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SAZETAK

Prvi propisi o javnim nabavkama doneseni su tridesetih godina dvadesetog
vijeka. Imali su ulogu zastite lokalne ekonomije. Nabavka robe i usluga sastojala
se od jednostranog rekviriranja hrane i vojnih zaliha za oruzane snage. Nakon
drugog svjetskog rata, u zavisnosti od izabranog politickog uredenja, jedne drzave
su zadrzale predratna pravila o javnim nabavkama, dok su druge, okupljene oko
ideje stvaranja Evropske zajednice (dalje: EZ), pravila javnih nabavki regulisale
pravom Evropske unije (dalje: EU). Javne nabavke predstavljaju proces nabavki
roba, usluga i radova od strane ugovornih organa. Nabavke su kljuc¢an instrument
za razvoj jedinstvenog trziSta i ostvarivanje pametnog, odrzivog i uravnotezenog
rasta 1 razvoja. Osnovne karakteristike javnih nabavki su da korisnicima
obezbijede ono §to im je potrebno, kada im je potrebno i po najboljoj vrijednosti
za novac. Javne nabavke imaju znacajan udio u BDP svake drzave i u ukupnoj
javnoj potrosnji, te je njihovo efikasno provodenje za svaku drzavu vazno pitanje.

U radu su navedena bitna obiljezja instituta javnih nabavki u periodu nastanka,
razvoja do sadasnje uloge i znacaja pojma instituta javnih nabavki, te pojedini
primjeri tumacenja odredbi instituta javnih nabavki kroz praksu Suda Evropske
unije (dalje: SEU).

Kljuéne rijedi: institut javnih nabavki, nastanak, pojam, bitna obiljezja.
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Javnim nabavkama se poklanja veliki znacaj u svim razvijenim drZzavama.’
Pravilnom primjenom propisa o javnim nabavkama drzave sebi istovremeno
obezbjeduju kratkoro¢ne i dugoro¢ne koristi. Kratkoro¢ne koristi ogledaju se u
racionalnom tros$enju finansijskih sredstava i postizanju ,,najbolje vrijednosti za
ulozeni novac*.> Dugoro¢ne koristi ogledaju se u pravnoj sigurnosti, spre¢avanju
kriminala, borbi protiv korupcije, stvaranju jedinstvenog trziSta i ostvarivanju
pametnog, odrzivog i uravnotezenog rasta i razvoja.* Do ostvarenja koristi moze
se do¢i ako je ugovorni organ praveden, nepristran, objektivan i odgovoran, a
privredni subjekti budu mogli konkurisati u cijeloj EU, pod jednakim uslovima,
odnosno ako postupci javnih nabavki budu transparentni, nediskriminatorni i ako
se zasnivaju na bezuslovnoj primjeni op¢ih pravnih naéela.’ Sa razvojem drustva
javne nabavke sve viSe imaju karakter posebne nau¢ne discipline, obzirom da
sadrze elemente pravnih, ekonomskih i politickih nauka.®

Jedan od ciljeva rada je da se predmetna materija, odnosno pojednini izrazi
i njithovo znacenje, ucine dostupnim S§iroj javnosti, kako bi javnost prestala
formalno biti upoznata sa postojanjem ,,javnih nabavki®, a posebno kako bi se
stru¢njaci iz raznih oblasti, zainteresovali za predmetnu materiju i poceli se baviti
sustinom javnih nabavki, a manje njihovom formom.

1. Nastanak javnih nabavki
Nastanak javnih nabavki veze se za period 30-tih godina dvadesetog vijeka.

Prve odredbe o javnim nabavkama nalazimo u Zakonu o kupovini americkih
proizvoda, koji je donesen 1930. godine u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama

2 R. Jokovié, Uloga i zadaci narucioca u upravljanju projektom javne nabavke, Beograd, 2015.,
521.

3 Ured za reviziju institucija BiH, Izvjestaj revizije ucinka - Blagovremenost postupaka javnih

nabavki u institucijama BiH, Sarajevo, 2017., 15. (Vrijednost za novac - je termin koji se koristi
na razlicite nacine da oznaci efikasno, delotvorno i ekonomi¢no koris¢enje resursa. U kontekstu
javnih nabavki ovaj termin se moze definisati kao kombinacija sa najvise prednosti troskova,
kvaliteta i odrzivisti radi ispunjenja definisanih zahteva. Troskovi oznacavaju dugotrajne troskove
i rizike; kvalitet oznacava specifikaciju koja odgovara namjeni i koja je dovoljna da zadovolji
zahteve; a odrzivost sadrzi ekonomske, drustvene i ekoloske koristi- vidi vise - Metodologija za
procenu sistema javnih nabavki (MAPS) 2016., 99).

4 Evropska komisija, Smjernice za prakticare o izbjegavanju najceséih pogresaka u postupcima
Jjavne nabavke u okviru projekata finasiranih iz evropskih strukturnih i investicijskih fondova,
predgovor, 2015.

5 Vidi vise: N. Caci¢, Osnovna nacela u postupku javne nabavke u zakonodavstvu Republike

Hrvatske, Zbornik radova Pravnog fakuleta u Tuzli, god. 2, br.1, Tuzla, 2016., 155.
®  Preuzeto sa: https:/studenti.rs/skripte/ekonomija/javne-nabavke/, (pristup 02.08.2019).
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(dalje: SAD).” U Evropi se odredbe o javnim nabavkama pominju u Zakonu o
robama i radovima, koji je donesen u Poljskoj 1933. godine.® U vecini drzava,
kako u SAD tako i Evropi prvobitno zakonodavstvo u oblasti javnih nabavki
bilo je namijenjeno zastiti lokalne ekonomije.” Prije jednog vijeka tipicna
nabavka roba i usluga sastojala se od jednostranog rekviriranja hrane i vojnih
zaliha za oruzane snage.' Drzave su racunale na svoje unutrasnje kapacitete
za proizvodnju potrebnih nabavki."" Rastom javnog sektora, drzavni unutrasnji
kapaciteti za proizvodnju potrebnih nabavki, postali su nedovoljni, pa se pojavila
potreba da se i privatni sektor ukljuc¢i u nabavku roba i usluga, u dovoljnoj
koli¢ini, na ugovornoj osnovi ili na osnovu podugovora.'”? U drzavama, u
kojima je na snazi bio sistem gradanskog zakona, vladini ugovori znac¢ajno su
se razlikovali od ugovora za privatni sektor, $to se moze vidjeti u Francuskoj,
gdje 1 danas ugovori za javni sektor ¢ine posebnu pravnu kategoriju 1 razlikuju
se od ugovora za privatni sektor po posebnim pravilima koja se ti¢u prestanka
ugovora, rjeSavanja sporova, postupanja u problemati¢nim situacijama i drugim
karakteristikama.'* Prvobitni propisi o javnim nabavkama, propisivali su pravo
drzavnim preduze¢ima da se prema njima primjenjuje jednak tretman i da imaju
jednak pristup vladinim ugovorima.'* Konkurencija izmedu drzavnih preduzeca
za dobijanje vladinih poslova se povecavala sa uc¢eS¢em privatnih preduzeca

7 EUPPP, Priruénik, Obuka predavaca javnih nabavki u BiH, 1 dio, 11. (danas Osnovni skup

americkih pravila nabavke, Savezni propis o nabavkama, koji je obavezan za savezne ugovorne
organe, sadrzi detaljne zahtjeve za planiranje ugovora od strane drzavnih sluzbenika, kontrolu
provedbe ugovora, kao 1 druge zahtjeve za obavezne procedure nabavke, koje su Cesto stvar
diskrecijskog prava ugovornog organa u nekim pravnim sistemima) - preuzeto sa: http:/
acquisition.gov/far/ (pristup 24.09.2019).

8 M. Lemke, Centralitirana primjena u Poljskoj, pravo i politika javnih nabavki u EU, Sarajevo,
2006., 283. - Zakon od 15.02.1933. godine o robama i gradevinskim radovima za drzavni trezor,
samoupravu i institucije javnog prava (19. Journal od Law, Dz. U. 127) i Regulativa Vijeca
ministara od 29.01.1937. godine o robama i gradevinskim radovima za drzavni trezor, samoupravu
i institucije javnog prava (13.Journal of Law, Dz. U.92), koja je detaljno regulisala primjenu
postupaka dodjele javnih ugovora. (Dana 05.04.2013.godine, Ruska Federacija je usvojila novi
Zakon ,,0 ugovornom sistemu u nabavci roba, radova i usluga za drzavne i opcinske potrebe®.
Taj Zakon regulira cjelokupni ciklus nabavke, od pocetnog planiranja do konacnog izvrSenja
ugovora, prihvatanja i evidentiranja njegovih rezultata, kao i monitoring, kontrolu i reviziju svih
procesa nabavke i njihovih rezultata) - preuzeto sa: http://www.gov.zakupki.ru/zakon/44.fz.id126,
(pristup: 24.09.2019).

® EUPPP, Prirucnik, ibid.
10 Ibid.
" Ibid.
12 Ibid.

13 U Ujedinjenom Kraljevstvu, gdje su vladini ugovori prvobitno bili identiéni onima iz privatnog
sektora, tijela za nabavke u javnom sektoru su sada razvila posebne ugovore za javni sektor, koji
se razlikuju naro¢ito po svom pogledu na pravic¢an tretman ponudaca, EUPPP, Prirucnik, ibid.

14 EUPPP, Priru¢nik, ibid.
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za dobijanje vladinih ugovora.'”” Rastom drzavnih izdataka za robe i usluge
konkurencija je postajala sve ve¢a. Kao rezultat konkurencije nastao je standardni
metod nabavke, koji se sastojao od toga da sva zainteresovana preduzeca, nakon
objavljivanja obavjeStenja o nabavci, mogu podnijeti ponude za ugovore iz
javnog sektora.'® Konkurencija u javnim nabavkama postala je klju¢ za efikasnu
drzavnu potrosnju.'” Drzave, u ovom periodu (periodu do drugog svjetskog rata)
osim $to su se nasle u ulozi potroSaca, koje potroSnjom usmjeravaju ekonomski
razvoj, one su se, osiguravajuci prihode privatnim kompanijama nasle i u ulozi
podstrekaca investicija.'®

,»Nakon drugog svjetskog rata, u zavisnosti od izabranog politi¢kog uredenja,
jedne drzave su zadrZale predratna pravila o javnim nabavkama, druge su pravila
uredile kao dirigovano planiranje (nije bilo potrebe da se odvojeno reguliSe
nabavka roba i usluga od strane drzave i njenih institucija), dok je treca grupa
drzava, okupljena oko ideje stvaranja Evropske ekonomske zajednice (dalje:
EEZ),"” odnosno EU? pravila o javnim nabavkama regulisala pravom EU.*!
Pravo EU predstavlja skup propisa, kojeg ¢ine primarni i sekundarni izvori
prava EU i odluke Evropskog Suda pravde, danas SEU.?* Primarne izvore prava
stvaraju drzave Clanice EU i sama EU. Drzave ¢lanice izvore prava stvaraju
prilikom uredivanja medusobnih odnosa, a sama EU zaklju¢ivanjem sporazuma
sa tre¢im drZzavama i medunarodnim organizacijama, kao subjekt medunarodnog
prava. Primarne izvore ¢ine osnivacki ugovori EU i1 ugovori o pristupanju
EU sa razli¢itim prilozima, dodacima 1 protokolima, te kasnijim dopunama i
izmjenama.”® Sekundarne izvore ¢ine uredbe, direktive, opSte i pojedinacne
odluke i preporuke i mi§ljenja.** U pravnom poretku EU uredbe i direktive su dva

15 Ibid.
16 Ibid.
17" M. Lemke, Uvod u direktive o javnim nabavkama EU, EUPPP, 9.

8 N.Voloder, Transparentnost javnih nabavki u Bosni i Hercegovini, Izmedu teorije i prakse,
Analitika, Sarajevo, 2015., 8.

19 Evropska ekonomska zajednica (EEZ) osnovana je Rimskim sporazumom 25.03.1957. godine,
(stupio je na snagu 01.01.1958. godine). EEZ je predstavljala srediSte evropskog integracionog
procesa, koja je za svoj prvorazredni cilj imala stvaranje zajednickog trzista, uskladivanje
ekonomskih politika drzava ¢lanica, promovisanje neprekidne aktivnosti usmjerene na osiguranje
stabilnosti i pobolj$anje zivotnog standarda, te uc¢vrsc¢ivanje veza medu drzavama ¢lanicama, (¢lan
22. EEZ). Temelj za osnivanje i funkcionisanje zajednickog trzista bile su Cetiri slobode (sloboda
kretanja osoba, usluga, roba i kapitala), ¢lan 30 - 37. EEZ.

20 Evropska Unija (EU) je nastala potpisivanjem ugovora iz Maastrichta 07.02. 1992. godine,

(stupio je na snagu 01.11.1993. godine), Official Journal C 191, 29.07.1992.

2l Vidi vige., M. Lemke, Uvod u direktive o javnim nabavkama, 283.

22 EUPPP, Priru¢nik, 42.

2 Preuzeto sa: https:/e-justice.europa.eu/content_eu_law-3-hr.do, (pristup 06.04.2019).

24 Uredbe imaju opéu primjenu, u cijelosti su obvezujuée i neposredno se primjenjuju. U
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glavna tipa akata kojima se uskladuju pravni poreci drzava ¢lanica.” Dok uredbe u
potpunosti unificiraju pravo, odnosno zamjenjuju do tada postojece interne norme
jednom, potpuno istovjetnom evropskom normom, direktive ostavljaju prostora
za donekle razlicita rjeSenja u razli¢itim drzavama ¢lanicama.?® U integraciji koja
se sastoji od razli€itih sastavnica — drzava i naroda koji imaju mnogo razli¢itih
karakteristika, pocev od razli¢ite historije, kulturnog nasljeda, klime, jezika, pa i
navike, potrebe i Zelje, ne ¢udi, da su upravo direktive, tip akta izuzetno pogodan
za ostvarivanje ,,jedinstva u raznolikosti,” $to je i moto europske integracije.”’

2. Razvoj instituta javnih nabavki

Aktivnosti EU u pogledu uredenja javnih nabavki zapocele su ve¢ Sezdesetih
godina 20. vijeka.”® Zajednica je, nakon $to je 1966. godine donijela prvu
direktivu u oblasti javnih nabavki (Direktiva 66/683/EEZ),” nastavila usvajati,
mijenjati 1 unapredivati propise o javnim nabavkama, uvodenjem modernijih
i fleksibilnijih alata (koji su viSe trziSno orjentisani),’® kako bi provodenje
javnih nabavki prilagodila drustvenom i ekonomskom razvoju, a sve s ciljem

potpunosti ih moraju postovati oni na koje se odnose (privatne osobe, drzave ¢lanice i institucije
Unije). Uredbe se izravno primjenjuju u svim drzavama ¢lanicama ¢im stupe na snagu (na dan koji
je unjima odreden ili, ako to nije slucaj, dvadesetog dana od objave u Sluzbenom listu Europske
unije) i ne moraju biti prenesene u nacionalno zakonodavstvo, (¢lan 249. Sporazuma EZ).
Direktive su u pogledu rezultata koji je potrebno posti¢i obvezujuée za drzave ¢lanice kojima su
upucene, ali im ostavljaju slobodu izbora oblika i metoda postizanja tog rezultata. Drzave ¢lanice
imaju odredenu slobodu u prenosenju direktiva ¢ime im se omoguéuje uvazavanje nacionalnih
posebnosti. Prenosenje se mora izvrsiti u roku utvrdenom direktivom, (¢lan 249. Sporazuma EZ).
Odluke su u cijelosti obvezujuce. Odluke u kojima je odredeno kome su upucene (drzavama
¢lanicama, fizickim ili pravnim osobama) obvezujuée su samo za njih te se tim odlukama ureduju
konkretne situacije povezane s tim drzavama ¢lanicama ili osobama. Pojedinac se moZze pozvati
na prava koja proizlaze iz odluke koja je upuéena drzavi ¢lanici samo ako je ta drzava donijela akt
o prijenosu. Odluke mogu biti izravno primjenjive pod istim uvjetima kao i direktive. Preporuke i
misljenja svojim primateljima ne daju nikakva prava i ne odreduju nikakve obveze, ali mogu biti
smjernice za tumacenje i sadrzaj prava Unije (¢lan 249. Sporazuma EZ).

preuzeto sa: http://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/6/izvori-i-pod//, (pristup
06.04.2019).

25 Ministarstvo pravosuda, Pravosudna akademija, Ucinci direktiva EU u nacionalnom pravu,
Zagreb, 2008., 7.

26 1hid.

2T Ibid. 8.
28

Vidi vise: D. Stankovié, Izravna primjena pravila UFEU-a i nacela primarnog prava Unije
na dodjele ugovora, Pravni Vjesnik god.34., br.2., 2018., 93.

2 Bovis, EU Public Procurement Law, 17. (Direktiva 66/683/EEZ o ukidanju svih razlika u
postupanju izmedu nacionalnih proizvoda i proizvoda koji su na osnovu ¢lana 9. 1 10. Ugovora
moraju slobodno kretati od 07.11.1966. godine, Sluzbeni list Evropskih zajednica, P 220,
30.11.1966., Direktiva na snazi)

30 Vidi vise: Analiza sistema e-nabavki u BiH, Analitika, Sarajevo, 2016., 13.
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da uskladi drzavne propise i nametne obaveze drzavama c¢lanicama u pogledu
raspisivanja tendera i postavljanja objektivnih kriterija na osnovu kojih se ponude
razmatraju.’! Zakonodavstvo EU o javnim nabavkama obradeno je kroz niz
detaljnih direktiva koje navode detaljne zahtjeve za regulisanje postupaka javnih
nabavki stvarajuéi time konkretne obaveze za institucije koje dodjeljuju javne
ugovore.*” Tako je u pogledu donosenja propisa, kojima se regulise institut javnih
nabavki, zakonodavstvo EU, nastajalo i razvijalo se u periodu od pet generacija
zakonodavstva.*® Prva generacija zakonodavstva nastala je u drugoj polovini
Sezdesetih i tokom 70-ih godina dvadesetog vijeka donoSenjem direktiva o javnim
nabavkama, odnosno ,,direktiva za koordinaciju* (direktiva 66/683/EEC, 70/32/
EEC,** 71/305/EEC*, 77/62/EEC,* 80/767/EEC?").3® Drzave - ¢lanice, koje do
tada nisu imale nikakav zakon o javnim nabavkama, kao Ujedinjeno Kraljevstvo,*’
direktive su implementirale tako Sto su ih uvele u drzavnu legislativu, koja je
direktive slijedila gotovo rijec po rijec, a drzave - ¢lanice koje nisu imale dugu
tradiciju legislative o javnim nabavkama, kao Francuska i Njemacka,*® morale su
izmijeniti postojece zakone, tako da budu u skladu sa direktivama. Ova generacija
zakonodavstva prouzrokovala je drzavama - ¢lanicama mnogo problema zbog
nepravilne primjene direktiva i ¢injenice da direktive nisu na vrijeme (vrijeme

31 Vidi vise: M. Maciejewski, Ugovori o javnim nabavkama, 06/2017, 2.

32 M. Lemke, Uvod u direktive o javnim nabavkama, 10.

33 Vidi vise, EUPPP, Priru¢nik, 13, Analiza integriteta u postupcima javne nabave u Republici

Hrvatskoj E-SCORE, Jacanje drustvenih kapaciteta za borbu protiv korupcije, (Pet jednonabavnih
regulativnih okvira), Partnerstvo za drustveni razvoj, 2017, 5.

3% Direktiva Komisije 70/32/EEZ od 17.12.1969. godine o pruZzanju robe drzavi, lokalnim
vlastima i drugim sluzbenim tijelima, SL L 13, 19.1.1970. godine, 1-3, direktiva na snazi, preuzeto
sa:https://www.google.com/search?q=70%2F32%2FEEC%2C&0q=70%2F32%2FEEC//,
(pristup: 03.08.2019).

35 Direktiva Vijeéa 71/305/EEZ 0od 26.07.1971. godine o koordinaciji postupaka za dodjelu javnih
ugovora o djelu, SL L 185,16.8.1971., 5-14, direktiva nije viSe na snazi, datum zavrsetka vazenja:
07.07.1993; Otkazano i zamijenjeno 393L0037, preuzeto sa: https://publications.europa.cu/en/
publication-detail/-/publication/098f78cd-caff-4545-aal6-35434a9cbab5// (pristup: 03.08.2019).

36 Direktiva Vije¢a 77/62/EEZ od 21.12.1976.godine o uskladivanju postupaka za dodjelu javnih
ugovora za nabavu robe, SL L 13, 15.1.1977., 1-14, direktiva nije vi$e na snazi, datum zavrSetka
vazenja: 07.07.1993., Obnovljeno u 39310036, preuzeto sa: https://eur-lex.curopa.cu/legal-
content/en/TXT//, (pristup: 03.08.2019).

37 Direktiva Vije¢a 80/767/EEZ od 22.07.1980.godine o prilagodavanju i nadopuni u odnosu na
odredena tijela narucitelja Direktivu 77/62/EEZ o koordinacijskim postupcima za dodjelu javnih
ugovora o opskrbi, SL L 215, 18.8.1980.,1-28, direktiva je na snazi, preuzeto sa: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT// (pristup: 03.08.2019).

3 Vidi vise: EUPPP, Priruc¢nik, 12.

39 Kao npr. Ujedinjeno Kraljevstvo, vidi vise: M. Trybus, Pravo i politika javnih nabavki EU, 8.
40

Ibid, (poput Francuske i njenog Code de marchés publics i Njemacke i njenog
Verdingungsordnunge).
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od dvije godine) implementirane u domace zakonodavstvo drzava - ¢lanica
EU.* Druga generacija zakonodavstva nastala je u kasnim 80-tim i pocetkom
90-tih godina dvadesetog vijeka (direktiva 88/295/EEC,* 89/440/EEC,* 89/665/
EEC,* 90/531/EEC,* 92/13/EEC*).*” Ova generacija zakonodavstva nastala
je uz poticaj koji je dala Bijela knjiga*® o dopuni Unutrasnjeg trzista.** Treca
generacija zakonodavstva nastala je donoSenjem direktiva u posljednjoj dekadi

AU 1bid.

2 Direktiva Vije¢a88/295/EEZ 0d 22.03.1988.godine o izmjeni Direktive 77/62/EEZ o uskladivanju
postupaka dodjele javnih ugovora o opskrbi i stavljanju van snage nekih odredbi Direktive 80/767/
EEZ, SL L 127, 20.5.1988.,1-14 (ES, DA, DE, EL, EN, FR, IT, NL, PT), direktiva je na snazi,

preuzeto sa: https:/eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A319881.0295
(pristup: 03.08.2019).

4 Direktiva Vije¢a 89/440/EEZ od 18.07.1989. godine o izmjeni Direktive 71/305/EEZ o
koordinaciji postupaka za dodjelu javnih ugovora o djelu, SL L 210, 21.7.1989.,1-21, direktiva
vi$e nije snazi, datum zavrsetka vazenja: 07.07.1993., Otkazano i zamijenjeno 393L0037, preuzeto
sa: https://eur-lex.europa.eu/legal-cont//, (pristup: 03.08.2019).

#  Direktiva Vije¢a 89/665/EEZ od 21.12.1989.godine o koordinaciji zakona, propisa i
administrativnih odredbi koje se odnose na primjenu postupaka revizije za dodjelu ugovora o
javnim nabavama i javnim radovima, SL L. 395, 30.12.1989., 3335, direktiva je na snazi: Ovaj je
zakon promijenjen. Posljednja precis¢ena verzija: 17.04.2014, preuzeto sa: https://eur-lex.europa.
ew/legal-content/EN/ALL/?ur//, (pristup: 03.08.2019).

4 Direktiva Vijeéa 90/531/EEZ od 17.09.1990.godine o postupcima nabave subjekata koji posluju
u vodnom, energetskom, prometnom i telekomunikacijskom sektoru, SL L 297, 29.10.1990.,
1-48, direktiva nije viSe na snazi, datum zavrSetka vazenja: 30/06/1993; Otkazano i zamijenjeno

393L0038, preuzeto sa: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELE//, (pristup:
03.08.2019).

4 Direktiva Vijea 92/13/EEZ od 25.02.1992.godine o uskladivanju zakona, propisa i
administrativnih odredbi koje se odnose na primjenu pravila Zajednice u postupcima javne nabave
subjekata koji posluju u vodnom, energetskom, prometnom i telekomunikacijskom sektoru, SL
L 76,23.3.1992., 14-20, direktiva je na snazi: Ovaj je zakon promijenjen. Posljednja precis¢ena
verzija: 17.04.2014, preuzeto sa: https://eur-lex.europa.eu//, (pristup: 03.08.2019).

47" Vidi vise: EUPPP, Prirucnik, 13.
48

Bijela knjiga je dokument Evropske komisije koji sadrzi prijedloge buducih aktivnosti
Zajednice u odredenim oblastima. Bijela knjiga, u odredenim slucajevima, slijedi zelenu knjigu,
dokument koji Evropska komisija izdaje kako bi pocela savjetovanje o odredenom pitanju na
evropskom nivou. Najznacajniji dokument ove vrste Evropska komisija pripremila je 1985.
godine, s ciljem uspostavljanja unutras$njeg trziSta EU. Bijela knjiga o dovrSetku unutrasnjeg
trziSta sadrzavala je 300 prijedloga za ukidanje fizickih, tehnickih i fiskalnih barijera prilikom
stvaranja unutrasnjeg trzista, s vremenskim rokom do 1992. godine. Od tih 300 prijedloga, 282
pretocena su u uredbe i direktive, od kojih je do 31. decembra 1992. vise od 90 % i provedeno
u djelo, preuzeto sa: Direkcija za evropske integracije BiH, http:/www.dei.gov.ba/dokumenti/
default.aspx?id=//, (pristup: 03.08.2019).

49 Vidi viSe: EUPPP, Prirucnik, 13.
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dvadesetog vijeka (direktiva 92/50/EEC,® 93/36/EEC,”' 93/37/EEC,* 93/38/
EEC,*® 97/52/EEC,* 98/4/EEC>%).*® Novi zakonodavni tekstovi i razvoj EU
poboljsali su standarde javnih nabavki uz osiguranje odgovarajucih pravila za
provodenje javnih nabavki i uz osiguranje pravnih sredstava kojima se rjeSava
kr$enje pravila.” Cetvrta generacija zakonodavstva nastala je u prvoj dekadi
dvadesetprvog vijeka donoSenjem direktiva koje konsolidiraju postojece
tekstove ,klasi¢nih® direktiva, pojednostavljuje neke odredbe o nabavkama,
uvode moderne i fleksibilnije tehnike nabavke (okvirne sporazume, konkurentski
dijalog, te elektronske nabavke) i definiSu vrste institucija koje se smatraju

50 Direktiva Vije¢a 92/50/EEZ od 18.06.1992.godine o uskladivanju postupaka za dodjelu ugovora
o javnim uslugama, SL L 209, 24.7.1992., 1-24, Posljednja preciS¢ena verzija: 01.05.2004,
direktiva nije viSe na snazi, datum zavrSetka vazenja: 30/01/2006; Objavio 32004L0018,

preuzeto sa: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:319921.0050, (pristup:
03.08.2019).

S Direktiva Vijeéa 93/36/EEZ od 14.06.1993.godine o uskladivanju postupaka
za dodjelu javnih ugovora za nabavu robe, SL L 199, 9.8.1993., 1-53, Posljednja
pre¢iS¢ena verzija: 01.05.2004.,Direktiva nije viSe na snazi, datum zavrSetka vazenja:
30/01/2006; Objavio 32004L0018., preuzeto: https://eur-lex.curopa.cu/legal/, (pristup:
03.08.2109).

32 Direktiva Vije¢a 93/37/EEZ od 14.06.1993.godine o koordinaciji postupaka za dodjelu javnih
ugovora o djelu, SL L 199, 9.8.1993., 54-83, Posljednja precis¢ena verzija: 01.05.2004, direktiva
viSe nije na snazi, datum zavrSetka vazenja: 30/01/2006; Objavio 32004L0018., preuzeto sa:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/, (pristup: 03.08.2019).

53 Direktiva Vije¢a 93/38/EEZ od 14.06. 1993.godine o koordinaciji postupaka nabave subjekata
koji posluju u vodnom, energetskom, prometnom i telekomunikacijskom sektoru, SL L 199,
9.8.1993., 84-138, Posljednja preciséena verzija: 18.11.2001., direktiva vise nije na snazi, datum
zavrSetka vazenja: 29/04/2004; Objavio 32004L0017., Preuzeto sa: https://eurlex.europa.cu/legal.
content/E//, (pristup: 03.08.2019).

3% Direktiva 97/52/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od 13.06.1997.godine o izmjeni Direktiva
92/50/EEZ, 93/36/EEZ i 93/37/EEZ o koordinaciji postupaka za dodjelu ugovora o javnim
uslugama, ugovora o javnim uslugama i ugovori o javnim radovima., SL L 328, 28.11.1997.,1—
59., Vise na snazi, datum zavrSetka vazenja: 30/01/2006., preuzeto sa: https://eurlex.europa.cu/

legalcontent/EN/TXT/?uri=CELE//, (pristup: 03.08.2019).

5> Direktiva 98/4/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16.02.1998. godine o izmjeni Direktive
93/38/EEZ o koordinaciji postupaka nabave subjekata u vodnom, energetskom, prometnom i
telekomunikacijskom sektoru., SL L 101, 1.4.1998., 1-16, direktiva viSe nije na snazi, datum
zavrsetka vazenja: 29/04/2004; Implicirano ponisteno sa 32004L0017., preuzeto sa: https://eur-
lex.curopa.eu/legal-content/EN/TXT//, (pristup: 03.08.2019).

56 BUPPP, Priruénik, 13.
ST Ibid.
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“ugovornim organima“(direktiva 2004/17/EC,*®*2004/18/EC,* 2007/66/EC,*
2009/81/EC®").* Peta, trenutno i posljedna generacija zakonodavstva, u oblasti
javnih nabavki EU nastala je donosenjem direktiva u drugoj dekadi dvadesetprvog
vijeka (direktiva 2014/24/EU,* 2014/25/EU,** 2014/23/EU®). Novi propisi
rezultat su globalnih promjena u oblasti javnih nabavki koji uvaZavaju novi
politi¢ki, drustveni 1 ekonomski kontekst, te njihovu novu ulogu za pametan,
odrziv 1 inkluzivan razvoj.

Drzave koje su se opredijelile za izgradnju drustva na trziSnoj ekonomji i
pristupanju EU od 1993. godine pocele su donositi Zakone o javnim nabavkama,
koji su sadrzavali odredbe iz direktiva o javnim nabavkama. Tako su Slovacka
1993.godine, Ceska Republika 1994. godine, Madarska i Estonija 1995.godine,
Latvija i Litvanija 1996.godine, Bugarska 1999. godine donijele svoje prve

38 Direktiva 2004/17/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od 31.03.2004.godine o uskladivanju
postupaka nabave subjekata koji posluju u sektoru vode, energetike, prometa i posStanskih
usluga, SL L 134, 30.4.2004., 1-113, direktiva nije viSe na snazi, Datum zavrSetka vaZenja:
18.04.2016; Otkazano od 32014L.0025. Posljednja objedinjena verzija: 01.01.2016., preuzeto sa:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=//, (pristup: 03.08.2019).

59 Direktiva 2004/18/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 31.03.2004.godine o koordinaciji
postupaka za dodjelu ugovora o javnim radovima, ugovora o dobavi robe i ugovora o javnim
uslugama, SL L 134, 30.4.2004., Str. 114240 , direktiva nije viSe na snazi, Datum zavrSetka
vazenja: 18.04.2016; Otkazano od 32014L0024 . Posljednja objedinjena verzija: 01.01.2016,
preuzeto sa: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en//, (pristup: 03.08.2109).

60" Direktiva 2007/66/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 11.12.2007.godine o izmjeni Direktiva
Vijec¢a 89/665/EEZ 192/13/EEZ u pogledu poboljsanja u¢inkovitosti revizijskih postupaka u vezi s
dodjelom javnih ugovora, SL L. 335, 20. 12. 2007., 3146, direktiva je na snazi, preuzeto sa: https://
eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32007L.0066 (pristup: 03.08.2019).

1" Direktivom 2009/81/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 13.07.2009.godine o koordinaciji
postupaka za dodjelu odredenih ugovora o djelu, ugovora o dobavi i ugovora o uslugama od
strane narucitelja ili subjekata u podrucju obrane i sigurnosti, i o izmjeni Direktiva 2004/17/EZ i
2004/18/EZ (Tekst koji se odnosi na EGP), SL L 216, 20.8.2009., 76136, direktiva je na snazi,
Ovaj je zakon promijenjen. Posljednja objedinjena verzija: 01.01.2018., preuzeto sa: https://eur-
lex.curopa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=c//, (pristup: 03.08.2019).

62

M. Lemke, Uvod u direktive o javnim nabavkama EU, 17.

% Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 26.02.2014.godine o javnim
nabavama i stavljanju van snage Tekst Direktive 2004/18 / EZ od znacaja za EGP, SL L
94, 28.3.2014., Str. 65-242 , direktiva je na snazi: Ovaj je zakon promijenjen. Posljednja
objedinjena verzija: 01.01.2018., preuzeto sa: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/
TXT/?uri=celex%3A32014L.0024//, (pristup: 03.08.2019).

% Direktiva 2014/25/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26.02.2014.godine o nabavi
subjekata koja obavljaju djelatnosti u vodnom, energetskom, prometnom i postanskom prometu i
stavljanju van snage Tekst Direktive 2004/17/EZ od znacaja za EGP., SL L 94, 28.3.2014., 243—
374 , direktiva je na snazi: Ovaj je zakon promijenjen. Posljednja objedinjena verzija: 01.01.2018.,
preuzeto sa: https:/eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A320141.0025
(pristup: 03.08.2019).

8 Direktiva 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26.02.2014.godine o dodjeli koncesija
Tekst od znacaja za EGP, SL L 94, 28.3.2014., 1-64 , direktiva je na snazi., preuzeto sa: https://
eur-lex.europa.cu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A32014L.0023//, (pristup: 03.08.2019).
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Zakone o javnim nabavkama.®® Bosna i Hercegovina (dalje BiH) je 2004. godine
donoseci Zakon o javnim nabavkama (dalje: ZJN) na jedinstven nacin regulisala
oblast javnih nabavki, za teritoriju drzave u cjelini.®” Doneseni zakon zamijenio
je rascjepkane i neusaglaSene propise o nabavkama sa razli¢itih administrativnih
nivoa u BiH, odnosno zamijenio je Zakon o postupku nabavke robe, usluga i
ustupanju radova u Republici Srpskoj,*® Odluku o postupku nabavke roba, usluga
i ustupanju radova za potrebe institucija BiH,* Uredbu o postupku nabavke robe,
vr$enju usluga i ustupanju radova u Federaciji BiH,” i Pravilnik o postupku
nabavke robe, obavljanja usluga i ustupanju radova u Br¢ko distriktu.”" Drugi,
trenutno vazec¢i ZJN u Bosni i Hercegovini, donesen je 2014. godine.” Rjesenja
koja su usvojena u svim navedenim zakonima su u mnogocemu sli¢na, zbog
usvajanja istog modela zakona (koji je uglavnom bio UNCITRAL-ov model
zakona o javnoj nabavci roba, radova i usluga’ i direktiva o javnim nabavkama).’™
Harmonizacija drzavnih politika nabavki sa nacelima direktiva EU o javnim
nabavkama pomo¢i ¢e EU da izgradi jace veze izmedu EU i drzava koje zele da
joj se pridruze.”™

3. Pojam javnih nabavki

Javne nabavke predstavljaju proces nabavki roba, usluga i radova od strane
ugovornih organa, koji im omogucava nesmetano funkcionisanje i obavljanje
poslova, kao 1 izvodenje brojnih projekata, uz osiguranje najbolje vrijednosti za
ulozeni novac. Isto tako, javne nabavke su proces identifikovanja onoga Sta je
potrebno, utvrdivanja najbolje osobe, ili organizacije koja bi mogla da zadovolji

6 Vidi vise: M. Lemke, Centralitirana primjena u Poljskoj, pravo i politika javnih nabavki u
EU, 283.

7 Sluzbeni glasnik BiH*, br. 49/04

68 Sluzbeni glasnik RS*, br. 20 od 18.05.2001.

% Sluzbeni glasnik BiH*, br. 13/03 i 7/04

70 Sluzbene novine FBiH, br. 40 od 14.08.2003., 58/03.1 11/04
T Sluzbeni glasnik Brcko distrikta®, br. 14/02

72 Sluzbeni glasnik BiH*, br. 39/14

3 UNCITRAL ozna¢ava Komisiju za medunarodno trgovinsko pravo, koja je uspostavljena

1966. godine na nivou Ujedinjenih nacija sa zadatkom modernizacije i uskladivanja pravila
medunarodnog poslovanja. Ova je komisija, izmedu ostalog, 1994. godine razvila model zakona
o javnim nabavkama koji je sluzio kao osnova za izradu nacrta zakona o javnim nabavkama u
mnogim zemljama. Model zakona inoviran je 2011. godine kako bi reflektirao nove prakse u
javnim nabavkama, posebno one koje se odnose na upotrebu elektronskih sredstava komunikacije u
javnim nabavkama, kao i iskustva u reformiranju sistema javnih nabavki, preuzeto sa: http://www.
uncitral.org/uncitral/en/uncitral _texts/procurement_infrastructure/20//, (pristup: 24.04.2019).

™ Vidi vise: M. Lemke, Centralitirana primjena u Poljskoj, pravo i politika javnih nabavki u
EU, 283.

3 Vidi vise: EUPPP, Priru¢nik, 7.
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tu potrebu, obezbjedivanja da se ono §to je potrebno isporuci na pravo mjesto, u
pravo vrijeme ipo najboljoj cijeniito na feritransparentan nacin.”® U normativnom
smislu javne nabavke predstavljaju jednu sistematizovanu cijelinu, odnosno skup
pravila, propisa i normativa po kojima su drzavni organi, organi jedinica lokalnih
samouprava, javne sluzbe, privredna drustva i pravna lica koja vrSe poslove od
javnog interesa (a koji se finansiraju sa visSe od 50% iz sredstava budzeta ili u
kojima drzava posjeduje vise od 50% dionica) duzni postupati.”’ Javne nabavke
predstavljaju podrucje na kojem dolazi do pravne i ekonomske interakcije javnog
i privatnog sektora.” One ¢ine jako osjetljiv segment regulisanja javnog sektora,
gdje propusti mogu imati strasne posljedice na povecanje korupcije, a stepen
centralizacije, versus decentralizacije sistema nabavki, ima uticaj na demokratske
procese u jednoj drzavi.” Dobro upravljanje javnim nabavkama ima veliki uticaj
na privrednu stabilnost i razvoj, jer se prema Vogelu (2009)¥ ustede na javnim
nabavkama mogu usmjeriti ka konkretnim makroekonomskim koristima u smislu
povecanja zaposlenosti i BDP-a, smanjenja fiskalnih pritisaka i stvaranja fiskalnog
prostora.’! Zbog navedenog nabavke su i regulisane kako bi se osigurala najbolja
vrijednost za novac, uz osiguranje konkurencije i transparentnosti. Institucijama
u ostvarivanju planiranih ciljeva i zadataka nabavke su pomo¢ni alat i bez dobro
uredenog sistema javnih nabavki moze se dovesti u pitanje ispunjenje nadleZnosti
i obaveza javnih institucija.®* Pored kratkoro¢nih benefita, koje sa sobom nosi
javna nabavka, kao S$to je racionalno 1 efikasno koriStenje javnih sredstava, javna
nabavka ima i dugoro¢ne koristi po drustvo u cjelini, a koje se ogleda u pravnoj
sigurnosti, spre¢avanju kriminala i korupcije, pozitivnim efektima na ekonomski
razvoj i zapoSljavanje, te unapredenje upravljanja javnim finansijama i sl. U
posljednje vrijeme se sve ¢eSce naglaSava uloga javnih nabavki kao instrumenta
za postizanje ciljeva politika drzave.®

6 Vidi vise: Metodologija za procenu sistema javnih nabavki (MAPS), 2016., 96.

Preuzeto sa: https://studenti.rs/skripte/ekonomija/javne-nabavke/, (pristup: 02.08.2019).

8 Analiza integriteta u postupcima javne nabave u R. Hrvatskoj, Partnerstvo za drustveni razvoj,
2017., 4.

7 Transparency International, Monitoring implementacije ZJN BiH, 2012., 5.
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80" L. Vogel, Macroeconomic effeects of cost savings in public procurement, European Economy,
Economic Papers 389, 2009., dostupno na http://ec.europa.eu/economy//, (pristup: 06.10.2019).
81

P. Heler, (2005) definiSe fiskalni prostor kao prostor u vladinom budzetu kojim se mogu
osigurati sredstva za realizaciju Zeljenog cilja, bez ugrozavanja njene finanasijske odrzivosti ili
stabilnosti ekonomije.

82 Ured za reviziju institucija BiH, Jzvjestaj revizije ucinka - Blagovremenost postupaka javnih

nabavki u institucijama BiH, Sarajevo, 2017., 15.
8 Ibid.

8% Otvorene javne nabavke u BiH, Stanje i perspektive u svjetlu medunarodnih standarda, Podrika
kreiranju Nacionalnog akcionog plana BiH u okviru Partnerstva za otvorenu vlast, finansiranog od
strane Fonda otvoreno drustvo BiH, koji provodi TI BiH , Sarajevo, 2015, 3.
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4. Karakteristike javnih nabavki

Osnovne karakteristike javnih nabavki su da korisnicima obezbijede, ono $to
im je potrebno, kada im je potrebno i po najboljoj vrijednosti za novac.® Da bi se
provele aktivnosti javnih nabavki neophodno je provesti strateske, upravljacke,
operativne i administrativne aktivnosti. ,,Strateske aktivnosti ukljucuju planiranje
1 razvijanje organizacije i infrastrukture nabavke, ciljno odredivanje najbolje
upotrebe strucnosti i sredstava nabavki, uspostavljanje i odrzavanje politike i
prakse, identificiranje standarda djelovanja - koje treba posti¢i, uspostavljanje
kontrole i mehanizama izvjeStavanja, koriStenje strucnosti iz oblasti nabavki
za davanje savjeta u vezi sa pitanjima korporativnog upravljanja i doprinos
planiranju budzeta ureda. Upravijacke aktivnosti ukljucuju istrazivanje razvoja
trziSta, istrazivanje korporativnih i potreba korisnika, identificiranje kako
osoblje za nabavke moze najbolje ispuniti te potrebe, planiranje i koordinaciju
rada u nabavci (radi osiguranja najbolje vrijednosti za ulozeni novac), obuku
1 usavrSavanje osoblja, te mjerenje rezultata nabavki. Operativne aktivnosti
ukljucuju zahtjevne specifikacije, ispitivanje opcija za istrazivanje snabdijevanja
robama ili uslugama, procjenu ponuda i dobavljaca, pregovaranje, vodenje
ugovora 1 projekata. Administrativne aktivnosti ukljucuju obradu i otpremanje
narudzbenica, uporedivanje potvrda o isporuci/primitku, prijem i provjeru
faktura, te vodenje zapisnika. %

Poznato je da ,,svi sistemi nabavki teze da postignu sve ili ve¢inu svojih
unaprijed odredenih ciljeva. Glavni ciljevi nabavki su, prije svega, postizanje
ekonomskog, efikasnog i transparentnog cilja uz veliki stepen li¢éne odgovornosti
onih koji provode nabavku u postivanju pozitivnih propisa. Ekonomski cilj javne
nabavke se postize upotrebom ekonomskih kriterija, koji se uglavnom fokusiraju
na cijenu, ali takoder, ukljucuju druge kriterije, koji obezbjeduju ekonomsku
korist za ugovorni organ, kao $to su: primjerenost svrsi (npr. kvalitet), isporuka
1 dostupnost, integralni troSkovi (npr. troskovi odrzavanja i tekuéi troskovi),
prate¢i troskovi (npr. transport i skladiStenje) i troSak aktivnosti nabavke.
Efikasna javna nabavka podrazumijeva sistem koji funkciniSe na vrijeme, uz
minimum birokratije, dok je istovremeno otvoren prema potrebama korisnika
robe ili opreme koje se nabavljaju, uz jednak odnos prema svim stranama (znaci
da se ne postavljaju nikakva neprikladna ograni¢enja na postupak nabavke za
odredeni ugovor, §to ne sprje¢ava ugovorni organ da insistira na tome da samo
kvalifikovane kompanije mogu da u¢estvuju u postupku nabavke). Transparentan
sistem ima jasna pravila i mehanizme koji osiguravaju uskladenost sa tim
pravilima. Arhive su dostupne inspekciji od strane javnih revizora i drugih strana,
kao $to su neuspjesni ponudaci. Odgovornost u postupcima javnih nabavki, isto

85 BUPPP, Prirucnik, 16.
8 Ibid., 16, 17.
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tako predstavlja jedan od glavnih ciljeva nabavke, obzirom da odgovornost u
postivanju propisa - od strane onih koji provode nabavku, u ime javnih tijela
ima za posljedicu snosenje - disciplinskih ili kriviénih kazni — ako to ne ucine.**’
,Ekonomija 1 efikasnost su glavni ciljevi javnih nabavki na drzavnom nivou.
Jednak odnos prema svim stranama, transparentnost i javna odgovornost su
komplementarni ciljevi koji, iako u cjelosti podrZavaju sveukupnu ekonomiju
i ciljeve efikasnosti, mogu u nekim sluc¢ajevima prouzrokovati konflikte u
unutrasnjoj politici. Komplementarni ciljevi ¢ine sastavni dio politike javnih
nabavki zbog toga §to vlada ima obavezu jednakog odnosa prema svim stranama,
transparentnosti 1 odgovornosti prema javnosti. Ekonomija i efikasnost se ne
mogu tako lako demonstrirati u javnom sektoru kao §to mogu u privatnom. Dok
se nabavka u privatnom sektoru testira ultimativhom profitabilno§¢u kompanije
koja kupuje, slican test se ne moze lako prenijeti na uspjeSnost kupca u javnom
sektoru. Kupci iz javnog sektora mogu argumentirati u korist uspostavljanja
dugorocnih partnerstava sa privatnim dobavlja¢ima.®*

Kako postupci javnih nabavki teZe da postignu svoje ciljeve, oni u postizanju
ciljeva nose 1 odredena pravila i odgovornosti za koje nosioci provodenja
postupaka javnih nabavki treba da znaju. Materijalne (ili proceduralne) direktive
o javnim nabavkama, koje su donesene sedamdesetih i devedesetih godina
dvadesetog vijeka, uredile su postupak javnih nabavki roba, radova i usluga, ali
nisu predvidjele i pravnu zastitu, koja je tada jedino bila moguca, pod uslovima
nacionalnih pravnih poredaka ili direktno pred tijelima EZ i u skladu sa pravilima
Osnivackih ugovora.* Iz navedenih razloga, a i zbog Cinjenice, da nedostatak
efikasnih mehanizama, koji bi ispravljao povrede zakona i u¢esnicima postupaka
javnih nabavki koji zanemaruju propise o javnim nabavkama, ne bi dozvolio
da produ nekaznjeni, Evropska Komisija je predlozila da se usvoje direktive
pravne zastite (koje se Cesto nazivaju i korektivne direktive) s ciljem jacanja
mehanizama provodenja propisa i na drzavnom nivou i na nivou EZ.*° Da bi se
javna nabavka ucinila odgovornijom propisano je da postupci javnih nabavki
podlijezu reviziji (pravnoj zastiti) od strane organa u drzavama Clanicama na
koje je preneSena nadleznost za razliite aspekte postupaka revizije, odnosno
pravne zaStite. Svaka drzava sama odreduje postupak pravne zastite (revizije)
na podruc¢ju davanja ponude javnih nabavki, ali je ona za drzave clanice EU
ogranicena pravilima EU, mada i one mogu odrediti sistem pravne zaStite koji ¢e
minimalne zahtjeve iz pravila EU pravne zastite, premasiti.”’ Postupak revizije

7 Ibid., 1,2.

% Ibid., 3.

% Vidi vise: M. Z. Mujevi¢, Javna nabavka, Publikacija, Podgorica, 2012., 18.
% Ibid., 19.

o' Ibid., 18.
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javnih nabavki u EU definisan je direktivama o postupku revizije (Direktiva
89/665/EEZ, Direktiva 92/13/EEZ, Direktiva 2007/66/EZ).”* Korektivne
direktive reguliSu postupak revizije svih odluka koje donosi ugovorni organi u
pogledu postupaka dodeljivanja ugovora koji potpada pod predmet direktive za
javni sektor 1 direktive za komunalni sektor. Medutim, ispod navedenih pragova
vrijednosti 1 u nekim drugim slucajevima (npr. nabavka povjerljive prirode)
njihova implementacija nije (nuzno) potrebna.’

Zahtjevi EU prema drzavama c¢lanicama u pogledu uredenja domaceg
zakonodavstva za postupak revizije, odnose se na Institucionalni okvir za
provodenje postupka revizije, vrste odluka i postupaka revizije, te vrijednosnih
razreda za obavezan postupak revizije. Institucionalni okvir za provodenje
postupka revizije dopusta primjenu modela I - Pravosudni postupak revizije —
jedna institucija za postupak revizije** ili primjenu modela II - Kombinacija
upravnog i pravosudnog postupka revizije — dve institucije,” a organ kome se
moze uputiti zalba u okviru ovog modela je sud. Sto se ti¢e Institucionalnog
okvira za provodenje postupka revizije Francuska, Svedska, Velika Britanija,
Finska, Italija, Litvanija, Holandija usvojile su model I — pravosudni
postupak revizije — jedna institucija za postupak revizije, dok su Kipar, Ceska
Republika, Danska, Poljska, Slovacka, Srbija, Crna Gora, Makedonija i Bosna i
Hercegovina usvojile model II — kombinacija upravnog i pravosudnog postupka
revizije — dvije institucije u prvostepenom postupku revizije, a organ kome se
moze uputiti Zalba je sud.”® Zahtjevi EU u pogledu vrste odluka zahtjevaju od
drzava cClanica da domace zakonodavstvo urede kako ¢e omogucéiti donosenje
privremenih mera (tri mjere) s ciljem da se isprave moguce povrede ili sprijece
daljnje Stete (mjera br.1.), da se odluke koje su donesene nezakonito stave van
snage ili da se obezbijedi da se one stave van snage (mjera 2.) i da se pruzi
obestecenje osobama koje su ostecene usljed povrede postupka javnih nabavki

92 . Direktiva Vije¢a 89/665/EEZ od 21.12.1989. godine o koordinaciji zakona, uredbi i
administrativnih odredbi vezanih za primjenu postupka revizije dodjele ugovora o robama, i
radovima, Sluzbeni glasnik L395, 30.12.1989.

- Direktiva Vijeca 92/13/EEZ 0d 25.02.1992. godine o koordinaciji zakona, uredbi i administrativnih
odredbi vezanih za primjenu pravila Zajednice o postupcima javnih nabavki za organe koji posluju
u sektorima voda, energije, transporta i telekomunikacija, Sluzbeni glasnik L. 076, 23.03.1992.

- Direktiva 2007/66/EZ Evropskog parlamenta i Vije¢a od 11.11.2007. godine o izmjeni direktiva
Vijeca 89/665/EEZ 1 92/13/EEZ u vezi sa poboljSanjem efikasnosti postupaka pravne zastite koji
se odnose na sklapanje ugovora o javnoj nabvci, Sluzbeni glasnik L 335, 20.12.2007.

% Vidi vide: M. Z. Mujevié, 20.
% Vidi vise., BTW, Sistem javnih nabavki u BiH, Crnoj Gori, Makedoniji i Srbiji — Sazetak

analize zakonodavnog i institucionalnog okvira, 30.

95 U nekoliko drzava ¢lanica EU nepravosudni ili kvazi-pravosudni organi su osnovani u svrhu

sprovodenja postupka revizije u prvostepenom postupku. Primjer su Kipar, Ceka Republika,
Danska, Poljska ili Slovacka, 7bid.

% Vidi viSe: Ibid, 40-48.
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(mjera 3). Direktive EU zahtijevaju djelotvorni postupak revizije i posebno §to
brzi postupak revizije, bez odredivanja broja dana, koji se ocekuje kada je re¢ o
brzom donosenju odluka.”” Pokretanje postupka revizija odredenih direktivama
samo po sebi nema suspenzivno dejstvo (¢lan 2. tacka 3. Direktiva), a takva bi
trebala da bude i praksa vecine nacionalnih zakonodavstava drzava c¢lanica.”®
Intervencija tokom samog postupka javnih nabavki vazan je instrument prije
svega onda kada pravna pravila ne omogucavaju ponistavanje ve¢ zakljuenog
ugovora i kada visina odstete ne daje odgovarajuce rezultate (direktive drzavama
¢lanicama daju moguénost da same predvide odgovaraju¢e mjere i odrede koje
je tijelo (organ) nadlezno za odluc¢ivanje o privremenoj mjeri — jer direktive Zele
osigurati djelotvoran postupak zastite - odnosno privremenim mjerama izbjegava
se nepopravljiv polozaj i omogucava trenutno popravljanje gresaka).”” PoniStenje
nezakonitih odluka ukljucuje i ukidanje diskriminatornih tehnickih, ekonomskih
ili finansijskih uslova nadmetanja, odnosno ponistenje takvih i specifikacija u
tenderskoj dokumentaciji. Isto tako, medu obaveznim mjerama koje zahtijevaju
direktive pravne zaStite nalaze se i garantovanje naknade Stete, odnosno davanja
odStete osobama oSte¢enim krSenjem propisa, s tim $to je direktiva 92/13/EEZ
u tom pogledu odredenija (u ¢lanu 18. direktive navedeno je da ,,uvijek mora
postojati mogucénost podnosSenja odStetnog zahtjeva — Sto u direktivi pravne
zastite za javni (klasi¢ni) sektor nije odredeno (direktiva 89/665/EEZ), pa cak
ista ne odreduje ni uslove za odstetu odgovornosti, niti uslove za visinu (obim)
odstete.'” Bez obzira na navedeno, ima vise argumenata za donosenje zakljucka
da direktive o pravnoj zaStiti namjeravaju jasno regulisati samo nakandu
troskova ucestvovanja u postupcima javnih nabavki i pri tome ne Zele ulaziti
u nacionalna pravila o visini naknade Stete.'”’ Medutim, (prema odredbi tacke
1d) ¢lana 2. Direktive 92/13/EEZ, odnosno tacke 5 ¢lana 2. Direktive 89/665/
EEZ) drzave mogu odrediti da spornu odluku, prije donosenja odluke o odstetnoj
odgovornosti, treba prvo ponistiti, kako bi ponistenje bilo procesna pretpostavka
za ostvarivanje odStete, s obzirom da prema tacki 6 istih ¢lanova, drzava moze,
organ odgovoran za postupke pravne zastite nakon zaklju¢enja ugovora ograniciti,
samo na priznavanje odstete (osim u slucaju kada je potrebno odluku ponistiti prije
davanja odstete) — Sto je ovakvu mogucnost prhvatila vec¢ina drzava ¢lanica.'** Ali
isto tako, drzava moze odrediti da organ pravne zastite odredi obavezu placanja
odredenog iznosa za slucajeve u kojima krSenje nije prestalo ili sprijeceno

o7 Ibid, 44.

% Vidi vise: M. Z. Mujevié, 21.
9 Ibid, 22.

100 1bid, 23.

00 1bid.,

102 Vidi vise: tacka 1d) ¢lana 2 Direktive 92/13/EEZ, odnosno tacka 5 lana 2 Direktive 89/665/
EEZ, Ibid.
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(tacka lc ¢lan 2. Direktive 92/13/EEZ) — da bi iznos , krSitelja* (ugovorni organ)
odvratio od krSenja ili istrajavanja na krSenju ($to se moZe smatrati vrstom kazne
koja se ne smije zamijeniti odstetom za o$teCenog ponudaca'®). SEU, u vise
predmeta, donio je presude koje se odnose na upotrebu tehnickih specifikacija
u postupcima javnih nabavki. Jedna od prvih presuda bila je (predmet 45/87,
Komisija protiv Irske — ,,Dundalk®) kada je Komisija pokrenula postupak
protiv Irske za izgradnju vodenog toka u organizaciji Vije¢a gradskog podrucja
Dundalk (Irska). U ugovornoj specifikaciji je stajalo da cijevi koje ¢e se koristiti
u izgradnji treba da budu azbesno-cementne cijevi odobrene u skladu sa Irskom
standardnom specifikacijom, a da je odobrenje sprovedeno prema postupku koji
je utvrdio Institut za istrazivanje i standarde Irske (u vrijeme nabavke cijevi koje
su odgovarale tom standardu proizvodila je samo jedna kompanija u Irskoj). SEU
je ponasanje ugovornog organa proglasio krSenjem odredaba Ugovora i presudio
da Irska nije postupila u skladu sa svojim obavezama.'™ Vrijednosni razredi u
postupku revizije prema direktivama EU zahtijevaju postupak revizije javnih
nabavki za sve odluke koje donose ugovorni organi.'®

Znacajna karakteristika postupka javnih nabavki je izbor organizacione
strukture javnih nabavki u svakoj drzavi. Drzavama ¢lanicama EU je ostavila
mogucénost da same organizuju strukturu javnih nabavki u svom drzavno-
pravnom sistemu. ,,Javne nabavke mogu imati centralizovanu ili kombinovanu
ili decentrlizovanu organizacionu strukturu nabavki. Centralizovana struktura
nabavki podrazumijeva nabavke kod kojih se sve funkcije provode iz jednog
centra, s visokom koncentracijom funkcija nabavki podijeljenih na nekoliko
centralnih institucija.'® Prednosti su joj Sto je prikladna za urede,'”’agregaciju
potraznje, provodenje upravljanja informacijama i kontrolu sistema, odrzavanje
standarda profesionalnosti, uskladenost sa zakonskim standardima, koordinirano
usavrSavanje i obuku osoblja, jedinstvena je tacka kontakta za dobavljace i
sprjecava duplikaciju aktivnosti. Rizici se ogledaju u prekomjernoj birokratiji,
usporavanju procesa dobavljanja roba ili usluga, udaljenosti od korisnika,
koriStenju profesionalih vjeStina za rutinske zadatke, neuspjehu u ispunjenju

103 Vidi vie: tacka Ic) ¢lan 2 Direktive 92/13/EEZ, Ibid.

104 Vidi vige: predmet 45/87, Komisija protiv Irske — ,,Dundalk (Presuda Suda pravde od 22.
Septembra 1987.)

105 BTW, 48.

106 Sigma, Centralne strukture javnih nabavki i kapacitet zemalja ¢lanica u EU, Dokument
br.40., 2007, 7.

107 Vidi vise: EUPPP, Prirucnik, 19, 20 i 21 (a) u kojima je stroga kontrola svih nabavki od
velike vaznosti za njihov poslovni uspjeh i postizanje ciljeva, (b) ¢ije su kupovine uglavnom od
velike vrijednosti i/ili su kompleksne te zahtijevaju visok stepen vjestina ili kontrole, (c) gdje su
ekonomije obima usmjerene na koncentraciju aktivnosti nabavke u centralnoj jedinici i (d) koji
su mali i imaju svega nekoliko lokacija, te ve¢inom sli¢ne potrebe u kupovini.
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zahtjeva korisnika i u neslaganju sa politikama rasporedivanja“.'”® | Kombinovana
ili  polucentralizovana struktura nabavki s mjeSovitom koncentracijom
funkcija nabavki podijeljenih vecem broju institucija'” ima centralne funkcije
(politiku 1 strategiju, postupke, obuku, glavne ugovore) i preneSene funkcije
(lokalnu kupovinu, vodenje kupovine). Prednosti kombinovane nabavke su
da je prikladna za urede,'® da Cini efikasnim koriStenje sredstava (tako Sto se
vjestine nabavke koncentriraju tamo gdje mogu biti od najvece koristi), daje
fleksibilnost, iskoriStava strukture i stru¢nosti koje ve¢ postoje u organizaciji,
razvija profesionalno osoblje (tako Sto ga pomjera izmedu centralnih i preneSenih
jedinica nabavki), vr$i monitoring i kontrolu (kako bi osigurala uskladenost sa
zakonom i profesionalnim standardima), daje korisnicima slobodu da naruce stvari
ako je to efikasnije i koristi jasne postupke i modele dokumentacije. Rizici kod
kombinovane strukture nabavki ogledaju se u nedostatku jasnoce (koje nabavke se
vrse centralno, a koje lokalno), otezanoj kontroli standarda, nedostatku vjestina u
preneSenim jedinicama, nedovoljnoj podjeli duznosti i dupliranju napora koji vode
neefikasnosti.“"" | Decentralizovana struktura nabavki podrazumijeva nabavku
sa raSirenom koncentracijom funkcija nabavki koje su podijeljene ¢itavom nizu
tijela unutar javne uprave u kojoj su sve funkcije nabavki prenesene na jedinice
za nabavku pod kontrolom lokalnog menadzmenta ili korisnike koji sami vrse
svoje sopstvene kupovine i $to nema centralne organizacije niti koordinacije.
Prednosti ove strukture nabavki je u tome §to moze biti prikladna za urede,''?
1 atraktivna je za korisnike i nosioce budzeta. Rizici decentralizovane strukture
nabavki ogledaju se u nemogucénosti objektivnog pokazivanja dobijene vrijednosti
za novac, nebrizi za koordinaciju nabavki, teSkom odrzavanju profesionalne
vjestine, etike i standarda, pove¢anom riziku od neefikasnosti (kroz dupliciranje
napora), manjoj mogucénosti za stvarnu podjelu duznosti (¢ime se povecava rizik
od prevare), gubitku prednosti korporativnog strateSkog pogleda na nabavke 1 §to
dobavlja¢i mogu dominirati procesom nabavki.*!"?

Organizacionu strukturu javnih nabavki i njihov znacaj za razvoj drustva
najbolje ¢emo razumjeti, kad sagledamo, kako je ona u drzavama c¢lanicama
EU, s razli¢itim stepenom razvoja, implementirana u unutrasnje zakonodavstvo.
,,U Republici Ceskoj organizaciona struktura javnih nabavki je centralizirana
1 dominiraju dvije institucije: Ministarstvo za regionalni razvoj (Ministry for
Regional Development) i Ured za zaStitu konkurencije (Office for the Protection

108 Ibid.,

109 Sigma, 7.

10 EUPPP, Prirucnik, 19,201 21.
W Ibid.,
"2 Ibid.,
13 Ibid.,
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of Competition). Austrija ima polucentraliziranu strukturu za javne nabavke, koja
ipak ima jednu krovnu instituciju na saveznom nivou. To je Ustavna sluzba Ureda
saveznog kancelara Austrije (Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst (BKA-VD),
Referat fiir Vergaberecht), kojoj su povjerene mnoge vazne funkcije iz oblasti
javnih nabavki. Ipak, funkcije centralizovane nabavke i ostale srodne funkcije
poput oglaSavanja vodi druga organizacija. Sudska revizija i kontrola takoder su
u nadleznosti drugih institucija. Na kraju, istrazivanje i obuku vode univerziteti
1 razli¢iti subjekti u privatnom sektoru. Bugarska ima centralizovanu strukturu
nabavki, s jednom klju¢nom institucijom na srediSnjem nivou, Agencijom za
javne nabavke, koja djeluje u sklopu Ministarstva privrede 1 energije. To je
agencija s izvrSnim ovlastenjima koja je uspostavljena u skladu s Zakonom o
javnim nabavkama iz 2004. U Estoniji organizaciona struktura javnih nabavki
je centralizovana i uglavnom prevladavaju dvije organizacije: Ured za javne
nabavke (Public Procurement Office, PPO) i Ministarstvo finansija. Ured za
javne nabavke (PPO) je podruZznica Ministarstva. Organizaciona struktura javnih
nabavki u Finskoj je decentralizovana i ukljuuje mnoge razliite ucesnike.
Ministarstvo finansija i Ministarstvo trgovine 1 industrije (Ministry of Trade and
Industry) (Sektor za trgovinu) su glavni administrativni operateri za veéinu pitanja
drzavnih javnih nabavki. Veli¢ina trzista javnih nabavki u Finskoj iznosi oko 15%
BDP-a (otprilike 22 milijarde EUR). Organizaciona struktura javnih nabavki u
Francuskoj je polucentralizovana, ali se na centralnom nivou nalazi jedna klju¢na
institucija - Ured za javne nabavke (Public Procurement Department) Direkcije
za pravna pitanja (Directorate for Legal Affairs; DAJ: Direction des Affaires
Juridiques). Direkcija podlijeze Ministarstvu privrede, finansija i industrije.
Neke funkcije provode druge institucije, prije svega funkcije sudske kontrole i
centralizovane nabavke. Organizaciona struktura javnih nabavki u Njemackoj je
polucentralizovana, ali postoji jedna klju¢na institucija za nabavke na saveznom
nivou- Savezno ministarstvo privrede i tehnologije (Bundesministerium fiir
Wirtschaft und Technologie, BMWi). Italija ima polucentralizovanu strukturu
javnih nabavki, kojom, dominiraju dvije institucije: Uprava za javne radove (UJR)
1 Consip (izvorno skrac¢enica od Concessionaria Servizi Informatici Pubblici).
Bitne funkcije dodijeljene su Parlamentu, Vije¢u ministara, Ministarstvu
infrastrukture, regijama i samoupravnim pokrajinama, Upravi za anitimonopol,
Odjelu za politike Zajednice, Italijanskom centru za statistku (ISTAT), te Institutu
za studije i ekonomska istrazivanja (ISAE). Drzava ima vertikalno organizovanu
strukturu nabavki u okviru koje regije, pokrajine i op¢ine vrSe javne nabavke.
Slovenija ima polucentralizovanu strukturu javnih nabavki. Glavna institucija za
javne nabavke, koja je kao takva utvrdena Zakonom o parlamentu, je Odjel za javne
nabavke, komunalne poslove i koncesije (OJNKPK), koji je zavisni dio Direkcije
za javnu imovinu Ministarstva finansija (MF). OJNKPK nije jedina institucija za
javne nabavke, obzirom da Ministarstvo javne uprave i Ministarstvo zdravstva
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takoder pokrivaju odredene zadatke.“!'* | Portugal ima decentralizovanu strukturu
javnih nabavki, koja ukljucuje veliki broj institucija. Bosna i Hercegovina
primjenjuje dvostruko centralizovani model po kojem funkcije u vezi sa javnim
nabavkama obavljaju dvije centralne institucije, (Agencija za javne nabavke i
Ured za razmatranje zalbi), isti model primjenjuju Crna Gora (DrZavna komisija
za kontrolu postupaka javnih nabavki i Uprava za javne nabavke), Makedonija
(Drzavna komisija za zalbe u javnim nabavkama i Biro za javne nabavke kao
organ javne uprave u okviru Ministarstva finansija) i Srbija (Republicka komisija
za zastitu prava u postupcima javnih nabavki i Uprava za javne nabavke).“!"®

,»1z naprijed navedenog se moze zakljuciti da su organizacione strukture
nabavki potrebne kako bi vrSile funkcije javnih nabavki, a zadaci se kre¢u od
izrade nacrta relevantnih zakona, izrade politika javnih nabavki do obuke
sluzbenika za javne nabavke i objavljivanja obavijesti o ugovoru. Zadaci koji se
odnose na politike i zakonske akte, medunarodnu koordinaciju, te administrativne
1 zadatke monitoringa, klasificirani su kao glavne funkcije, a svi ostali zadaci
navode se kao pomoc¢ne funkcije. Glavne funkcije se definiSu, kao sve one koje
su regulisane drzavnim zakonom i Cesto su dio direktnog odgovora drZave na
obaveze u vezi sa ¢lanstvom u EU, dok su pomo¢ne funkcije, sve one koje nisu
regulisane drzavnim zakonom, obzirom da ih sve drzave ¢lanice u EU nisu
odredile kao zakonsku obavezu. Bez obzira koji organizacijski model drzava
Clanica izabere, javne nabavke su obi¢no u nadleZnosti ministarstva finansija,
ministarstva privrede ili ministarstva za javne radove. Zakon o javnim nabavkama
ili upravno pravo naj¢es¢i su pravni osnov. Neke drzave ¢lanice osnovale su
urede ili agencije za javne nabavke, koje imaju nezavisniji status u okviru svoje
podredenosti parlamentu ili direktne podredenosti vladi, dok druge djeluju kao
uredi unutar ministarskih struktura. Neke funkcije operativne prirode provode
javne kompanije. Svaka struktura za nabavke morat ¢e razmotriti kako da na
najbolji nacin ostvari §to bolju profesionalizaciju funkcije nabavki, te da ispuni
naknadnu potrebu za razvojem, konkretno, strukture za podrSku nabavkama.
Od presudnog je znacaja da se nade odgovarajuci globalni oganizacijski model
koji ¢e unijeti djelotvornu i prirodnu ravnotezu izmedu specificnosti funkcija o
kojima je rije¢ i zahtjeva odnosno kriterija koje ove funkcije postavljaju u pogledu
nezavisnosti i interakcije, istovremeno izbjegavajuci konflikt interesa.*!'®

Da je institut javnih nabavki pratio drustveni i ekonomski razvoj, odnosno
da je pratio razvoj novih tehnologija i sve ve¢i pristup internetu, moze se vidjeti
iz odredbi Cetvrte i pete generacije direktiva o javnim nabavkama''’, obzirom
da je u istima sadrzano pravo koriStenja elektronskih sredstava komunikacija,

14 Sigma, 48,49,52,53,54,56,58,65,76,77,80
115 BTW, 41 - 56.
16 Sigma, 3 - 8.

17" Vidi vise: Directive 2004/17, 2004/18, 2014/24/EU i 2014/25/EU.
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e-potpisa, koristenja elektronskih aukcija/drazbi, e-oglasavanja, dinamicki sistem
nabavke, te e-katalozi. EU tretira e-nabavke kao osnovni instrument postizanja
jednstvenog trzista javnih nabavki na cijeloj teritoriji EU,'® zbog Cega se i tezi
da e-nabavke postanu obavezujuce pravilo, $to podrazumijeva uvezivanje svih
segmenata lanca nabavki, od e-obavjestenja do e-placanja.'”

E-nabavka sveobuhvatan je naziv za primjenu elektronskih sredstava
komunikacije u postupcima javnih nabavki, kao zamjena za postupke koji se
zasnivaju na papirnatim dokumentima. Konkretnije ona podrazumijeva uvodenje
elektronskih procesa kao podrSke razli¢itim fazama nabavnog procesa i sastoji
se od modula e-obavjestenje (podrazumijeva obavjeStenja o nabavkama), e—
dostave (podrazumijeva objavljivanje i pruzimanje tenderske dokumentacije,
podnosenje i ocjenjivanje ponuda i dokumentacije) i e—dodjele (inkorporira
dodjelu ugovora ili narucivanje,'” izdavanje racuna i placanje).”?' Paralelno sa
modulima e-nabavka se upotpunjuje razli¢itim mehanizmima i alatima. Jedan
od njih je e-katalog (e-Catalogues),”? koji podrazumijeva elektronsku formu
ponude za odredene vrste postupaka, drugi je e-aukcija/drazba'®(e-auction)

118§ Khorana, K. Ferguson-Boucher i W. A. Kerr, Governance Issues in the EUs e-Procurement
Framework, Journal of Common Market Studies 53, br. 2 (2015), 292-310.

9 Ibid.,

120" Narug¢ivanje je zasebna procedura, koju treba razlikovati od dodjele ugovora. Narudivanje

se redovno desava kao dio poslovanja iz okvirnog sporazuma, kada ugovorni organi narucuju
konkretne robe/ radove/ usluge, a na temelju Odluke o dodjeli okvirnog sporazuma i zakljuéenog
Okvirnog sporazuma. Tada se ne dodjeljuje novi ugovor, nego se sklapaju pOJedmacm i oni
ne prolaze proceduru koju podrazumljeva dodjela ugovora. Naruéivanje je moguce i u slucaju
direktnih sporazuma male vrijednosti. U skladu s “Pravilnikom o postupku direktnog sporazuma”
(Sluzbeni glasnik BiH 90/14), direktni sporazum se smatra zaklju¢enim kod nabavki ¢ija vrijednost
iznosi do 1.000,00 KM uz prilaganje racuna ili druge odgovaraju¢e dokumentacije. U takvim
postupcima, ugovorni organ moze na temelju prethodno istrazenog trzista naruciti odredenu robu/
usluge/ radove bez da prolazi proceduru dodjele ugovora, jer prilozeni racun/ faktura ima status
ugovora za taj postupak.

121 European Commission, Green Paper on Expanding the Use of e-Procurement in the EU, 4.

122" Pod e-katalozima se podrazumijeva format u kojem ponude mogu biti dostavljene, ukoliko se
na to opredijeli ugovorni organ. Zadani format propisuje ugovorni organ, isti je za sve ponudace i
daje moguénost elektronske obrade. Primjena elektronskih kataloga je moguca za sve postupke i
sve predmete nabavke, ukljucujuci kompleksne predmete nabavki. KoriStenjem e-kataloga potice
se trzi$no natjecanje te pojednostavljuje javna nabavka. Ugovorni organi mogu dodijeliti ugovore
koji se temelje na dinami¢nom sistemu nabavke, sa zahtjevom da ponude za posebne ugovore
treba predstaviti u obliku elektronskog kataloga. “Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta
i Vije¢a od 26.02.2014. o javnoj nabavi i o stavljanju van snage Direktive 2004/18/EZ”, ¢l. 36.

123 Elektronska aukcija/drazba (e-aukcija/e-drazba) je nacin provedbe dijela postupka koji se

ponavlja i koji ukljucuje elektronski sistem za predstavljanje novih cijena, izmijenjenih nanize i/ili
novih vrijednosti koje se odnose na odredene elemente ponuda. E-aukcija se odvija nakon pocetne
potpune procjene ponuda i omogucéava njihovo rangiranje pomocu automatskih metoda procjene.
Dakle, e-aukcija nije zaseban postupak, ve¢ je dio otvorenog, ogranic¢enog ili pregovarackog
postupka. Ona omogucéava ponudacima predstavljanje novih cijena i to izmjenom nanize (tzv.
negativna drazba). Po okoncanju postupka e-aukcije/ e-drazbe, rangiranje se odvija automatski na
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je mehanizam pomocu kojeg se moze zavrsiti postupak e-nabavke.'* Proces
e-nabavki moze obuhvatiti sve faze nabavnog lanca, ukljuujuéi pocetnu fazu
identifikacije zahtjeva, fazu nadmetanja, placanja i potencijalno upravljanje
ugovorima.' Prednosti e-nabavke ogledaju se u ja¢anju nacela transparentnosti
(zamjena papirnih procedura elektronskim, povecava se kvalitet usluge
ugovornih organa 1 uspostavlja adekvatan sistem objavljivanja, dodjeljivanja
1 upravljanja ugovorima). Isto tako, prednosti e-nabavki ogledaju se u nacelu
efikasnosti (omogucuju brzu narudzbu, skracuju rokove dostavljanja ponuda,
evaluacije 1 dodjele ugovora), ekonomicnosti (ugovorni organi ostvaruju ustede
kroz smanjenje transakcijskih troskova i pruzaju bolju kontrolu nad izdacima
za nabavke), pravi¢ne konkurencije (e-nabavke pogoduju zdravoj konkurenciji,
jer su javni ugovori dostupni ve¢em broju ponudaca, ukljucujuci i ponudace
van granica drZave), 1 ostvarenja cilja dobijanja najbolje vrijednosti za novac
(povecava se izbor dostupnih roba, radova i usluga ¢ime se povecavaju Sanse za
bolji kvalitet i manje cijene).'>

Drzave ¢lanice EU imaju razli¢it nivo razvijenosti e-nabavki.'?” Kao pozitivan
primjer izdvaja se Portugal, gdje su e-nabavke obavezujuce za sve faze prije
dodjele ugovora (e-objava, e-dostupnost, e-dostava, e-evaluacija). Danska
je otisla 1 dalje u odnosu 1 na pravo EU, jer je usvojila i e-fakturisanje, §to je
zadnja faza nabavnog lanca.'?® Medutim, ,,Estonija je na ¢elu elektroniskih javnih
nabavki. U 2017. godini ve¢ina javnih nabavki, 93%, provedena je elektronskim
postupcima, a do kraja 2018. godine svi postupci javnih nabavki moraju se
dovrsiti elektroniskim putem. Prosjecni broj ponudaca u elektronskoj javnoj
nabavci je 3,3 1 2,2 u neelektronskoj javnoj nabavci. Informacije o zahtjevima
za kupnju 1 postupku njihove kupnje dostupne su na jednom mjestu - Registru
javnih nabavki.“!?

Posebnom proceduralnom direktivom EU uredila je postupak javne nabavke
robe, radova i usluga u javnom (klasi¢nom) sektoru,'® a posebnom u sektoru
vodosnabdijevanja, energetike, saobracaja 1 posStanskih usluga ili komunalnom

osnovi prethodno zadanih pravila.” “Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 26.
veljace 2014. o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ”, ¢l. 35.

124 Vidi vi$e: Centar za druitvena istrazivanja, Analiza sistema e-nabavki u BiH, Sarajevo, 2016,
7.

125 M. Corsi, E-procurement Overview, 2006.

126 Vidi vige., D. Ribi¢, E-aukcija (uslovi i na¢in koritenja), prezentacija

127" Vidi vise: Centar za druitvena istraZivanja, 16.

128 Ibid.,

129 Preuzeto sa: https://www.rahandusministeerium.ee/et/riigihangete-poliitika (pristup:

01.08.2019).

130 Direktiva 2014/24/EU, zamijenila je direktivu 2004/18/EC o koordinaciji postupaka za
dodjelu ugovora o javnoj nabavci radova, javnoj nabavci roba i javnoj nabavci usluga a koja je
prije zamijenila “klasi¢ne direktive” 92/50, 93/36 1 93/37.
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sektoru,'*! dok je posebnom korektivnim direktivom uredila zalbeni postupak u
postupcima javnih nabavki u klasi¢nom sektoru,'*? a posebnom u komunalnom
sektoru,'** odnosno sajo$jednom (treCcom korektivnom) direktivomkoja dopunjuje
dvije prethodne direktive o pravnim lijekovima.'** Korektivne direktive imaju
cilj da stvore ograniceni set zajednickih pravila koja moraju posStovati svi sistemi
drzavna ¢lanica EU. ,,SEU pravi razlike izmedu podrucja primjene direktiva za
klasi¢ni sektor 1 za komunalni sektor. Dok se klasi¢na direktiva primjenjuje na
ugovorne organe, komunalna direktiva se primjenjuje na ugovorne subjekte.
Pojam “ugovorni subjekt” obuhvata pojam “ugovorni organ” (definisan na isti
nacin kao u klasi¢noj direktivi). Takoder, obuhvata javna preduzeca i preduzeca
koja posluju na osnovu specijalnih ili ekskluzivnih prava koje im dodjeljuje
nadlezni organ drZzave €lanice. Ipak, Komunalna direktiva ne pokriva sve sfere
ekonomske djelatnosti, ve¢ samo posebno definisane sektore (“komunalne
sektore”). Klasi¢na direktiva ukljucuje gotovo sve sektore ekonomske djelatnosti
1 zbog toga se naziva jos i “opca direktiva”. SEU je zakljucio da opce podrucje
primjene klasi¢ne direktive i ograni¢eno podrucje primjene komunalne direktive
zahtijevaju usko tumacenje odredbi komunalne direktive. Sud je naveo da, kako
je podrucje primjene komunalne direktive strogo definisano, njeni postupci ne
mogu prevazilaziti sektore na koje se ona odnosi. Komunalna direktiva obuhvata
samo ugovore koje dodjeljuje subjekt klasifikovan kao ugovorni subjekt u toj
direktivi 1 ugovore koji se dodjeljuju u vezi sa djelatnostima i zbog vrSenja
djelatnosti u sektorima navedenim u ¢lanovima 3. do 7. te direktive.“!

Javne nabavke cesto ukljucuju prekograni¢ne aktivnosti u razliCitim

B Direktiva 2014/25/EU, zamijenila je direktivu 2004/17/EZ o uskladivanju postupaka nabavke
subjekata koji djeluju u sektoru vodoprivrede, energetike i saobracajnom sektoru, te sektoru
postanskih usluga a koja je prije zamijenila “komunalnu direktivu 93/38.

132 Direktiva 89/665/EEZ, Direktiva Vijeéa od 21.12.1989. godine o uskladivanju zakona
i drugih propisa u odnosu na primjenu postupaka kontrole na sklapanje ugovora o javnoj
nabavi robe i javnim radovima, preuzeto sa: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/
TXT/?2uri=CELEX%3A319891.0665 (pristup: 22.07.2019).

133" Direktva 92/13/EEZ od 25.02.1992. godine o uskladivanju zakona i drugih propisa o primjeni
pravila Zajednice u postupcima nabave subjekata koji djeluju u sektoru vodnoga gospodarstva,
energetskom, prometnom i telekomunikacijskom sektoru, preuzeto sa: https://eur-lex.europa.cu/
legal-content//, (pristup: 22.07.2019).

134

Direktiva 2007/66/EZ, Europskog parlamenta i Vije¢a od 11.12.2007. godine o izmjeni
Direktiva Vije¢a 89/665/EEZ 1 92/13/EEZ u vezi s poboljsanjem ucinkovitosti postupaka revizije u
vezi s dodjelom javnih ugovora, preuzeto sa: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?//,
(pristup: 22.07.2019).

135 Odabrane presude Suda pravde EU u oblasti javnih nabavki, 2006 - 2014., izdanje 2014., 47.
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oblicima.'*® Postoje dva razlicita oblika prekograni¢ne javne nabavke — direktna'?’
i indirektna'*® javna nabavka. Najjednostavniji oblik prekograni¢nih nabavki je
direktna prekograni¢na nabavka, koja se javlja kada je stranom ugovaracu (koji
nije osnovan na domacem trzistu) dodijeljen javni ugovor. Indirektni oblici
prekograni¢nih nabavki su oni koji se javljaju kada je dobavljaé: lokalno osnovana
podruznica inostrane kompanije (maticna kompanija/sjediSte u inostranstvu,
odnosno inostrana kompanija, koja je podnijela ponudu preko svoje podruzne
kompanije osnovane na trziStu ugovornog organa), domaca kompanija (glavni
dobavljac) koja ima inostranog podugovaraca u toku realizacije ugovora, domaca
kompanija koja ima inostranog konzorcijskog partnera, domac¢a kompanija koja
uvozi produkte za potrebe realizacije ugovora (npr. veletrgovac).'** Svi navedeni
oblici prekogranic¢nih javnih nabavki su vaze¢i prema petoj generaciji diretiva o
javnim nabavkama (direktivama iz 2014. godine) i moraju se postivati kada se
koriste sredstva EU.'%

Sistem javnih nabavki trebao bi obezbijediti transparentno postupanje
ugovornih organa pri javnim nabavkama, jednak i nediskriminirajuéi tretman
svih zainteresovanih ponudaca i njihovu aktivnu i pravi¢nu konkurenciju, a sve
s ciljem obezbjedenja najvece moguce protivvrijednosti potrebnih roba, radova i
usluga za uloZeni novac.'*! Nadmetanje je postupak koji bi trebao biti izabrani put
za sve nabavke.'*? Glavna svrha nadmetanja je da demonstrira redovno ispitivanje
trziStaroba, da izbjegne kritike zbog pasivnosti u odlukama o kupovini, da provjeri
konkurentnost postojecih dobavljaca, da pruzi priliku novim dobavlja¢ima, da
pribavi nove ideje/proizvode/usluge, da odgovori na zahtjeve transparentnosti

136 Vidi vise: J. Tkag, Ucinkovito upravljanje projektima u vodnom sektoru u Bosni i Hercegovini:
Implementacija tenderskih procedura EU, Priru¢nik dio D — Komentari o Zakonu o javnim
nabavkama, 2017., ,,Nacionalnost preduzeca i porijeklo proizvoda su pitanja koja se ticu pravila
javnih nabavki. U slu€aju prekograni¢ne nabavke preko inostranih kompanija, obi¢no se razmatra
geografsko sjediste kompanije, ¢lanstvo i vlasniStvo. Razlika izmedu “lokalne” i prekograni¢ne
nabavke roba ili usluga uzima u obzir lokaciju zavrsne proizvodnje ili proizvodnje nekih znacajnih
intermedijarnih proizvoda. Kako se vertikalna specijalizacija povecava, organizacione strukture
postaju manje geografski koncentrisane, lanci snabdijevanja i kapital internacionalizovani,
odnosno manji broj preduzeca se kvalifikuje kao istinski lokalna. Dakle, koncept “kupiti lokalno”
je pitanje stepena “lokalnosti”, posebno za male zemlje s visokim stepenom integracije s drugim
ekonomijama. Isto vazi i za ugovore, koji izgledaju kao medunarodni, posto se proizvodnja i
usluge mogu izvrsiti lokalno.*

137" European Commission, Uspjesni ponuda¢ ne nalazi se u istoj drzavi kao i ugovorni organj te
nije u domacem vlasnistvu. Tematski informativni ¢lanak o evropskom semestru javnih nabavki,
od 22. 11.2017.god., 4.

138 Ibid.,
139 7. Tkag, 8.
140 1pid., 9.

141" Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama Dometi Ex Post monitoringa, Banja Luka,

2018., 40.
142 EUPPP, Prirucnik, 27.
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i odgovornosti i da je u skladu sa zakonskim zahtjevima.'* Medutim, ,,ve¢ina
medunarodnih i1 drzavnih sistema poznaje situacije kada ugovorni organ nema
mogucénost za nadmetanje, ili je ona mala. U takvim situacijama da bi se dozvolilo
provodenje nabavki, odnosno snadbijevanje iz jednog izvora moraju prethodno
biti ispunjeni uslovi, koji se odnose na to: da je vrijednost ugovora toliko mala da
bi provodenje otvorenog, pa Cak 1 ograni¢enog tenderskog postupka predstavljalo
neefikasnu upotrebu sredstava ugovornog organa (ovi tipovi ugovora su skoro
uvijek za nabavku roba, a ne radova ili usluga), da je traZzeni proizvod u vlasnistvu
jednog ili malog broja dobavljaca (medutim, ugovorni organi trebaju biti veoma
sigurni da ne postoji neki drugi proizvod koji bi zadovoljio njihove potrebe, u
stvari veoma je malo primjera gdje zaista ne postoji alternativni proizvod ili
dobavlja¢ koji ne bi bio prihvatljiv), kada nema odziva na obavijest ili poziv za
ponude (ovo, ipak, moZe ukazivati na moguc¢i problem u pogledu specifikacija
koje mozda mogu obeshrabriti ponudace zato Sto su isuviSe komplikovane,
nejasne ili neodredene), slucajevi ekstremne hitnosti, takoder se mogu koristiti
za opravdanje snabdijevanja iz jednog izvora, ali je vazno da se ugovorni organ
uvjeri da je hitnost realna, a ne samo pitanje nedostatka planiranja, koje se tice
korisnika proizvoda ili usluge, kao 1 malu dopunu bilo vremena ili koli¢ine - za
ugovor koji je osvojen u nadmetanju i gdje bi provodenje novog tendera za malo
povecanje bilo neekonomi¢no. !4

ZAKLJUCAK

Uloga instituta javnih nabavki od njegovog nastanka do danas se prilagodavala
razvoju drusStva. U nastanku je institut javnih nabavki imao ulogu zastite
domace ekonomije. Tipi¢na nabavka roba i usluga sastojala se od jednostranog
rekviriranja hrane i vojnih zaliha za oruzane snage. Vremenom se uloga instituta
javnih nabavki pocela posmatrati kao strateski instrument ekonomskog razvoja
1 ostvarenja niza pojedinacnih ekonomskih i drustvenih politika, kao Sto su
otvaranje trziSta, stimulisanje razvoja malih i srednjih preduzeca, promocija
socijalne ukljucenosti, fer trgovina. Danas javne nabavke imaju ulogu promocije
inovacija, zastite zivotne okoline, a znacaj nabavki se pomjerio sa regulisanja
postupaka dodjele ugovora na stratesko upravljanje cijelim ciklusom nabavki (od
faze planiranja, nadmetanja, ocjene ponuda, do realizacije 1 kontrole cjelokupnog
postupka nabavke), uz o€uvanje integriteta i spre€avanja korupcije. Pravila javnih
nabavki usmjerena su da koristi ostvare 1 privredni subjekti i ugovorni organi. Cilj
pravila javnih nabavki je razvoj trziSnih moguénosti za preduzec¢a uz istodobno
povecanje izbora potencijalnih dobavlja¢a za ugovorne organe. Ako ugovorni
organi postupke javnih nabavki u¢ine ponudac¢ima dostupnijim, vjerovatno je da
¢e se broj ponuda za zadovoljavanje njihovih potreba povecati, a samim tim je
vjerovati i da ¢e se cijena - izdaci za nabavke znacajno smanjiti.

143 Ibid.,
144 1pid., 29, 30.
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THE MAIN CHARACTERSITICS OF PUBLIC
PROCUREMENT

SUMMARY

The first rules on public procurement were adopted in the thirties of the
twentieth century. They had a role to protect the local economy. Procurement
of goods and services consisted of unilateral requisitioning food any military
supplies for the armed forces. After world war II, depending on the chosen political
system, one state maintained prewar rules on public procurement, while others
gathered around the idea of creating a European Union (hereinafter: EU), public
procurement rules regulate the right of the EU. Public procurements represent the
process of procurement of goods, services and works by contracting authorities.
The main characteristics of public procurement are to provide customers what
they need, when they need and at the best value for money. Public procurement
has a significant share in the GDP of each country in the total public expenditure,
as well as its effective implementation for each country an important issue.

The paper set out the essential elements of the institute of public procurement
in the period of creation, development to the present role and importance of the
concept of the institution of public procurement, and individual examples of
interpreting the provisions of the institute od public procurement through the
case-law of the European Union (hereinafter: ECJ).

Keywords: Institute of public procurement, the emergence of the term, the
essential characteristics.





