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Pravila EU i drugih medunarodnih tijela
Osnovni cilj sistema pravne zastite u javnim nabavkama je provodenje prakticne primjene
zakonodavstva osiguranjem da se kr8enje zakona, kao i namjerne ili nenamjerne greSke ugovornih
organa, mogu ispraviti. Funkcionalan sistem revizije i pravnih lijekova u interesu je svih zainteresovanih
strana - privrednih subjekata, ugovornih organa, kao i Siroke javnosti.
Sistemi pravne zastite zemalja ¢lanica EU moraju se uspostaviti i razvijati na osnovu posebnih zahtjeva
Direktiva EU o pravnim lijekovima u javnim nabavkama 89/665/EEZ i 92/13/EEZ, izmijenjenih i
dopunjenih, izmedu ostalog, Direktivom 2007/66/EC, Ugovora o funkcionisanju Evropske unije i sudske
prakse Suda pravde Evropske unije (CJEU).
Prema ovim i drugim medunarodnim standardima, takav sistem mora obezbijediti oStec¢enim
ponudacima i kandidatima lijekove koji moraju biti: brzi; efektivni; transparentni i nediskriminatorni.
lako se Direktive EU odnose na zemlje Clanice EU, zemlje kandidati i neke partnerske zemlie EU
razvijaju nove (ispravne i efikasne) sisteme pravne zastite koji se zasnivaju na opstim principima
promovisanim u EU Direktivama.
Kada su u pitanju institucionalni modeli pravne zastite, oni variraju po zemljama, uslijed raznolikosti
nacionalnih pravnih tradicija.
Pod uslovom da osiguraju efikasno preispitivanje javnih nabavki, drzave ¢lanice su slobodne da
daju funkcije pravne zastite bilo kojem od sljededih tijela:

e Redovni sudovi;

e Specijalizovani upravni organi;

¢ Kombinacija ova dva tijela

Kada su u pitanju sudovi, zna€ajna razlika izmedu razli¢itih modela se odnosi na njihov nivo (najnizi
upravni sudovi ili sudovi viSe instance). Dok nizi nivoi osiguravaju brzinu, nize troSkove i blizinu lokaciji
implementacije ugovora, moze im, s druge strane, nedostajati iskustva i stru¢nosti.
Specijalizovano tijelo za razmatranje Zalbi postoji u priblizno polovini Drzava EU €lanica. Ova tijela su
obi¢no upravna ili kvazi-sudska, a uz odredene izuzetke, njihove odluke su obavezujuce, podlozne
zalbi u gradanskim ili upravnim sudovima koji mogu ponistiti ili promijeniti odluku u drugom stepenu.
Osnovne prednosti specijalizovanih administrativnih tijela su:
o Postupak je obi¢no jednostavniji i brzi nego $to je to slu€aj kod redovnih sudova.
o Clanovi specijalizovanog tijela za razmatranje se bave isklju¢ivo sluéajevima nabavki i
brzo sti€u struénu ekspertizu.
e TroSkovi sudskog modela mogu biti mnogo veci, zbog duZine postupka i potrebe za
pravnim zastupanjem.

U slu¢ajevima da se pravnom zastitom bave pravosudna tijela, slijedeci zahtjevi trebaju biti ispunjeni:

¢ Tijelo je osnovano zakonom i ima propisane nadleznosti, pravila i procedure imenovanja i
razrjeSenja €lanova, njihove kvalifikacije, odredbe o sukobu interesa, unaprijed odredeni
sistem za distribuciju predmeta i proceduralne zahtjeve.

e Tijelo je trajno i nije uspostavljeno na ad hoc osnovi.

¢ Tijelo ima obavezuju¢u nadleznost i odluke su mu izvrSne. Konkretno, ono ima ovlastenja
da:

o lzriCe privremene mjere s ciliem ispravljanja povrede ili sprie€avanja dalje Stete,
uklju€ujuéi mjere za suspenziju tenderske procedure ili sprovodenja bilo koje
odluke koju preduzima javni narucilac;

o Ponidti nezakonite odluke, uklju€ujuci uklanjanje diskriminatornih tehnickih,
ekonomskih ili finansijskih specifikacija u obavjestenju o nabavci ili u tenderskoj
dokumentaciji.

Ovlastenje za naknadu Stete nije obavezan uslov, te se ta ovlastenja preporucuju za sudove visih
instanci.

e Postupak pred organom za razmatranje je izmedu strana (inter partes) - svim
zainteresovanim stranama se daje adekvatna prilika da predstave &injenice i dokaze, a
svaka strana treba da ima pravo da odgovori ili da ospori sve dokaze i argumente koje je
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predstavila druga strana. Obje strane moraju imati pristup podacima o reviziji, osim
povjerljivih informacija.

e Tijelo primjenjuje pravila prava (rule of law), primjenjujui odredbe direktiva EU i
nacionalnog zakonodavstva koje reguliSu dodjelu javnih ugovora.

e Tijelo je nezavisno, ukljuéujuci institucionalne i finansijske aspekte

U slu€ajevima kada su nadlezna tijela administrativnhog karaktera, ona odluuju u prvom stepenu,
moraju imati pisana obrazloZenja svih odluka i moraju biti podvrgnuta sudskom preispitivanju ili
razmatranju od strane drugog nadleznog tijela. Pored toga, moraju ispuniti svih Sest gore navedenih
zahtjeva.

Fundamentalni zahtjevi po pitanju sistema pravne zastite, kako bi se zadovoljio javni interes efikasne
upotrebe javnih sredstava, istovremeno sa interesima privatnih aktera koji uCestvuju u postupcima
nabavki, uspostavljeni su Sporazumom o viladinoj nabavci (GPA) Svjetske trgovinske organizacije
(WTO) iz 1994. godine (a takoder i Komisiie UN za medunarodno trgovinsko pravo - UNCITRAL -
model zakona, azurirano 2011. godine). Ovi zahtjevi sadrze sli€ne principe propisane EU
zakonodavstvom. Prema Sporazumu WTO: "Navode ¢e saslusati sud ili nepristrasno i nezavisno tijelo
za preispitivanje koje nema interes u ishodu nabavke, a iji ¢lanovi su zasti¢eni od spoljnog uticaja
tokom mandata...”

U skladu sa direktivama EU o pravnoj zastiti, zakonodavstvo u nekim zemljama ¢lanicama EU
predvida obavezu (ili samo moguénost):

o Podnosenja prethodne zalbe ugovornom organu koji je poc€inio navodno krsenje zakona

0 javnim nabavkama (a koji u svakom slucaju nije prvostepena instanca); ili

e Obavjestavanja ugovornog organa o namijeri da se trazi preispitivanje.
Ove mogucénosti imaju odredene prednosti, posebno u slu¢ajevima kada je razlog spora stvarna i
ocigledna greSka, umjesto namjernog krSenje zakona o javnim nabavkama. Time se potencijaino
smanjuju vrijeme i troSkovi, mada to ne mora uvijek biti slu¢aj, zbog ¢ega neke zemlje zahtijevaju da se
paralelno sa podnoSenjem Zzalbe nadleznom organu, ugovornom organu poSalie prethodno
obavjestenje, ¢ime se iskljuCuje obaveza ¢ekanja njegovih odluka.
Bilo da su u pitanju EU pravo ili najbolije medunarodne prakse, nezavisnost tijela za razmatraje zalbi je
kamen temeljac za osiguravanje vjerodostojnih rezultata postupaka pravne zastite. Pitanja koja se
odnose na nezavisnost treba rieSavati na dva nivoa:

e Nezavisnost nadleZnog tijela kao institucije;

o Nezavisnost ¢lanova tijela.

Sto se tice nadleznog tijela kao instituciie, ono mora imati nezavisan pravni status, mora biti (i)
nezavisno od strana u postupcima nabavke - ugovornih organa i ekonomskih operatera; i (ii)
funkcionalno nezavisno od vlade. Cak i ako je ovo tijelo tehnicki nezavisno, uvijek ostaje zabrinutost da
nije potpuno stvarno nezavisno od vlade.

Generalno, savremeni drZavni administrativni sistemi zahtijevaju razdvajanje ovlastenja unutar
administracije kako bi se garantovala odgovornost, pravi€an proces i poStenje. Oni odgovorni za
kreiranje politike, tumacenje, implementaciju i savjetovanje nisu isti kao oni koji su odgovorni za
izvrSenje. Veoma je vazno osigurati odvajanje ovlastenja i nadleznosti u okviru sistema javnih
nabavki kako bi se izbjegao svaki sukob interesa i stvorilo povjerenje u sistem.

Pored ovoga, posebnu paznju treba posvetiti finansiranju institucije, kako u smislu finansijske
nezavisnosti (sopstveni budzet), tako i osiguranja odgovarajuc¢eg osoblja i drugih resursa (infrastruktura
- kancelarijski prostor, IT oprema, baze podataka i obuka).

Sto se tige ¢lanova tijela za razmatranje Zalbi, njihova nezavisnost je sustinski uslov za demonstriranje
nezavisnog statusa tijela kao institucije. Jedan od najvaznijih aspekata je skup pravila koja regulisu
procedure imenovanja i razrjeSenja. Oni moraju biti zasticeni zakonom od bilo kakvog mijeSanja ili
pritiska sa politickog nivoa. Kako na nepristrasnost ¢lanova ovog tijela mogu uticati i drugi sukobi
interesa, zakon ili drugi propisi moraju sadrzati pravila o identifikaciji i otkrivanju sukoba interesa i
predlagati radnje koje se mogu preduzimati kako bi se oni izbjegli ili ublaZili. Clanovi tijela treba da budu
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isklju€eni iz u€¢eS¢a u postupku revizije kad god imaju privatni interes za odluc€ivanje. Kao opste pravilo,
njima treba zabraniti:

o Vr3enje komercijalnih aktivnosti, ukljuCujuéi konsultantske aktivnosti, direktno ili putem

posrednika;

e Da budu ¢lan grupe koja ima ekonomski interes;

e Da budu &lan politicke partije i vrSe ili u€estvuju u politickim aktivnostima;

¢ Vr3enje svake javne ili privatne funkcije, osim nastavnih, nau¢nih, knjiZevnih i umjetnickih

aktivnosti.

Finansijska sigurnost ¢lanova je je joS jedan vazan aspekt, obzirom da lica na takvim polozajima
mogu biti izloZena finansijskim ili drugim vrstama iskuSenja, koja moraju biti sposobna da prevazidu, a
Sto je pak narocito rizi€éno u zemaljama sa niskim nivom plata u javhom sektoru.
Pored navedenih, postoji Citav niz drugih bitnih prakti¢nih pitanja koja nisu izri¢ito predvidena EU
Direktivama, ali imaju uticaj na opSte principe nediskriminacije, efikasnosti i transparentnosti. U tom
smislu, pristup pravnim lijekovima treba biti otvoren za sve ekonomske operatere bez diskriminacije,
posebno po osnovu drzavljanstva. Pravila koja se tiCu pristupa organu za Zalbe, naknade koje se
placaju, vremenska ogranienja i dokazi koji se podnose ne trebaju da otezavaju ili onemogucéavaju
ostvarivanje zakonom zagarantovanih prava. Naknade treba da budu srazmjerne, s ciljem
odvra¢anja neosnovanih prituzbi ili prigovora, a opet da ne odvraéaju od podnosenja
opravdanih prituzbi i ne ograni¢avajuci pristup malim i srednjim preduzec¢ima.
Uslovi za dokaze koji se dostavljaju u postupku ne trebaju biti pretjerani da ih je nemoguce ispuniti.
Proceduralna i druga bitna pitanja je takode potrebno jasno regulisati, kao $to je nacin raspodjele
predmeta medu ¢lanovima tijela (nasumicna distribucija je verovatno najbolji izbor kao prevencija
korupcije), mehanizmi izbjegavanja sukoba interesa, potreban broj ¢lanova tijela za zalbe (koji je
potrebno utvrditi imajuéi u vidu opseg dodjeljenih zadataka, broj ugovornih organa u zemlji, lokalni
mentalitet i sklonost ekonomskih operatera da podnose Zalbe i drugo) i njihove kvalifikacije (studije,
iskustvo, znanje i druge specifiCne vjestine), kao i mogucnost pristupa spoljnoj ekspertizi za ispitivanje
tehnickih aspekata slu€aja, koja opet mora biti nepristrasna i nezavisna.
Takode, treba usvojiti proceduralna pravila kako bi se osigurala brzina postupka, na primjer,
utvrdivanjem maksimalnih rokova za donoS$enja odluka.
Po pitanju istraga po sluzbenoj duznosti, ne postoje zahtievi EU, mada modeli nekih zemalja
uklju€uju i ove nadleznosti.
Sto se ti¢e postovanja principa pravne izvjesnosti i transparentnosti, jedan od najvaznijih ciljeva
je garancija dosljednih odluka koje bi trebale biti javno dostupne. Najbolje rieSenje je razviti bazu
podataka o odlukama, uklju€ujuéi i mogucnosti pretraZivanja za pojedinacne pravne probleme kao
sredstvo podrske praktiCarima u njihovim dnevnim aktivnostima, a takode i kao instrument za
pregledanje Clanova tijela kako bi se obezbjedilo dosliedno donosenje odluka. Pored toga, tijelo za
Zalbe treba da objavljuje analize najce$¢ih pravnih problema sa kojima se suocavaju, dajuéi indikacije o
tome kako se njima baviti u praksi (npr. kvalifikacioni kriterijumi, kriteriji za dodjelu, koristenje tehnickih
specifikacija, nenormalno niske ponude).

Bosnai Hercegovina

Zakon o javnim nabavkama BiH propisuje sistem pravne zastite. Zalbu u BiH moZe podnijeti svaki
privredni subjekat koji ima ili je imao interes za dodjelu ugovora o javnoj nabavci i koji u€ini vjerovatnim
da je u konkretnom postupku javne nabavke bila ili je mogla biti prouzrokovana Steta zbog postupanja
ugovornog organa, a koje se u Zalbi navodi kao povreda zakona i podzakonskih akata. (Clan 97.
Aktivna legitimacija). Zalba se izjavljuje ugovornom organu, odnosno Uredu za razmatranje Zalbi
(URZ), a upravni spor se pokreée tuzbom pred Sudom BiH.

Jedan od problema kaiji je civilno drustvo pokuSalo da rijeSi tokom izrade Nacrta izmjena i dopuna ZJN
je upravo problem aktivne legitimacije. Civilno drustvo je uputilo prijedloge za proSirenje ovih odredbi i
na one javne institucije kojima je nadleznost zastita javnog interesa, a $to je sluaj sa zemljama u
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regionu gdje aktivnu legitimaciju imaju i tijela za nadzor sistema javnih nabavki, kao i drzavna
pravobraniladtva, tuZiladtva, drzavne revizorske institucije, agencije za zastitu konkurencije, agencije za
borbu protiv, odnosno prevenciju korupcije, ¢ak i predstavnici gradana (institut gradanskog nadzornika
u R. Srbiji). Ovi prijedlozi nisu nasli svoje mjesto u Nacrtu i bice iznova upuéivani nadleznim tijelima u
kasnijim fazama izmjena zakona.

Ured za razmatranje zalbi, Cije ¢lanove imenuje Parlamentarna skupstina BiH, kao samostalna
nezavisna institucija sa statusom pravnog lica, okosnica je sistema pravne zastite u postupcima javnih
nabavki u BiH. Zbog navodno neproporcionalno velikog broja Zalbi u prethodnom desetogodiSnjem
periodu od uspostavljanja sistema javnih nabavki u BiH, URZ je izmjenama Zakona o javnim
nabavkama 2014. godine, politickim dogovorom, promijenio svoju organizacionu strukturu,
uspostavljanjem dvije filijale (u Banja Luci i Mostaru) i poveéanjem broja &lanova. U sjedistu URZ-a u
Sarajevu angazovano je 7 ¢lanova, dok filijale imaju po 5.

Uspostavljanje ovih filijala tokom 2015. godine bilo je priliéno problemati¢no, a ishod njihovog osnivanja
i imenovanja ¢lanova bio je u nizu zastoja u samom funkcionisanju sistema pravne zastite. Naime,
zbog nedostatka iskustva u predmetima javnih nabavki, kao i nedostatka koordinacije izmedu filijala i
sjedista URZ-a, ionako krhak sistem suogio se sa nizom problema koji su doveli do znaéajnih
kasnjenja u rjeSavanju predmeta, nejednakog postupanja po slicnim predmetima sto je dovelo
do prili€ne pravne neizvjesnosti, neobjavljivanja odluka filijala na Portalu javnih nabavki kao
mjestu predvidenom za to i niz drugih. Rezultat reforme je da URZ koji broji ¢ak 17 &lanova, $to je
vise od svih zemalja u regionu, ni danas nije sasvim kapacitiran na rjeSava zalbe na profesionalan,
konzistentan i transparentan nacin.

Naredna manjkavost zakonskog okvira je nedostatnost odredbi o sukobu interesa élanova URZ-a,
gdje takode nedostaju odredbe o restrikcijama po prestanku ove funkcije, a kod ponudaca vlada
percepcija da nekada$niji ¢lanovi URZ-a na svojim novim funkcijama i poslovima koriste prethodne
kontakte, informacije i znanja uti¢u¢i na Zalbene postupke. Pored toga, stvarna nezavisnost ovog tijela
je konstantno preispitivana u javnosti, narocito imajuci u vidu da su protiv pojedinih ¢lanova pokretani
krivi€ni postupci zbog sumnje u umjeSanost u korupciju.

Paralelno sa rekonstrukcijom URZ-a 2014.g., poveéane su zna&ajno i naknade za podno$enje Zalbi.
Problem nemalih naknada (od 500,00 KM za nabavke do 50.000,00 KM do 10.000,00 KM za nabavke
preko 9.000.000,00 KM) u odnosu na ekonomsku situaciju u BiH i polozaj malih i srednjih preduzeca, a
koje su uvedene s osnovnim razlogom odvracanja takozvanih profesionalnih Zzalilaca, odnosno
poslovnih subjekata koji ulazu Zalbe u postupku s ciliem produzetka saradnje sa ugovornim organom, ili
pak opstruisanja postupka, nije rijesio problem velikog broja Zalbi u zemlji. Upravo suprotno, ovaj broj iz
godine u godinu raste. Tako je u 2014.g., broj Zalbi na godiSnjem nivou iznosio 1132, u 2015.g. 2011, u
2006.9. 2694, a u 2017.g. ¢ak 2901.

Ono 3to je primjetno u praksi je da i dalje raste broj Zalbi subjekata koji €ini se da nemaju namjeru da
dobiju ugovor, ali koriste neznanje ugovornih organa koje je veoma zastupljeno, i sti€u korist od
naknada troSkova Zalbenog postupka za pravno zastupanije.

Veliki broj zalbi moze se pravdati i postupanjima ugovornih organa, koji nekada odbijaju da izmjene
tendersku dokumentaciju iako im ponudacCi putem Portala ukazuju na greSke koje dovode do
diskriminacije i favorizovanja.

Nacrtom Zakon o izmjenama i dopunama ZJN ovi su problemi targetirani na nac¢in da su uvedene
odredbe da se na Zalbene postupke za naknadu tro8kova pravnog zastupanja visina naknade odreduje
se prema visini naknade na koju advokati imaju pravo u upravnim postupcima u neprocjenjivim
predmetima. Ovo u praksi znagi minimalan iznos naknada koje isplacuju ugovorni organi, $to je naislo
na ostro neodobravanje druge strane, uz argumentaciju da se ne moze Zakonom o javnim nabavkama
propisivati advokatska tarifa, kao i da se za iste postupke nabavki naknade za Zalbe razrezuju u skladu
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sa procjenjenom vrijednoS¢u nabavke, dok se za naknade troSkova postupka raCuna neprocjenjiva
vrijednost.

Problem naknade Stete u postupcima je takode izrazen, obzirom da u praksi postoje velike zloupotrebe
ovog instituta.

U okviru svojih nadleZnosti, URZ ima mandat podno$enja prekrsajnih prijava kod nadleznih sudova za
prekr$aje te mogucénost podnosenja kriviénih prijava. Medutim, obzirom da se prekrSajni sudovi ranije
nisu znacajno bavili predmetima javnih nabavki, u pitanju je tromost i neefikasnost u postupanju, iako
broj podnesenih prijava nije veliki. Stoga je civilno drustvo, tokom izrade Nacrta izmjena Zakona, trazilo
da se URZ-u vrati nadleZnost za izricanje novéanih kazni, medutim ti prijediozi nisu usvojeni.

Pored toga, same nov€ane kazne u aktuelnom ZJN (€lan 116.) su neprimjereno niske, $to dodatno
dolazi do izrazaja kroz komparaciju sa zemljama regije, te ih je potrebno poveéati. Ovi prijedlozi civiinog
drustva takode nisu usvojeni u ovom dijelu Zakona, ali su uvedene odredene dodatne kaznene
odredbe za koje bi bio nadlezan Inspektorat u sastavu Agencije za javne nabavke, te krivicne odredbe.

U svakom slu€aju, obzirom da se upravo Ured za razmatranje Zalbi susre¢e sa najvec¢im brojem
neregularnosti u praksi, kroz sve brojnije zalbe ponudaca, te da je proSlo ve¢ nekoliko godina od kako
je znac€ajno dokapacitiran, sistem pravne zastite bi konac¢no trebao da evidentira pomak ka vecoj
efikasnosti i boljem kvalitetu.
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