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ZALBA KAO SREDSTVO PRAVNE ZASTITE U POSTUPCIMA
JAVNIH NABAVKI

APPEAL AS A MEANS OF LEGAL POTECTION IN PUBLIC
PROCUREMENT PROCEDURES

Pregledni znanstveni clanak
Prof. VS Slavisa Bjelogrlic¢*
SaZetak

Rad analizira Zalbu kao sredstvo pravne zastite u postupcima javnih
nabavki i postupanje ugovornih organa i Kancelarije za razmatranje zalbi
BiH povodom izjavljenih zalbi, odnosno pojedine specificne i prakticne
probleme koji se pojavljuju u navedenom Zalbenom postupku a Koji Su
rezultat nepotpune i neadekvatne zakonske regulative, uz davanje prijedloga
za izmjenu postojecih zakonskih rjesenja.
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Abstract

This paper analyzes the appeal as a means of legal protection in public
procurement procedures and actions of contracting parties and Procurement
Review Office of BiH upon the appeals lodged, and specific and practical
problems that appear in the appeal procedure as a result of the insufficiently
and inadequate legislation pertaining to the stated issues, providing
proposals for amendment of existing legislative.
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1. UVOD

Vaze¢i Zakon o javnim nabavkama* (u daljem tekstu: ZJN) koji se
primjenjuje u Bosni i Hercegovini od 2014. godine, ureduje sistem javnih
nabavki, pravila postupaka javnih nabavki, prava, obaveze i odgovornost
ucesnika postupaka javnih nabavki te nadleznosti Agencije za javne nabavke
BiH i Kancelarije za razmatranje Zalbi BiH (u daljem tekstu: KRZ). Zakon u
Opstim principima naglasava jednak i nediskriminirajuci tretman prema svim
ponudacima, na nacin da se obezbijedi pravedna i aktivna konkurencija a sve
u cilju najefikasnijeg kori$éenja javnih sredstava, pri ¢emu eksplicitno
propisuje da se dati principi primjenjuju i u postupku pravne zastite (¢l.3.
st.2.). Generalno, pravna zastita u postupcima javnih nabavki se zasniva na
opstim nacelima javnih nabavki, kao §to su nacela slobode kretanja roba i
pruzanja usluga, te na drugim nacelima koja proizilaze iz navedenih,
nacelima trziSnog takmicenja, jednakog tretmana, zabrane diskriminacije,
srazmjernosti i transparentnosti, te se osnovom navedenog moze zakljuciti da
se pravna zaStita u uzem smislu zasniva na nacelima zakonitosti, efikasnosti,
ekonomicnosti i kontradiktornosti (Aviani, 2008). Pravni lijekovi postupaka
javnih nabavki su uredeni pravnim okvirom EU* i domaéim zakonima
kojima se sprovodi taj okvir. Sustinski, cilj Direktiva o pravnim lijekovima
je osiguranje da se nepravilnosti u postupku dodjele ugovora ospore i isprave
¢im do njih dode, te bi primjenom istih trebalo da se unaprijedi zakonitost i
transparentnost postupaka dodjele ugovora, izgradi povijerenje privrednih
subjekata 1 pojednostavi otvaranje domacih trzista za inostranu konkurenciju
u postupcima razmatrane vrste.*

Inace, sam pojam pravnog okvira sistema kontrole zakonitosti javnih
nabavki i pravnih lijekova u zemljama c¢lanicama Evropske unije
podrazumijeva Sirok koncept koji obuhvaca pravne osnove za osnivanje
organa za kontrolu, oblast funkcionisanja sistema i procesna pravila.”

* Sluzbeni glasnik BiH “ br. 39/14 od 19.5.2014.god.

* Direktiva 89/665/EEZ, Direktiva 92/13/EZ, Direktiva 2007/66/EU, Direktiva 2014/23/EU

* Remedies, SIGMA, 2016, p.2.; dostupno na:
http://www.sigmaweb.org/publications/Public-Procurement-Policy-Brief-12-200117.pdf

* Public Procurement Review and Remedies System in the European Union; SIGMA, Sigma
Paper No.41, p.25; dostupno na:
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=
gov/sigma(2007)5
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Postupak pravne zaStite u postupcima javnih nabavki se, shodno
odredbama ZJN, ostvaruje preko upravne i sudske zastite, pri ¢emu Zakon
kao stranke u postupku pravne zaStite predvida zalioca, ugovorni organ,
izabranog ponudaca te druge privredne subjekte koji imaju pravni interes u
konkretnom postupku nabavke (¢l. 94. st.1.).

Prema ZJN, zalba predstavlja jedino sredstvo koje se moze upotrijebiti
protiv (nezakonitih) odluka i postupaka ugovornog organa u postupcima
javnih nabavki, dok se postupak pravne zastite odnosi na utvrdivanje
zakonitosti odluka i radnji ugovornih organa, odnosno propustanja istih. U
odnosu na institut zalbe, ZJN sadrzi specificne odredbe vezane za: stranke
postupka pravne zastite (¢l. 94.); aktivnu legitimaciju podnosilaca zalbe (¢l.
97.); nacin izjavljivanja zalbi (¢l. 99.); postupak ugovornog organa po Zalbi
(¢1.100.); rokove izjavljivanja zalbi (¢l. 101.); sadrzaj zalbe (¢lan 105.);
postupak sa neurednom zalbom (&l. 106.); postupanje KRZ-a po Zalbi (109. i
111.) i suspenzivno djelovanje izjavljenih zalbi (¢l. 110).

Rad analizira naznacajniji dio odredbi ZJN koje se odnose na zalbu, uz
identifikaciju pojedinih nedostataka zakonske regulative odnosno prakti¢nih
problema koji se pojavljuju prilikom rjeSavanja zalbi od strane ugovornih
organa i KRZ-a, a sve u svrhu otklanjanja istih, izmjenama i dopunama
postojecih zakonskih rjesenja.

2. ZALBA KAO PRAVNI LIJEK U POSTUPCIMA JAVNIH
NABAVKI

Postupak pravne zaStite u postupcima javnih nabavki ureden je
Dijelom tri, Glava | ZJN (¢l. 94-121.). Zalba se izjavljuje KRZ-u putem
ugovornog organa, u rokovima i na nacin propisan zakonom (¢l. 107.), pri
¢emu zalbu moze podnijeti svaki privredni subjekat koji ima ili je imao
interes za dodjelu ugovora o javnoj nabavci i koji ucini 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 ovog zakona i podzakonskih akata od strane ugovornog organa u
postupku javne nabavke (¢l. 97.). Evidentno je dakle, da je zakonodavac na
navedeni nac¢in omogucio pravo na zalbu ve¢em broju subjekata (privrednih),
ukljucujuéi i grupe kandidata/ponudaca koji ucestvuju u postupcima javnih
nabavki. Kako proizilazi iz navedene zakonske odredbe, osnovni preduslov
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vezan za dokazivanje (postojanja) aktivne legitimacije zalioca se odnosi na
kumulativno ispunjenje interesa za dodjelu ugovora te da je zalilac pretrpio
ili mogao pretrpjeti Stetu zbog nezakonitog postupanja ugovornog organa.
Time je dakle, uredeno pitanje aktivne legitimacije kao glavne procesne
pretpostavke postupka pravne zastite. Razmatrano pitanje je inace, U
prethodnoj praksi KRZ-a izazivalo nedoumice u situacijama da i
legitimaciju priznati ponudacu Cija je ponuda od strane ugovornog organa
odbacena kao neprihvatljiva a koji izjavljuje Zzalbu osporavajuci
prihvatljivost ponude izabranog ponudaca (i ostalih prihvatljivih ponuda) a
da pri tome ne osporava utvrdenu neprihvatljivost svoje ponude, odnosno da
li aktivnu legitimaciju priznati niZerangiranom (prihvatljivom) ponudacu
(npr. Cetverorangiranom) koji osporava prihvatljivost ponuda ponudaca koji
su u odnosu na njega bolje rangirani. Starija praksa KRZ-a je u manjem
broju slucajeva u navedenim situacijama odbacivala takve zalbe,
oduzimaju¢i aktivnu legitimaciju spomenutim kategorijama ponudaca,
medutim u novijoj praksi KRZ-a, potvrdenoj od strane Suda BiH,
preovladava shvatanje da su ponudaci ¢ije ponude nisu prihvatljive a koji
osporavaju prihvatljivost (ostalih) ponuda, kao i nizerangirani ponudaci Koji
osporavaju prihvatljivost ponuda bolje rangiranih ponudaca, aktivno
legitimisani za izjavljivanje zalbi, te da im se dozvoljava osporavanje
prihvatljivosti ponuda izabranog i/ili bolje rangiranog/ih ponudaca.
Istovremeno, pitanje aktivne legitimacije zainteresovanih ponudaca
koji izjavljuju zalbe na tenderske dokumentacije u praksi u pojedinim
situacijama zasluzuje poseban komentar. Naime, postavlja se pitanje kako
cijeniti aktivnu legitimaciju zainteresovanog ponudaca koji izjavljuje zalbu
na tendersku dokumentaciju bez prethodnog utvrdivanja da li isti posjeduje
sposobnosti obavljanja profesionalne djelatnosti trazene nabavkom (s
obzirom na prirodu djelatnosti za koju je registrovan) a u odnosu na primjenu
odredbi iz ¢lana 97. ZJN po kojoj privredni subjekt treba da ucini
vjerovatnim da bi mu u konkretnom postupku javne nabavke, ozalbenom
tenderskom dokumentacijom mogla biti prouzrokovana Steta zbog
postupanja ugovornog organa. Kako praksa pokazuje, ugovorni organi i KRZ
meritorno rjeSavaju izjavljene Zalbe na tenderske dokumentacije
pretpostavljajuéi (postupajuci po automatizmu) da zalioci posjeduju aktivnu
legitimaciju, pri ¢emu se ne upustaju u utvrdivanje da li isti posjeduju
sposobnost obavljanja profesionalne djelatnosti koja je predmet nabavke (u
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skladu sa vaze¢im materijalnim propisima iz date oblasti). Sud BiH se u
dosadasnjoj praksi nije izjasnio suprotno navedenoj praksi ugovornih organa
i KRZ-a. Razmatrano pitanje se dodatno usloZnjava i &injenicom da u
pojedinim postupcima navedene vrste, zalioci (kasnije) i ne dostave ponude,
te je nesporno dakle, da u datim situacijama Zzalioci, kao zainteresovani
ponudaci nisu pretrpjeli nikavu Stetu. Dodatno, spomenute situacije povlace i
pitanje opravdanosti naknade zahtijevanih troskova pravnog zastupanja
zalilaca Cije su Zalbe izjavljene putem njihovih punomoénika/advokata a Koji
su nakon usvajanja Zalbi (od strane ugovornog organa ili KRZ-a) takode
usvojeni. Dakle, rije¢ je o spornom pitanju kada se sti¢e svojstvo ucesnika u
postupku javne nabavke, odnosno kada Zzalbu mogu izjaviti privredni subjekti
koji nisu ucesnici u postupku (Buza, Tesanovi¢, Petricevi¢: 2015). U odnosu
na navedena pitanja, ostaje da se vidi kako ¢e KRZ i Sud BiH u svojoj daljoj
praksi postupati.

U kontekstu aktivne legitimacije, neophodno je naglasiti i da ZIJN ne
predvida mogucénost pristupa pravnim lijekovima organima i institucijama
koji su nadlezni da stite javni interes. Sa pravom se moze konstatovati, da bi
takvu moguénost, s obzirom da se u postupcima javnih nabavki raspolaze
javnim sredstvima, trebalo omoguéiti i odredenim drzavnim organima da
mogu izjaviti zalbu protiv rjeSenja kojima je povrijeden zakon u korist
pojedinca ili pravnog lica a na $tetu javnog interesa, posebno imajuci u vidu
da Zakon o upravnom postupku (kao supsidijaran propis) dozvoljava da
tuzilac, pravobranilac i drugi organi, kada su zakonom ovlas¢eni, mogu
izjaviti zalbu u situacijama date vrste.*

Vezano za rokove izjavljivanja zalbi, ZJN je iste definisao na sljedeci
nadin (¢l. 101): (1) Zalba se moZe izjaviti: a) najkasnije sedam dana prije
isteka roka za podnoSenje zahtjeva za uceSce ili ponuda u odnosu na podatke
iz objavjestenja; b) najkasnije 10 dana od dana preuzimanja tenderske
dokumentacije; c¢) najkasnije 10 dana po prijemu zapisnika o otvaranju
ponuda, u odnosu na radnje, postupanje, ne€injenja ili propustanja u
postupku otvaranja ponuda; d) najkasnije 10 dana po prijemu odluke kojom
se odlucuje o pojedinaénom pravu iz javne nabavke u odnosu na postupak
pregleda i ocjene sposobnosti, te postupak pregleda, ocjene i izbora

* Clan 213. stav (2) Zakona o upravnom postupku (,, Sluzbeni glasnik BiH* br. 29/02, 12/04,
88/07, 93/09, 41/13, 53/16)
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najpovoljnijeg ponudaca; €) najkasnije 10 dana po isteku roka za donoSenje
odluke o pojedina¢nim pravima iz javne nabavke iz tacke d) ovog stava; (2)
Zalba se izjavljuje najkasnije 30 dana po saznanju da je ugovor zakljuten bez
provedenog postupka javne nabavke u suprotnosti s ovim zakonom, a
najkasnije u roku od jedne godine od dana zakljucenja ugovora u tom
postupku; (3) U slucaju dodjele ugovora u sklopu okvirnog sporazuma iz
Clana 32. stav (5) ovog zakona ili u okviru dinamickog sistema kupovine iz
¢lana 123. ovog zakona, zalba se izjavljuje najkasnije 30 dana ako ugovorni
organ obavijesti ponudace da je ugovor na osnovu okvirnog sporazuma ili
dinamickog sistema kupovine zakljuen u odnosu na postupak dodjele
ugovora u sklopu okvirnog sporazuma ili dinamic¢kog sistema kupovine; (4)
U slucaju pregovarackog postupka bez objave obavjeStenja i postupka
dodjele ugovora o nabavci usluga iz Aneksa II. Dio B, zalba se izjavljuje
najkasnije: a) 10 dana od dana objave dobrovoljnog ex ante obavjestenja o
transparentnosti, ako je ovo obavjesStenje objavljeno; b) 30 dana od dana
objave obavjestenja o dodjeli ugovora, ako dobrovoljno ex ante obavjestenje
0 transparentnosti nije objavljeno; (5) U postupcima nabavke male
vrijednosti iz ¢lana 88. stav (1) tatka a) ovog zakona Zalba se izjavljuje u
roku od pet dana od dana prijema odluke o izboru najpovoljnijeg ponudaca.

Dodatno, Zakon predvida da ée (povodom izjavljene Zalbe) KRZ
ponistiti ugovor ili okvirni sporazum ako je ugovorni organ: a) primijenio
pregovaracki postupak bez objavljivanja obavjestenja ili je postupak dodjele
ugovora o nabavci usluga iz Aneksa Il. Dio B u suprotnosti s odredbama
ovog zakona; b) propustio objaviti obavjestenje o nabavci na portalu javnih
nabavki ako se to zahtijeva ovim zakonom; c) zakljucio ugovor ili okvirni
sporazum u suprotnosti s ¢lanom 98. ovog zakona ako to spre¢ava URZ da
razmotri zalbu prije zakljucenja ugovora ili okvirnog sporazuma; d)
zakljucio ugovor ili okvirni sporazum bez primjene postupka javne nabavke,
osim u slucajevima kada to ovaj zakon dopusta (¢l. 111. st.2.).

Iz navedenih odredbi ZJN, evidentno je da se zaliocima omogucéava
koriS¢enje zalbe u razliitim fazama postupaka nabavki, pri ¢emu Zakon
sadrzi 1 odredbu po kojoj ukoliko zalilac propusti da izjavi zalbu u
situacijama navedenim u st.2. citiranog ¢lana Zakona, gubi pravo da trazi
ispitivanje zakonitosti po istom osnovu, u kasnijoj fazi postupka (¢1. 100.
st.6.). Spomenuta odredba zasluzuje poseban komentar. Naime, sa aspekta
njene prakticne primjene postavlja se pitanje kako cijeniti zalbu koja je
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izjavljena na odluku o izboru najpovoljnijeg ponudaca pri ¢emu se prilikom
razmatranja iste (od strane postupajuc¢eg organa) utvrdi da pojedini dijelovi
tenderske dokumentacije nisu sainjeni u skladu sa zakonskim i
podzakonskim odredbama iz oblasti javnih nabavki ili da su uslovi iz
tenderske dokumentacije u suprotnosti sa materijanim propisima Kkoji
reguliSu oblast predmetne nabavke, pri ¢emu zalbeni navodi zalioca
eksplicitno ne ukazuju na navedeno. U odnosu na dato pitanje, moze se
konstatovati da u praksi kontrolnih organa sistema javnih nabavki nema
konzistentnog pristupa. Cinjenica je da ZIN propisuje da su apsolutno bitne
povrede postupka one o kojima KRZ vodi ra¢una po sluZbenoj duznosti i
koje mogu dovesti do poniStenja postupka (u potpunosti ili djelimi¢no) u
slu¢aju neuskladenosti tenderske dokumentacije sa zakonom i podzakonskim
aktima, koja je dovela do nemoguénosti utvrdivanja osnovanosti zalbenih
navoda ili do naruSavanja osnovnih principa ZJN odnosno nezakonite
dodjele ugovora (¢1.103.st.1.a) ZJN). Istovremeno, Zakon u st.2. spomenutog
¢lana, odreduje da su relativno bitne povrede zakona one koje mogu dovesti
do ponistenja postupka, pod uslovom da se uspostavi direktan veza izmedu
povrede i ishoda postupka. Tumacenjem spomenutih odredbi Zakona, moglo
bi se zakljuditi da one u potpunosti ne obezbjeduje rjesenje odnosno odgovor
na gore postavljeno pitanje. U datom kontekstu naglasava se da se u
postupcima pravne zaStite, primjenjuju i nacela zaStite javnog interesa i
nacela materijalne istine, shodno Zakonu o upravnom postupku. Prilikom
trazenja odgovora na postavljeno pitanje, treba poci od nesto jednostavnije
situacije u kojoj KRZ, prilikom razmatranja Zalbe, nesporno utvrdi da je
tenderska dokumenatacija postavljena suprotno ZJN, te je ostavljena
mogucnost da Se ponistiti predmetni postupak nabavke. S tim u vezi,
pojavljuje se pitanje da li ponistiti cjelokupan postupak javne nabavke u
svim situacijama kada se utvrdi da neki dio tenderske dokumentacije (a radi
se o rjeSavanju Zalbe koja nije izjavljena na sadrzaj tenderske dokumentacije)
nije sa¢injen u skladu sa zakonskim i podzakonskim propisima a da Zalilac u
zalbi ne isti¢e navedeno kao zalbeni navod. Striktno tumacenje ¢1.103. st.1.a)
ZIN navodi da bi se u svim takvim situacijama KRZ trebao, po sluZbenoj
duznosti, ponistiti postupak (u potpunosti ili djelimi¢no). Nadalje, pitanje se
komplikuje kada se prilikom razmatranja zalbe utvrdi da su uslovi tenderske
dokumentacije suprotni materijalnim propisima iz predmetne oblasti
nabavke, pri ¢emu ponovo, zalilac datu kontradiktornost u svojoj zalbi i ne
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istice. U odnosu na navedeno, neophodno je ista¢i da KRZ i Sud BiH
smatraju da se u postupcima javnih nabavki mora voditi ratuna o pravilnoj
primjeni materijalnih propisa iz (predmetne) oblasti nabavke, pod uslovom
da isti nisu suprotni principima ZJN. U datom kontekstu napominje se da
ZJN izri¢ito propisuje da u slucaju da se razli¢itim propisima u BiH ureduju
ista pitanja kao ZJN, primjena navedenog zakona imace prednost u odnosu
na ostale propise (¢l.122. st.4.). Pozivajuci se ponovo na odredbe ¢l.103.
ZIN, konstatuje se da Zakon ne sadrzi odredbe koje su u vezi sa
razmatranom situacijom, te je dakle, kontrolnim organima ostavljeno da u
datim slucajevima, cijene zakonitost postupka kako sa aspekta primjene
vaze¢ih normi iz oblasti javnih nabavki, tako i iz oblasti materijalnih propisa
koji se odnose na predmet nabavke. U sustini, imajué¢i u vidu nacelo
ekonomiénosti postupka, na KRZ-u i Sudu BiH je sloZen posao nalaZenja
ravnoteze/balansa izmedu javnog i privatnog interesa, ali ni u kom slucaju na
Stetu narusavanja nacela zakonitosti.

U odnosu na odredbe ZJN vezane za rokove izjavljivanja zalbi, ponovo
je potrebno ukazati na prakticne aspekte primjene istih vezane za slucajeve u
kojima zalioci izjavljuju zalbu na tendersku dokumentaciju (uru¢enjem posti)
u periodu od nekolika dana (ili istog dana) prije krajnjeg dana za prijem
ponuda, odnosno otvaranja ponuda, a da ugovorni organi, ne znajuéi za
izjavljene zalbe (S obzirom da iste nisu zaprimili do zakazanog dana
otvaranja ponuda) pristupe otvaranju ponuda, a ¢esto i ocjeni pristiglih
ponuda, S$to dovodi do povrede postupka. Naime, ukoliko se od strane
ugovornog organa u re¢enim situacijama utvrdi da su Zalbe osnovane, onda
cjelokupan postupak postaje bespredmetan (kao nistav), te takve situacije
dovode do nemogucnosti realizacije nabavke na strani ugovornog organa a
istovremeno dolazi i do krSenja legitimnih ocekivanja savjesnih ponudaca
koji su u dobroj vjeri dostavili svoje ponude, ¢ije je pripremanje, U Svakom
slu¢aju, prouzrokovalo odredene troskove. U smislu izbjegavanja navedenih
situacija, koje inace mogu nesavjesnim ponudacima posluziti za ometanje
sprovodenja pojedinih nabavki, neophodna je zakonska intervencija kako bi
se sluCajevi navedene vrste onemogucili, pri ¢emu je od primarnog znacaja
voditi racuna da se ne ugrozi garancija prava na djelotvorni pravni lijek.

Dodatno, u donosu na ¢1.101. ZJN, potrebno je konstatovati da Zakon
ne sadrzi odredbe o moguénosti izjavljivanja zalbi u postupcima male
vrijednosti, direktnih sporazuma, pri ¢emu se u praksi zalbe izjavljene u
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datim postupcima odbacuju kao nedopustene, te u svrhu preciznijeg
definisanja procesnih prava ucesnika postupaka javnih nabavki, ZJN bi
trebao sadrzavati precizno odredene norme vezane za (ne)dopustenosti zalbi
u svim postupcima javnih nabavki koje predvida.

ZJN takode detaljno ureduje sadrzaj zalbe (¢1.105.), na nacin da izricito
odreduje sljedece sadrzajne elemente Zzalbe: a) ime ili naziv zalioca,
prebivaliSte ili sjediSte zalioca, ime zastupnika ili opunomocenika Zzalioca
ako ga ima; b) naziv ugovornog organa protiv kojeg se podnosi zalba; c) broj
i datum postupka javne nabavke i podatke o objavljivanju obavjestenja o
javnoj nabavci, ako je obavjeStenje objavljeno; d) broj i datum odluke o
izboru ponude, poniStenju postupka ili druge odluke ugovornog organa; e)
druge podatke o radnji, propustanju radnje ili postupcima ugovornog organa
koji su predmet postupka ili o predmetu nabavke; f) opis ¢injeni¢nog stanja;
g) opis povreda ovog zakona i podzakonskih akata i obrazlozenje; h)
prijedlog dokaza; i) dokaz o pla¢enoj administrativnoj taksi na zalbu, u
iznosu propisanom clanom 108. ovog zakona; j) potpis zalioca ili potpis
ovlaStenog lica odnosno opunomocenika (ako ga zalilac ima) i pecat (ako ga
zalilac ima).

U odnosu na navedeni dio Zakona, neophodno je naglasiti da isti sadrzi
bitan nedostatak u dijelu tatke 1) koja spominje dokaz o placenoj
administrativnoj taksi na Zalbu, u iznosu propisanom ¢lanom 108. ovog
zakona, imajuci u vidu da ¢lan 108. ZJN (naknada na Zalbu) sadrzi obavezu
zalioca da uplati naknadu za pokretanje Zalbenog postupka u razli¢itim
iznosima, te se dakle tacka i) ¢1.105. ZJN susStinski ne odnosi na
administrativnu taksu, kako Zakon propisuje uplatu naknade pokretanja
zalbenog postupka, ¢ije neuplaéivanje, shodno ¢lanu 106. stav 2. ZJN,
rezultira odbacivanjem zalbe kao neuredne (shodno ¢l.111.st.1.b). U praksi,
KRZ u odnosu na sadrzaj ¢1.106. st.1. ZIN (prema kome ako dostavljena
zalba ne sadrzi podatke iz Clana 105. stav (1) tac. a), b), c), d) e), h) 1 j),
posebnim zaklju¢cima poziva zalioca da upotpuni zalbu i odreduje rok (ne
duzi od tri dana od dana prijema zahtjeva za dopunu) da dostavi dokaze o
pla¢enoj naknadi pokretanja Zalbenog postupka (kako bi se stekli uslovi za
meritorno rje$avanje zalbe) kao i dokaz o pla¢enoj administrativnoj taksi.

Izjavljena zalba, shodno ¢1.110. ZJN odgada postupak nabavke,
odnosno zakljucenje/izvrSenje ugovora ili okvirnog sporazuma (do
donosenja odluke KRZ-a), te je dakle rije¢ o suspenzivnom dejstvu zalbe, pri
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Cemu Zakon ipak predvida izuzetak od datog pravila, propisuju¢i da u
postupku pravne zaitite KRZ mozZe odluéiti o zahtjevu ugovornog organa za
nastavak postupka nabavke (Cl.111. st.l. t.e), ali bez dalje elaboracije
spomenute moguénosti, odnosno elemenata koje bi KRZ mogao Kkoristititi
prilikom odlucivanja o spomenutom zahtjevu ugovornog organa. U literaturi
se istiCe da bi, kao eventualni kriterije za ocjenu ravnoteze interesa, mogli
posluziti moguéi nastanak Stete nesrazmjerno vece od vrijednosti nabavke,
zaStita javnog interesa, moguénost ugrozavanja zivota i zdravlja ljudi ili
druge ozbiljne opasnosti (Pejakovié, 2015).

2.1. Zalbeni postupak pred ugovornim organom

Postupak ugovornog organa povodom izjavljene Zalbe Zzalioca je
regulisan odredbama ¢lana 100. ZJN. Zakon propisuje da je ugovorni organ
duzan u roku od pet dana od prijema Zalbe utvrditi njenu blagovremenosti i
dopustenosti odnosno da li je ista izjavljena od strane ovlas¢enog lica
(€1.100. st.1.), da bi, ukoliko utvrdi da nije, zalbu odbacio zaklju¢kom protiv
koga Zalilac ima moguénost izjavljivanja zalbe KRZ-u, u roku od 10 dana od
dana prijema zaklju¢ka (¢l.100. st.2.). Spomenuti ¢lan Zakona, nadalje
obezbjeduje remonstrativni karakter zalbe, kako ugovorni organ ukoliko
utvrdi da je ona djelimi¢no ili u cijelosti osnovana, moze rjeSenjem ispraviti
radnju, preduzeti €injenje ili moZe postojecu odluku ili rjeSenje staviti van
snage 1 zamijeniti je drugom odlukom ili rjeSenjem, ili ponistiti postupak
javne nabavke, te o tome obavijestiti u¢esnike u postupku javne nabavke na
nacin odreden ovim zakonom, u roku od pet dana od dana prijema Zzalbe
(€1.100. st.3.). ZIN propisuje da se protiv spomenutog rjesenja ugovornog
organa moze izjaviti Zalba, posredstvom ugovornog organa, u roku od pet
dana od dana prijema zalbe (¢1.100. st.4.). Medutim, ako ugovorni organ
utvrdi da je izjavljena zalba iz ¢1.101. ZIN nesnovana, duzan je, u roku od
pet dana od datuma zaprimanja Zalbe, istu proslijediti KRZ-u, sa svojim
izjaSnjenjem na navode Zalbe, i sa komplethom dokumentacijom u vezi s
postupkom protiv kojeg je izjavljena zalba (¢1.100. st.5.). 1z navedenog se
zakljuCuje, da je ugovorni organ povodom izjavljene zalbe, nadlezan da
ispita postojanje procesnih pretpostavki (zalbe), uz mogucnost usvajanja
zalbe.
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Navedena mogucnost da ugovorni organ prilikom izjavljene zalbe na
njegovu odluku, shodno remonstrativnom dejstvu iste, moze ispraviti radnju,
preduzeti Cinjenje ili moZe postojecu odluku ili rjeSenje staviti van snage i
zamijeniti je drugom odlukom ili rjeSenjem, ili ponistiti postupak javne
nabavke, se u dijelu literature smatra suvisnim odnosno nepotrebnim uz
isticanje da ponovno odlucivanje (istog) organa Kkoji je donio osporenu
odluku predstavlja koliziju sa nacelom pravne sigurnosti. Medutim, sa druge
strane napominje se da navedeni na¢in omoguc¢ava brzo rjeSavanje spora, sa
ciliem da se sprije¢i dalji Zalbeni postupak (pred KRZ-om i eventualno
Sudom BiH), ukoliko ugovorni organ ocijeni da je doslo do njegove greske
nemarom ili ukoliko Zalilac iznese ubjedljive razloge u vezi ispravljanja
povrede zakona, te je dakle evidentno da je navedeno shvatanje prihvaceno i
od strane zakonodavca.”

U odnosu na dato pitanje a imajuéi u vidu ¢injenicu da KRZ nema
saznanja o izjavljenoj zalbi, predatoj ugovornom organu, potrebno je
razmotrititi situaciju kada ugovorni organ ne dostavi (prosilijedi) Zalbu (kao
neosnovanu) KRZ-u, u roku i na na¢in predviden ZJIN, kako ne postupa po
¢1.100. st.3. Zakona, tj. ne donese odluku po Zalbi. Iz prakse KRZ-a
proizilazi da u datim situacijama, zalioci izjavljuju posebnu zalbu direktno
KRZ-u, navodedéi u istoj da ugovorni organ nije postupio u skladu sa ¢1.100.
ZJN, odnosno da njihovu (prethodno) zalbu nije rijeSio u skladu sa
predvidenim rokovima i1 na na¢in odreden spomenutim odredbama Zakona.
Tada, KRZ dostavlja Zalbu ugovornom organu, istovremeno zahtijevajuéi od
istog obavjestenje o statusu prethodno izjavljene zalbe ugovornom organu, te
na takav nacin ,,podsti¢e* ugovorni organ da rijesi zalbu u pitanju. U odnosu
na navedeno, napominje se da ZJN ne predvida prekrSajnu odgovornost
ugovornog organa vezanu za situacije nepostupanja po rokovima iz ¢lana
100. ZJN, te s obzirom na enumerativno normirane slucajeve prekrSajne
odgovornosti ugovornog organa iz c¢lana 116. ZJN, spomenuto
(ne)postupanje ugovornog organa bi trebalo sankcionisati odredbama
prekrSajne odgovornosti.

* Public Procurement Training Manual, Module F, SIGMA, 2015, p.10; dostupno na:
www.http://www.sigmaweb.org/publications/Module-F-%202015-clean.pdf
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2.2. RjeSavanje Zalbi pred KRZ-om

Clan 93. ZJN propisuje da je za rjeSavanje zalbi u postupcima javnih
nabavki nadlezan KRZ, te da navedeni organ po zaprimanju Zalbe, prvo
utvrduje blagovremenost i dopustenost iste, kao i da li je zalba izjavljena od
ovlastenog lica (¢1.109.). Odlu¢ivanje KRZ-a je uredeno ¢&l. 111. st. (1) ZIN
prema kome isti moze:

a) obustaviti postupak po zalbi zbog odustajanja od Zalbe;

b) odbaciti Zalbu zakljuckom zbog nenadleznosti, nedopustenosti,
neurednosti, neblagovremenosti i zbog toga Sto je izjavljena od lica
koje nema aktivnu legitimaciju;

€) odbiti zalbu zbog neosnovanosti;

d) ponistiti odluku, postupak ili radnju u dijelu u kojem je povrijeden
zakon ili podzakonski akti;

e) odluciti o zahtjevu ugovornog organa za nastavak postupka javne
nabavke;

f) ponistiti ugovor o javnoj nabavci ili okvirni sporazum u okolnostima
iz stava (2) ovog Clana.

Istovremeno, KRZ ¢e, shodno st.2. spomenutog ¢lana Zakona, ponistiti
ugovor o javnoj nabavci ili okvirni sporazum ako je ugovorni organ: a)
primijenio pregovaracki postupak bez objavljivanja obavjeStenja ili je
postupak dodjele ugovora o nabavci usluga iz Aneksa Il. Dio B u suprotnosti
s odredbama ovog zakona; b) propustio objaviti obavjestenje o nabavci na
portalu javnih nabavki ako se to zahtijeva ovim zakonom; c) zakljucio
ugovor ili okvirni sporazum u suprotnosti s ¢lanom 98. ovog zakona ako to
spreéava KRZ da razmotri zalbu prije zakljuenja ugovora ili okvirnog
sporazuma; d) zakljucio ugovor ili okvirni sporazum bez primjene postupka
javne nabavke, osim u slu¢ajevima kada to ovaj zakon dopusta.

Iz citiranih odredbi Zakona, evidentno je da ZJN regulise odlucivanje
KRZ-a, pri ¢emu se primjeéuje da Zakon ne obezbjeduje dalje odredbe o
pravilima postupka koji se vodi pred spomenutim organom (osim odredbi iz
¢1.94-112.). U navedenom kontekstu od bitnog znacaja je naglasiti da ZJN
propisuje da se prilikom rjeSavanja zalbi pred KRZ-om, (supsidijarno)
primjenjuju odredbe Zakona o upravnom postupku u dijelu postupka koji
nije ureden odredbama ZJN (kako je to predvideno ¢l.117.). Navedena
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odredba Zakona zasluzuje poseban komentar sa aspekta same (pravne)
prirode postupka pravne zastite javnih nabavki. Imajuéi u vidu supsidijarnu
primjenu Zakona o upravnom postupku eksplicitno predvidenu ZJN, prirodu
samog upravnog postupka (iz Zakona o upravnom postupku) i odredbe ZJN
iz ¢1.111. vezane za odlu¢ivanje KRZ-a, moglo bi se konstatovati da je
postupak pravne zastite upravni postupak koji se po svojoj prirodi priblizava
obliku sudskog postupka ali da ipak ne odgovara u potpunosti definiciji
sudskog postupka, te se s tim u vezi u literaturi navodi da organ koji rjeSava
zalbe u postupcima javnih nabavki ne bi trebao biti upravni nego kvazisudski
organ, na prelasku ka specijalizovanom sudstvu, kako je u datim situacijama
rije¢ o mijeSanju upravnih i sudskih elemenata (Pejakovié: 2015). Dakle,
postupak pravne zastite javnih nabavki, posmatran u cjelini, predstavlja
posebnu vrstu upravnog postupka, s obzirom da Zakon o upravnom postupku
predvida moguénost da se pojedina pitanja postupka za odredenu upravnu
oblast izuzetno, posebnim zakonom, mogu urediti drugacije nego li
Zakonom o upravhom postupku, pod uslovom da ista nisu u suprotnosti sa
nacelima spomenutog zakona.*

Zakon nadalje propisuje da o vodenju postupka po Zzalbi, KRZ
obavjeStava izabranog ponudaca po sluzbenoj duznosti, dok se ostala lica sa
svojstvom stranke mogu prijaviti za uces¢e u postupku po zalbi (¢1.94. st.2.),
pri cemu svaka stranka ima pravo da se izjasni o zahtjevima i navodima
druge starne i da predlozi dokaze a da KRZ svakoj stranci u postupku
dostavlja podneske koje zaprimi u predmetu, o kojima se raspravlja o glavnoj
stvari ili predlazu nove Cinjenice i dokazi (¢1.94. st.3.). Spomenute odredbe
zasluzuju komentar sa aspekta nacela kontradiktornosti postupka,
zagarantovanog Zakonom o upravnom postupku.

Pojedini autori su stava da ZJN izri¢ito ne zahtijeva kontradiktornost
postupka pred KRZ-om, iako kontradiktornost proizilazi iz njegovih
pojedinih, nesistemski proklamovanih odredbi, kao u situaciji kad se
ugovornom organu daje mogucénost da se izjasni o navodima Zalbe u
pisanom obliku, te dakle u Zakonu, umjesto nacela usmenosti dominira
nacelo pismenosti, pri ¢emu ZJN izri¢ito ne proklamuje ni nacelo javnosti,
Sto je u koliziji sa nacelom pravne sigurnosti. S tim u vezi istice se da je
kontradiktornost predvidena ZJN, nepotpuna, kako se svodi na komunikaciju

* Clan 2. Zakona o upravnom postupku

49



. DRUSTVENA | TEHNICKA ISTRAZIVANJA “

podnescima, te da da je Zakon trebao predvidjeti moguénost strankama da
iznesu svoje navode i dokaze na usmenoj raspravi (Pejakovi¢: 2015). 1z
prakse proizilazi da je znacajan broj zalbi vezan za predmete u kojima
udestvuje dvije ili vide stranaka sa protivnim interesima, pri ¢emu KRZ
prilikom odluc¢ivanja u takvim stvarima koristi odredbe vezane za poseban
ispitni postupak predvidene Zakonom o upravnom postupku ali bez
zakazivanja usmenih rasprava. Razmatrano pitanje ostaje otvoreno, u
o¢ekivanju zauzimanja decidnog stava u vezi istog od strane KRZ-a
(odnosno Suda BiH).

Sa aspekta rjeSavanja zalbi od strane KRZ-a neophodno je obratiti
paznju i na zakonom odredene rokove u kojima je dati organ duZzan odluciti
po izjavljenoj zalbi.

Naime, ¢l. 111. st.11. ZIN propisuje da je KRZ duzan da donese
zakljucak ili rjeSenje po zalbi u roku od 15 dana od dana kompletiranja zalbe
od ugovornog organa ali ne kasnije od 30 dana nakon prijema zalbe od
ugovornog organa. Evidentno je da je spomenuta odredba nije dovoljno
precizno formulisana, kako iz iste nije jasno kada zaista spomenuti rok
rjeSavanja zalbi po¢inje da tece, da li od dostavljanja zalbe KRZ-u ili od dana
predaje Zalbe ugovornom organu. S tim u vezi, u cilju unapredenja
efikasnosti cjelokupnog postupaka pravne =zastite, bilo bi pozeljno
reformulisati razmatranu odredbu Zakona, na nacin da se odredi precizan
procesni trenutak od koga bi se racunao rok u kome je kontrolni organ duzan
rijesiti izjavljenu Zalbu u postupku.

Pitanje postupanja KRZ-a u situacijama kada utvrdi da je potrebno
ponistiti odluku, postupak ili radnju, u dijelu u kojima je povrijeden zakon ili
podzakonski akt, takode zasluzuje poseban osvrt. Naime, u ve¢em broju
slu¢ajeva kada KRZ postupajuéi po izjavljenoj zalbi utvrdi osnovanost iste,
KRZ, shodno ¢l.117.

ZJN primjenjuje odredbe ¢1.230. st.2. Zakona o upravnom postupku,
prema kojima ako drugostepeni organ nade da ¢e nedostatke prvostepenog
postupka brZze 1 ekonomicnije otkloniti prvostepeni organ, on ¢e svojim
rjeSenjem ponistiti prvostepeno rjeSenje 1 vratiti predmet prvostepenom
organu na ponovni postupak, pri ¢emu je drugostepeni organ duzan Svojim
rjeSenjem ukazati prvostepenom organu u kom pogledu treba upotpuniti
postupak, a prvostepeni organ duzan je u svemu postupiti po drugostepenom
rjeSenju i bez odgadanja, a najkasnije u roku od 15 dana od dana prijema
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predmeta, donijeti novo rjeSenje. Dakle, utvrduju¢i osnovanost zalbe,
ponistavajuéi ozalbenu odluku ugovornog organa, KRZ vraéa predmet na
ponovno rjeSavanje ugovornom organu, ukazujuci istom u kom pogledu
treba upotpuniti postupak. Sa aspekta nacela efikasnosti, navedenoj praksi
KRZ-a je moguée uputiti zamjerku, imajuéi u vidu moguénost da sam KRZ
rijesi predmetnu stvar meritorno (u potpunosti), bez vracanja rjesenja stvari
na ponovni postupak ugovornom organu. Naime, smatra se da drugostepeni
organi u nacelu, ne bi trebali vracati prvostepenim organima predmete na
ponovni postupak kako bi se na taj nacin otklonile nepravilnosti u radu
prvostepenog organa, postupak bi bio okoncan, §to bi strankama omogucilo
da $to prije ostvare svoja prava ili obaveze u javnom interesu (Krijan, 2002).

Medutim, ¢injenica je da u odredenom broju slu¢ajeva (koji nije
zanemarljiv), ugovorni organ ne koriste u znacajnijoj mjeri
mogucnosti/ovlas¢enja data ZIN i Zakonom o upravnom postupku u pogledu
prvo, ocjene prihvatljivosti ponuda i drugo, prilikom postupanja po
izjavljenim zalbama.

Naime, primjecuje se da ugovorni organ ne Kkoriste u potpunosti
mogucénosti predvidene zakonskim rjeSenjima prilikom ocjene ponuda
ponudaca, donose¢i pausalne 1 nedovoljno obrazloZene ocjene
(ne)prihvatljivosti ponuda. Na primjer, ugovorni organi prilikom ocjene
prihvatljivosti ponuda cesto ne Kkoriste zakonsku moguénosti da od
kandidata/ponudaca zatraZze pismeno pojasnjenje dostavljenih referensi (iz
¢l.48. st.5. ZIN) 1ili da pozovu kandidate/ponudace da pokasne
dokumenta/dostave originalne dokumente u cilju otklanjanja formalnog
nedostatka dokumenata (iz ¢1.68. st.3. ZJN) a da upravo iz razloga vezanih za
navedene elemente, ponudu odbaci kao neprihvatljivu.

Dodatno, kada je rije¢ o postupanju KRZ-a, njegov rad je dalje
usloznjen i Cinjenicom da u izvjesnom broju slucajeva, ugovorni organi
prilikom rjeSavanja zalbi ne sprovode potpun postupak utvrdivanja
¢injeni¢nog stanja ili ga ,utvrduju” pausalno, te Zalbe kao neosnovane
proslijeduje KRZ- u na dalje postupanje (shodno ¢1.100. st.5. ZJN), bez
dovoljnog 1 detaljnog obrazlozenja zaSto je zalba cijenjena neosnovanom,
fakticki izbjegavaju¢i decidno izjaSnjavanje o izjavljenoj Zalbi, odnosno
zanemarujuci ovlaséenja iz €1.100. st.3. Zakona. S obzirom na navedeno,
na¢elno, praksi KRZ-a vezanoj za primjenu ¢1.230. st.2. Zakona o upravnom
postupku se ne bi mogle uputiti ozbiljnije zamjerke, imajuci u vidu da se u
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veéem broju slucajeva nedostaci postupka sprovedenog pred ugovornim
organom, mogu brze i efikasnije otkloniti od istog (u ponovnom postupku) a
posebno s obzirom na ¢injenicu da upravo ugovorni organ (u najve¢em broju
slucajeva) raspolaze znatnom profesionalnom 1 struénom
ekspertizom/osobljem u predmetnoj oblasti nabavke, koja je nesporno u
stanju da rijesi zalbu sa ubjedljivim i obrazlozenim argumentima. Medutim,
ukoliko je ugovorni organ detaljno utvrdio c¢injeni¢no i pravno stanje
konkretne stvari, te isto precizno elaborisao uz dostavljeno izjasnjenje uz
zalbu, u takvim situacijama bi KRZ trebao rijeSiti stvar u
potpunosti/meritorno, bez vraéanja stvari na ponovno odlu¢ivanje
ugovornom organu, kako bi suprotno postupanje KRZ-a predstavljalo
povredu nacela efikasnosti i pravne sigurnosti.

Rjesenja i zakljuéci KRZ-a su konac¢na i izvr$na (¢L.111. st. 13. ZIN),
te ugovorni organi i uéesnici u postupku mogu pokrenuti upravni spor pred
Sudom Bosne i Hercegovine (€l. 115. st. 1. ZIN), pri cemu Zakon eksplicitno
odreduje da se upravni spor vodi po hitnom postupku (¢1.115. st.2. ZJIN).
Medutim, kako praksa pokazuje, sudsko odlucivanje po izjavljenim tuzbama
u datim postupcima traje duze od godine, §to dovodi do naruSavanja nacela
efikasnosti i pravne sigurnosti. Navedena praksa prouzrokuje niz slozenih
situacija, kako je u vecini slucajeva postupak nabavke ve¢ okonéan, odnosno
ugovor je zakljucen i izvrSen, te oSteCenim ucesnicima u postupku jedino
preostaje slozena procedura ostvarivanja prava na naknadu Stete zbog
izmakle dobiti (¢.121. ZIN).

3. ZAKLJUCAK

Postupak pravne zaStite u postupcima javnih nabavki predstavlja
poseban upravni postupak s obzirom na specificnu pravnu prirodu javnih
nabavki. Obezbjedivanje djelotvorne pravne zastite postupaka javnih nabavki
predstavlja jedan od najznacajnijih segmenata cjelokupnog sistema javnih
nabavki, kako je dati elemenat direktno vezan za zastitu prava ucesnika
postupaka javnih nabavki, tako i za zakonitost troSenja javnih sredstava
kojima raspolazu ugovorni organi. Zbog toga je od velike vaZnosti
uspostavljanje djelotvornog i transparentnog sistema pravne zastite. U
kontekstu rada, namece se zakljucak da ZJN karakteriSe nedostatak odredbi
koje se odnose na pravnu zastitu, a koje bi na obuhvatan i pregledan nacin
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djelotvorno uredile datu oblast, pri ¢emu se takode istovremeno konstatuje
da su pojedine od njih nedovoljno jasno postavljene, te da kao takve
prozrokuju poteSkoce prilikom njihove primjene u praksi.

S tim u vezi, rad je identifikovao neke od bitnih nedostatka postojeceg
sistema pravne zastite ZJN, uz predlaganje konkretnih mjera kojima bi se
dati nedostaci otklonili.

U tom smislu, neophodno je poboljsati postojeci pravni okvir prava na
zaStitu u postupcima javnih nabavki, na nacin da se isti sa¢ini na koherentan i
sistematski na¢in, odnosno da se pojedini instituti jasnije i preciznije odrede,
§to bi neminovno dovelo do skratenja vremena sprovodenja postupka,
smanjenja broja zalbi, boljeg kori$¢enja resursa kako ugovornih organa tako
i kontrolnih organa, kao i uveéanja stepena pravne sigurnosti i zaStite
legitimnih ocekivanja ucesnika postupka, a sve u svrhu smanjenja
moguénosti nezakonitih raspolaganja javnim sredstvima.

53



. DRUSTVENA | TEHNICKA ISTRAZIVANJA “

10.
11.

LITERATURA

Aviani, D., 2008. Pravna zastita u postupku dodjele javih ugovora-
harmonizacija hrvatskog prava s acquis communautaire, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 45, 1/2008

Buza H., Tesanovi¢ S., Petricevi¢ S., 2015. Javne nabavke, legislativa
I praksa, Fakultet za upravu, Sarajevo,

Pelmo, Z., Selimi¢, M., 2012. Zastita prava gradana pred drzavnim
organima uprave u Bosni i Hercegovini, Revija za pravo i ekonomiju,
Pravni fakultet ,,DZemal Bijedi¢*“ Mostar, broj: 1/2012,

Derda, D., 2013. Zastita legitimnih ocekivanja u upravnom pravu,
Zbornik Pravnog fakulteta, Sveuciliste u Rijeci (1991) v.34, br.1
Krijan P., 2001. Komentar Zakona o upravnom postupku Federacije
BiH sa sudskom praksom, Privredna stampa, Sarajevo,

Pejakovi¢ S., 2015. Analiza pravne zaStite u postupcima javnih
nabavki u Bosni i Hercegovini, Analitika, Sarajevo,

Public Procurement Review and Remedies System in the European
Union; SIGMA, Sigma Paper No.41, 2007

Public Procurement Training Manual, Module F, SIGMA, 2015
Remedies, SIGMA, 2016

Zakon o javnim nabavkama (,,Sluzbeni glasnik BiH* br.39/14)

Zakon o upravnom postupku (,,Sluzbeni glasnik BiH* br. 29/02,
12/04, 88/07, 93/09, 41/13, 53/16)

54



