 |_jubanovi/Britvi¢ Vetma(bilj. 38), ss. 412, 413.

(1. 399 ZIN-a 2016 (hbilj. 3).

2 RjeSenje DKOM-a od 04. 03. 2015, klasa: UP/II-@2414-01/1235, Urbr: 354-01/15-15.

Copyright © FCJP
Fondacija Centar za javno pravo




Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht
Foundation Public Law Centre

¢ini kazneno djelo 5. ako je doneseno bez prethodnog zahtjeva stremkeg koje stranka
naknadno izeito ili preSutno nije pristala 6. ako sadrZi nepravilnost koja je po Etoj
zakonskoj odredbi razlog za niStavost rjeSenja.i@brzda u konkretnom sfaju nije ispunjena
nijedna od prethodno citiranih zakonskih pretpokiazahtjev za oglaSavanjem odluke o odabiru
nistavom je odbijen, kako je i odkno u taki 1. izreke ovog riesenjd?

DKOM je, dakle, prihvatio nadleznost te je u progedm postupku zaklfio kako je osporena
odluka akt koji zadovoljava kriterije upravnog akii@ je donio odluku o odbijanju prijedloga za
oglasavanje nistaviff. DKOM je prijedlog odbio, a ne odbacio, $to &nda je odld&io o
predmetu stvari. Odlivanje o predmetu stvari je mogijedino ako je prihvatio shéanje da je
odluka o odabiru upravni akt.

6.3. Odrefivanje ugovora o javnoj nabavi kao upravnog ugovadi-om 2016.

ZUP-om je kao jedan od preduvjeta da bi se ugoweatisao upravnim ugovorom odena
¢injenica da je ,zakonom propisano sklapanje takuggvora®“. ZJN 2016. ne sadrzi odredbu
kojom se ugovor o javnoj nabavi definira kao uprawgovor. Ipak, smatram da &njenica ne
umanjuje karakter ugovora o javnoj nabavi kao upogvugovora. Inzistiranje na iziiom
(sektorskom) zakonskom odieanju ugovora kao upravnog ugovora smatram nealaraim
pravnim formalizmom. Isto kao i Sikii Stanti¢, smatram kako je za odiiganje ugovora kao
upravnog ugovora jedino potrebno da ispunjava pageuvjete, a inzistiranje na i&tom
zakonskom propisivanju ugovora kao upravnog ugovi@anepotrebno inzistiranje na
formalizmu’®

U prilog nesustavnosti utenja pravne prirode ugovora 0 javnoj nabavi u poavrsustavu
Republike Hrvatske, vaZzno je napomenuti i slfed&akonom o koncesijarffa (ZK) ugovor o
koncesijama iztiito je definiran kao upravni ugové.

Postupci javne nabave i koncesijski postupci izrmran komplementarni. Ta komplementarnost
oc¢ituje se ucinjenici sliécnosti postupaka i ukazivanja ZK-a na norme ZJN-462@ali i u
¢injenici da je DKOM nadlezan za Zalbe i za javnbanau i koncesije. Smatram kako ne postoje
dovoljno velike razlike izm#&u ugovora o javnoj nabavi i ugovora o koncesijanoge kbi
opravdavale razlito odretivanje pravne prirode ta dva ugovora.

6.4. Pisani oblik ugovora

Clankom 150 stavak 4 ZUP-a propisano je kako sevmpragovor mora sklapati u pisanom
obliku. Postupci javne nabave su iznimno formadiirpostupci, budii da su glavni ciljevi tih

% Ibid.

1. Sprajc, O vaznosti jednog rjeSenja Drzavne lgijmiza kontrolu postupaka javne nabaMeyatska pravna
revija, Zagreb 5/2015, s. 51.

> Ibid.

8 M. Siki¢/F. Stanki¢, Pravna narav ugovora o koncesBhornik Pravnog fakulteta Swéilista u Splity Split
2/2011, s. 437.

""NN69/17.

8 Ugovor o koncesiji je upravni ugovor koji u pisam@bliku i na odréeno vrijeme sklapaju davatelj koncesije i
koncesionar o misobnim pravima i obvezama vezanim uz danu koncesijtemelju odluke o davanju koncesije,
¢l. 5 st. 7 ZzK-a (bilj. 77).
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postupaka &inkovito troSenje javnih sredstava ali i osigurgeapozitivnhog utjecaja javne
nabave na trziSno natjecanje. Stoga bi liberaln@aésimje oblika sklapanja ugovora o javnoj
nabavi bilo suprotno i glavnim ciljevima ali i vieg) formaliziranosti postupaka javne nabave.
Stoga se, sukladngianku 3 t@¢ka 32 ZJN-a 2016. ugovor o javnoj nabavi definikao naplatni
ugovor, sklopljen u pisanom obliku izde jednog ili viSe gospodarskih subjekata i jedniog i

viSe narditelja, ¢iji je predmet izvdenje radova, isporuka robe ili pruzanje usluga.

7. Ugovor o javnoj nabavi sukladno ZJN-u 2016.
7.1. 1zvrSenje ugovora o javnoj nabavi

Za odrdivanje pravne prirode ugovora o javnoj nabavi izminvaznim smatramil. 313 ZJN-a
2016, kojim se urduje izvrSenje ugovora o javnoj nabavi. Predmélanak (ali i odredbe vrlo
slicne naravi u prijasnjim zakonima o javnoj nabavike&e se citira kod odr#vanja ugovora
0 javnoj nabavi kao gdanskopravnog ugovora zbéggacu ga pokusSati detaljno analizirati.

Stavkom 1 propisano je kako ugovorne strane iz@jsaugovor o javnoj nabavi u skladu s
uvjetima odrdenima u dokumentaciji 0 nabavi i odabranom ponuddiko se izvrSenje
ugovora o javnoj nabawuiini ovisnim o dokumentima koji su prethodili odlusiodabiru kao
klju¢nim dijelovima upravnog postupka koji su prethodbinoSenju te iste odluke o odabiru. Na
taj n&in se izvrSenje posredno veze za upravni @kte se ugovor o javnoj nabavi odfaiod
graianskog ugovora u kojem ipak postoji punéassloboda stranaka.

Stavkom 2 propisano je kako je javni nételj obvezan kontrolirati je li izvrSenje ugovom
javnoj nabavi u skladu s uvjetima odemima u dokumentaciji 0 nabavi i odabranom ponudom.
Smatram kako je navedenom odredbom uspostavljemrdinirani polozaj gospodarskog
subjekta nasuprot nafitelju. Naime,¢injenicom da je jedino naéitelju dana ovlast nadziranja
je li izvrSenje ugovora o javnoj nabavi u skladuvgetima iz dokumentacije o nabavi i odabrane
ponude, nartitelju se daju ovlasti nadzoréime se ugovor o javnoj nabavi priblizava upravnom
ugovoru. Jedna od temeljnih karakteristika upravaggvora je odnos subordinacije privatnog
subjekta javnom subjektu, nasuprot odnosu koorgaastranaka ugovora koji karakterizira
graianske ugovoré’

Odredba iz stavka 3 najztagniji je pokazatelj brojnim autorima kako kod ugoa o javnoj
nabavi prevladavaju gdanskopravni elementi. Naime, tom odredbom propigankako se na
odgovornost ugovornih strana za ispunjenje obvezagovora o javnoj nabavi, uz odredbe
ovoga Zakona, na odgovaréjnaiin primjenjuju odredbe zakona kojim se dwgs obvezni
odnosi. Zakonodavac je tako ukazao na primjenu nj@tgraianskog prava u rjeSavanju
sporova o ispunjenju obveza iz ugovora o javnopnghbgnorirajii javnopravni karakter takvih
ugovora. Ipak, unatotakvom upitnom rjeSenju, smatram kako takva odmeuiini ugovore o
javnoj nabavi ugovorima gdanskog prava. Tom odredbom se ukazuje na primjéd@-3, ali
ne i na nadleznost redovnih sudova za sporove g#l@iziz ugovora o javnoj nabavi. Stoga
smatram kako je za rjeSavanje navedenih sporoviéezad Visoki upravni sud Republike
Hrvatske. Primjena zakona izvan okvira upravnogyana upravnom sporu nije nikakva novost.
Naime, sukladnasl. 82 st. 3 Zakona o upravnim sporovithgu nastavku: ZUS), izvr$enje

9 Za sliéno razmisljanje v. i Pejakovibilj. 47), s. 14.
89NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17.
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novwanih obveza oddenih rjeSenjem provodi se u skladu s propisimankajje urdeno sudsko
izvrSenje. Takoc¢e upravni sudovi sve noane obveze koje odredbe u upravnhom sporu
(uglavnom nowane kazne koje izfé u svrhu odrzavanja reda na usmenoj raspravianizye),
izvr$avati sukladno odredbama Ovr3nog zakRbianastavku: OZ§?

7.2. 1zmjene ugovora o javnoj nabavi

Za razliku od ugovora gdanskog prava, u kojima vlada gedna dispozicija stranaka za
slobodne izmjene ugovora, ZIJN-om 2016. se&iizripropisuju specifine situacije u kojima se
dopusta izmjena ugovora o javnoj nabavi. Vaznogomenuti kak@e te izmjene uvijek imati
iznimno ogranien opseg. Takvo normiranje magsti izmjene ugovora o javnoj nabavi nuzno
je, buddi da bi preuzimanje gdamnskopravnog pristupa izmjenama ugovora onib@u
narwitelju i gospodarskim subjektima zanemarivanje dokotacije o nabavi, provedenog
javnonabavnog postupka i uvjeta dtenih u odluci o odabiru. Tako bi se javnopravniakaer
javnonabavnog postupka, koji se ponajviSe izrazauaplementaciji néela transparentnosti u
postupanju i n&la Wwinkovite potroSnje javnih sredstava, mogao izignatifazi izvrSenja
ugovora.

ZJIJN-om 2016. odiduju se dva relevantna pojmana‘ajne i neznaajne izmjene. Ukoliko su
izmjene ugovora o javnoj nabavi Zagne, nartitelj mora provesti novi postupak javne nabave.
Izmjena ugovora o javnoj nabavi tijekom njegovgaimga smatra se zsanom ako njome
ugovor postaje zrajno razlEit po svojoj naravi od prvotno zaklignog®® Izmjena se u svakom
slutaju smatra znmjnom ako je ispunjen jedan ili viSe sljédeuvjeta:

- izmjenom se unose uvjeti koji bi, da su bili gpovotnog postupka nabave, dopustili
prihvacanje drugih natjecatelja od onih koji su prvotnalmdni ili prihva&anje ponude

razlicite od ponude koja je izvorno printena ili privia&enje dodatnih sudionika u
postupak javne nabave,

- izmjenom se mijenja ekonomska ravnoteza ugovokarist ugovaratelja na v koji
nije predviden prvotnim ugovorom,

- izmjenom se zr@jno povéava opseg ugovora,

- ako novi ugovaratelj zamijeni onoga kojemu jegino javni narditelj dodijelio ugovor,
osim u sl@ajevima iz¢l. 318 ZIN-a 201%.

81NN 112/12, 25/13, 93/14, 55/16.

82 . Stanti¢/B. Britvi¢ Vetma/B. HorvatKomentar Zakona o upravnim sporovinZagreb 2017, s. 276.

8 (l. 321 st. 1 ZIN-a 2016 (bilj. 3).

8 Javni nartitelj smije izmijeniti ugovor o javnoj nabavi tijekn njegova trajanja bez praienja novog postupka
javne nabave s ciljiem zamjene prvotnog ugovarasefjavim ugovarateljem koje je posljedica:

1. primjenedl. 315 ovoga Zakona

2. opgegq ili djelomienog pravnog sljedniStva prvotnog ugovaratelja, matastrukturiranja, ukljgujuéi preuzimanje,
spajanje, stjecanje ili insolventnost, od stranegdg gospodarskog subjekta koji ispunjava prvotitadene
kriterije za odabir gospodarskog subjekta, pod towjeda to ne predstavlja drugu Zapaou izmjenu ugovora te da
nema za cilj izbjegavanje primjene ovoga Zakona

3. obveze neposrednog fdaja podugovarateljimal. 321 st. 2 ZIN-a 2016.
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Nezna&ajnim izmjenama, koje se dopustaju za vrijeme mjajagovora o javnoj nabavi, smatraju
se izmjene koje su bile predeine u dokumentaciji 0 nab&yiizmjene za nabavu dodatnih
predmeta nabave od prvotnog ugovaratelja ako bnjgma ugovaratelja predstavljala zapgne
poteskée®®, ako je do potrebe za izmjenama do$lo zbog nejtigitv okolnosti kojima se ne
mijenja priroda ugovora i povanje cijene nije & od 30% vrijednosti prvotnog ugovdfa
zamjene prvotnog ugovaratelja u posebno propisaiioacijamé®, ako izmjena ne mijenja
ukupnu prirodu ugovora i vrijednosti izmjene su feaad europskih pragova i ispod su 10%
vrijednosti ugovora za nabavu robe ili usluga odiwosspod su 15% vrijednosti ugovora o
nabavi radov&®, te u ostalim situacijama u kojima izmjene ugovuisu znaajne

Odredbe o izmjeni ugovora o javnoj nabavi detadjsiyi od odredbi o izmjeni upravnih ugovora
sukladno ZUP-u. Tako jankom 152 ZUP-a propisano da stranka ugovora raaligjevati da

se ugovor izmijeni ako bi zbog okolnosti nastaldkon sklapanja ugovora, koje se nisu mogle
predvidjeti u vrijeme sklapanja ugovora, ispunjenf@/eze za jednu ugovornu stranu postalo
bitno otezano. Takier, o izmjenama se stranke moraju usuglasiti. IpakiP-om je
javnopravnom tijelu kao stranci upravnog ugovoradpiiena ovlast koja ne postoji u ZIJN-u
2016.Clankom 153 stavak 1 propisano je kako javnopravjetotmoze jednostrano raskinuti
ugovor kad se javnopravno tijelo i stranka ne skgyla izmjeni ugovora ili ako javnopravno
tijelo ili trece osobe ukljtiene u upravni ugovor na takvu izmjenu ne pristanu.

Smatram kako je odredbama ZJN-a 2016. o izmjenajoaana o javnoj nabavi snazno naglasen
javnopravni karakter ugovora o javnoj nabavi. Netpp sloboda stranaka ugovora u izmjeni
ugovora o javnoj nabavi. ZJN-om 2016. se ddje bitne izmjene ugovora o javnoj nabavi, koje
¢ine nuznim provdenje novog javnonabavnog postupka. Dispozicijanska kod izmjena
ugovora ogramava se na taksativno odeme situacije s naglaskom na malu usporednu
vrijednost izmjena s obzirom na ukupnu vrijednaghngrnog javnonabavnog ugovoféinjenica

da zakonodavac ugovor o javnoj nabavi nijecitmi definirao kao upravni ugovor naiteljima
onemoguuje koriStenje alata koji bi zgajno pospjeSio zastitu (primarnog) javnog interesa
izvrSenja ugovora o javnoj nabavi-jednostranogideskgovora.

7.3. Raskid ugovora o javnoj nabavi

ZJN-om 2016. propisuju se situacije u kojima jewidelj obvezan raskinuti ugovor o javnoj
nabavi:

- ako je ugovor znEjno izmijenjen, Sto bi zahtijevalo novi postupabave,

- ako je ugovaratelj morao biti isktjan iz postupka javne nabave zbog postojanja osnova
za iskljuenje,

8 CI. 315 ZIN-a 2016 (bilj. 3).
8 1. 316 ZIN-a 2016 (bilj. 3).
87Cl. 317 ZIN-a 2016 (bilj. 3).
8 (. 318 ZJIN-a 2016 (hilj. 3).
89 (. 320 ZIN-a 2016 (hilj. 3).
90 ¢l. 319 ZIN-a 2016 (hbilj. 3).
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- ako se ugovor nije trebao dodijeliti ugovaratejbhog ozbiljne povrede obveza iz
osnivakih Ugovora i Direktive 2014/24/EU, a koja je utena presudom Suda Europske
unije u postupku iZl. 258 Ugovora o funkcioniranju Europske unije,

- ako se ugovor nije trebao dodijeliti ugovaratedhpg ozbiljne povrede odredaba ZJN-a
2016, a koja je utdena pravoménom presudom nadleZnog upravnog stda.

Predmetna odredba predstavlja&jau novinu s obzirom na ZJN 2011, kojom se po puta
izricito propisuju situacije u kojima je natitelj obvezan raskinuti ugovor o javnoj nabavi.
Takader, tom odredbom se ugovor o javnoj nabavi dodptitdizava upravnom ugovoru buéu
da swlankom 153 ZUP-a propisane situacije u kojima séerib mora raskinuti upravni ugovor

i ta ovlast je preddiena jedino za javnopravno tijeld.Tesko je pomiriti navedenu odredbu s
percipiranom ,grdanskopravnom® prirodom ugovora o javnoj nabavi. @i predmetnom
odredbom se jedino natiteljima (a ne i gospodarskim subjektima) propissijwacije u kojima
su duzni raskinuti ugovor o javnoj nabavi. Takvomremlbom se ponovno naglaSava odnos
subordinacije nagtitelja i gospodarskih subjekata, koji je karaktetsn za upravne ugovore.
Takader, u ovoj konkretnoj situaciji taj odnos subordifa je nuzan kako bi nagitelji mogli
zastititi javni interes od d@tih nezakonitosti koje su ut¥ene ili u samom ugovoru o0 javnoj
nabavi, ili na strani gospodarskog subjekta.

7.4. NiStetnost ugovora o javnoj nabavi

Odrativanje situacija u kojimate ugovor o javnoj nabavi biti niStetan mozda jeajveci
problem izostanka iztitog odretivanja pravne prirode ugovora 0 javnoj nabavi. Ngim
sukladno ZJN-u 2016, jedina odredba kojom sedgeeniStetnost ugovora o javnoj nabavtie
82, kojim je propisano da je ugovor o javnoj nabakiopljen protivno odredbama o sukobu
interesa, nisStetan. Sukladib 313 st. 3 ZIJN-a 2016, kojim se za ispunjenjeeziavugovora o
javnoj nabavi odréuje primjena ZOO-a, treba shvatiti kaé® se i niStetnost odtvati sukladno
navedenom zakonu.

Takvo rjeSenje je prouztto velik problem u zastiti javnog interesa, alsinislenosti samog
javnonabavnog postupka. Naim#ankom 151 ZUP-a propisano je da upravni ugovor biti
niStetan ako je protivan rjeSenju radi izvrSenjgegge sklopljen, zatim iz razloga niStetnosti
propisanim ZOO-om te kada je niStetan dio ugovosam ako bi ugovor proizvodio pravne
ucinke i bez tog dijela.

91 Cl. 322 ZIN-a 2016 (bilj. 3).

2 (1) Kad se javnopravno tijelo i stranka ne suglasemjeni ugovora ili ako javnopravno tijelo iliete osobe
uklju¢ene u upravni ugovor na takvu izmjenu ne pristgavnopravno tijelo moze jednostrano raskinuti upfav
ugovor.

(2) Ako stranka ne ispunjava obveze iz upravhogvagg javnopravno tijelo jednostrari@ raskinuti upravni
ugovor. AKo je neispunjavanjem obveze iz ugovovaggravnom tijelu nastala Steta, to tijelo ima prad stranke
potraZivati naknadu Stete.

(3) Javnopravno tijelo moZe jednostrano raskingtiamni ugovor i kad je to potrebno radi otklanjanggke i
neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje ljudivinja sigurnost, ako se to ne bi moglo otkloniti dnugredstvima
kojima bi se manje diralo u s&na prava.

(4) Javnopravno tijelo raskida upravni ugovor rigéem u kojem moraju biti navedeni i obrazloZenioazraskida i
odreaien iznos Stete ukoliko je javnopravnom tijelu Stedatala.

(5) Protiv rjeSenja o raskidu upravnog ugovora nmseokrenuti upravni spor.
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Ugovor o javnoj nabavi sklapa se na temelju pravaremdluke o odabiru, koja je upravni akt.
Ovakvo uréenje nistetnosti sukladno ZJN-u 2016. i nesustavodseienja pravne prirode
ugovora o javnoj nabavi dovodi do toga da se ugavf@vnoj nabavi koji je protivan odluci o
odabiru née smatrati nistetnift Smatram kako bi se u ovakvim situacijama morao
primjenjivati ¢l. 151 st. 1 ZUP-a. Suprotno bi zfila da bi narditelj prilikom sklapanja ugovora

0 javnoj nabavi mogao zanemarivati odluku o odabBto zasigurno nije bila namjera
zakonodavca.

8. Zaklju¢ak

Relevantne direktive EU ne odrgu pravnu prirodu ugovora o javnoj nabavi. Takastpp je i
jedini logican ako se Zele postivati speéifosti pravnih sustava drzavdanica. Razlitost
pristupa vidljiva je i na primjerima Francuske ieljake, ¢iji su pristupi odrdivanju pravne
prirode ugovora o javnoj nabavi na r&ilm polovima.

Sto se tie pravnog sustava Republike Hrvatske, pitanje @awirode ugovora o javnoj nabavi
postaje sve vaznije stupanjem na snagu novog ZWBjigo prvi puta u doma pravni poredak
izricito uvodi upravne ugovore. Od tada pa sve do ddoasta teorija nije zauzela jedinstven
stav 0 pravnoj prirodi ugovora o javnoj nabavi. Nektori ugovor o javnoj nabavi smatraju
upravnim ugovorom, neki ugovorom s obiljezjima wmag i graianskog ugovora, neki
jedinstvenom kategorijom ugovora, dok ga neki sajatiskljutivo ugovorom grdanskog prava.

Ugovor o javnoj nabavi smatram upravnim ugovororariiitelji ¢e u velikoj veéini slucajeva
biti javnopravna tijela sukladno ZUP-u. lako maliopnariitelja ne&e imati javne ovlasti,
smatram kako se, sukladno izlagasipra tacinjenica nikako ne smije tumiéi na n&in da se
ugovorima o javnoj nabavi negira upravnopravni keea Svaki javnonabavni postupak
zavrSava odlukom o odabiru (koja je nuzan predwgesklapanje ugovora o javnoj nabavi) ili
odlukom o ponistenju, koje smatram upravnim aktinmeistiranje na iztiitom odrefivanju
ugovora o javnoj nabavi kao upravnog ugovora u 4JRB16. kao preduvjet za proglaSavanje
ugovora o javnoj nabavi upravnim ugovorom smatrapotrebnim pretjeranim formalizmom.
Ugovor o javnoj nabavi sklapa se u pisanom oblkaa i upravni ugovori.

Za definiranje ugovora o javnoj nabavi kao upravioggvora vazan je dl. 313 ZJN-a 2016.
Tako se javnopravni karakter ugovora naglasavadbdm kojom je propisano kako se ugovor o
javnoj nabavi izvrSava sukladno uvjetima atéeima u dokumentaciji o nabavi i odabranom
ponudom. Takder, subordinacija gospodarskog subjekta &itelju odreiuje se odredbom
kojom je javni narditelj obvezan kontrolirati je li izvrSenje ugovooajavnoj nabavi u skladu s
uvjetima odrdenima u dokumentaciji 0 nabavi i odabranom ponudipak, st. 3 predmetnog
¢lanka propisuje kako se na odgovornost ugovormidnat za ispunjenje obveza iz ugovora o
javnoj nabavi, uz odredbe ZJN-a 2016, na odgovéraeiin primjenjuju odredbe ZOO-a.
Unata: takvom upitnom rjeSenju, smatram kako takva odzetdxini ugovore o javnoj nabavi
ugovorima grdanskog prava. Tom odredbom se ukazuje na primje@®-Z, ali ne i na
nadleznost redovnih sudova za sporove proizadlgozora o javnoj nabavi.

93 Za slino razmisljanje usp. Pejakaévbilj. 47), s. 14.

Copyright © FCJP
Fondacija Centar za javno pravo




Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht
Foundation Public Law Centre

Odredbama o izmjeni ugovora o javnoj nabavi strar&kae onemoguje potpuna dispozicija,
ve¢ se izmjene u taksativno odenim situacijama dopusStaju samo kao néajre izmjene.
Ukoliko dade do zna&ajnih izmjena, mora se provesti novi postupak javaleave. Propisivanjem
situacija u kojima je natitelj obvezan raskinuti ugovor o javnoj nabavi, aa&davac je ZJN-
om 2016. dodatno naglasio javnopravni karakter agpw javnoj nabavi. Odde/anje ugovora
0 javnoj nabavi kao upravnog ugovora smatram nuirsbog moganosti primjene odredbd.
151 ZUP-a kojom je propisano da upravni ugovor biti niStetan ako je protivan eje$ radi
Cijeg izvrSenja je skloplien. Kada bi ugovor o jaymabavi definirali kao ugovor gdanskog
prava, takav ugovor ne bi bio niStetan ako bi bimtigan odluci o odabiru kao upravnom aktu.

Sukladno svemu navedenom, smatram kako je ugovgavnoj nabavi upravni ugovor.
Nesustavnost udenja instituta u pravu javne nabave Republike Hikate utjée na njegovu
javnopravnu prirodu. Stovise, ZJN-om 2016. j&injen zna&ajan iskorak u tom smjeru
uvodenjem situacija u kojima je natitelj obvezan raskinuti ugovor o javnoj nabadimme se
dodatno naglasio odnos subordinacije gospodarskibjelkata naspram naitelja. Ipak,
smatram kako bi bilo korisno da zakonodavac u bBulizmjenama i dopunama ZJN-a 2016.
izricito odredi ugovor o javnoj nabavi kao upravni ugowdime bi i normativho potvrdio
postojeéu upravnopravnu prirodu ugovora. Tako je postupimouom ZK-u, te je nejasno zasto
je propustio isto &initi i donoSenjem ZJN-a 2016.

Summary
The Legal Nature of the Public Procurement ContracCroatian Legal Order

In this paper the public procurement contract ino@tian legal order is analyzed. In the first
part of the paper | analyzed the provisions of puprocurement regulatory framework of the
European Union which define the public procuremeantract, and the regulation of this
institute in two comparative legal orders: GermamdaFrench. In the second part of the paper
the historical regulation of the public procuremeuantract in the Croatian legal order is given,
as are the prevailing theoretical understandingsteriegal nature. In the final part of the paper
the regulation of the public procurement contractarding to the new Public Procurement Act
is given, the basic determinants of this contradhwthe determinants of an administrative
contract according to the General AdministrativeoBedure Act are compared and the answer
on the question whether the public procurementreghtis a administrative contract or a civil
law contract is given.
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