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PREGLEDNI RAD

ZASTITA PRAVA U POSTUPKU
JAVNE NABAVKE

REZIME: Zastita prava i to u svim stadijumima postupka javne nabavke
ostvaruje se u posebnom (upravnom) postupku, koji se pokre¢e posebnim
pravnim sredstvom — zahtevom za zastitu prava. U prvom stepenu odlu-
Cuje narucilac (drzavni organ, organizacija, ustanova ili drugo pravno lice
odredeno ovim zakonom (npr. javno preduzece). Rok za donoSenje prvo-
stepene odluke je odreden, a u slucaju njegovog prekoracenja propisana
je pretpostavka o ,,cutanju administracije” kada se smatra da je zahtev za
zastitu prava odbijen.

U drugom stepenu odlucuje Republicka komisija za zastitu prava u po-
stupcima javnih nabavki, kao poseban upravni organ, odnosno upravna
organizacija, sa svojstvom pravnog lica. Rok za donosenje i dostavljanje
drugostepene odluke Republicke komisije takode je odreden, i iznosi 15
dana, a u slucaju njegovog prekoracenja propisana je pretpostavka o ,,cuta-
nju administracije” jer se upravni spor moze pokrenuti i kada Republicka
komisija nije donela i dostavila odluku u predvidenim rokovima.

Protiv odluke Republicke komisije ne moze se izjaviti zalba, ali se moze
pokrenuti upravni spor, $to znaci da je odluka Republicke komisije je ko-
nacna, ali ne i pravnosnazna.

Odlucivanje o zahtevu za utvrdenje niStavosti ugovora o javnoj nabavci
spada u sudsku nadleznost, dok odlucivanje za zastitu prava, dakle o po-
nistaju postupka javne nabavke, ne spada u sudsku nadleznost, ve¢ u nad-
leznost drugog drzavnog organa — Republicke komisije za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki.

Kljucne reci: javne nabavke, ugovor, predmet ugovora o javnoj nabavci,
nistavost, zastita prava, upravni postupak, upravni spor

* Pravni fakultet za privredu i pravosude, Univerzitet Privredna akademija, Novi Sad
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Uvod

Posle pet godina primene Zakona o javnim nabavkama? ukazala se po-
treba za donoSenjem novog zakona u cilju prevazilazenja nedostataka koji su
uoceni u prakti¢noj primeni ranijeg zakona, propisivanja novih resenja, koja
¢e omoguciti naru¢iocima javnih nabavki brze sprovodenje postupaka javnih
nabavki i efikasniju zastitu prava, otklanjanje kolizije izmedu pojedinih odre-
daba, kao i prihvatanje pravila iz evropske regulative.

Novi Zakon o javnim nabavkama® ureduje postupak zastite prava ponu-
daca i javnog interesa u postupku javne nabavke, a takode propisuje razloge
za nistavost ugovora o javnoj nabavci.

Ugovor je zakljuc¢en kada su se ugovorne strane saglasile o bitnim sastoj-
cima ugovora*, iz ¢ega je pravna teorija izvela zakljucak da je ugovor prihva-
¢ena ponuda. Ponuda je predlog za zaklju¢enje ugovora uc¢injen odredenom
licu, koji sadrzi sve bitne sastojke ugovora tako da bi se njegovim prihvata-
njem mogao zakljuciti ugovor (¢lan 31, stav 1 Zakona o obligacionim odno-
sima). Medutim, u odredenim slucajevima forma ponude je bitan elemenat
ugovora, ¢ije nepostovanje moze da ima za posledicu nevaznost ugovora (ni-
Stavost ili rusljivost). Zakljucenje ugovora licitacijom (javnim nadmetanjem)
ili prikupljanjem pismenih ponuda je kod pojedinih vrsta ugovora propisano
kao obavezna forma ponude i bitan elemenat ugovora. Takav je slucaj i sa
ugovorom o javnoj nabavci koji je definisan kao teretni ugovor zaklju¢en u
pisanoj formi izmedu narucioca i ponudaca u skladu sa sprovedenim postup-
kom javne nabavke, koji za predmet ima nabavku dobara, pruzanje usluga ili
izvodenje radova.’

1. Postupak zastite prava ponudaca i javnog interesa

Sedmo poglavlje Zakona o javnim nabavkama (¢l. 100—118) propisuje
postupak zastite prava ponudaca i javnog interesa.

Ponudacu je u svim fazama postupka obezbedena pravna zastita od stra-
ne Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, koja je

2 Sluzbeni glasnik RS, br. 39/02, 43/03, 55/04, 101/05
3 Sluzbeni glasnik RS, br. 116/08

4 ¢lan 26. Zakona o obligacionim odnosima

5 ¢lan 2. ta¢ka 2. Zakona o javnim nabavkama
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samostalan i nezavisan organ Republike Srbije, sa svojstvom pravnog lica,
dakle posebna upravna organizacija.®

Sastav i izbor Republicke komisije propisan je odredbama iz ¢lana 102
Predsednika i ¢lanove Republicke komisije bira Narodna skupstina Republike
Srbije na predlog Vlade. Republi¢ka komisija za svoj rad odgovara Narodnoj
skupstini.

Propisana je nespojivost funkcije ¢lana Republicke komisije sa drugim
poslovima i aktivnostima koje bi mogle uticati na njihovu samostalnost u radu
1 postupanju.

2. Aktivna legitimacija u postupku zaStite prava

Aktivna legitimacija je procesna pretpostavka za dopustenost zahteva
za zaStitu prava.” Ako ova procesna pretpostavka nije ispunjena, zahtev Ce
biti odbacen zaklju¢kom narucioca, u postupku prethodne provere, primenom
¢lana 110, stav 2, ili od strane Republi¢ke komisije na osnovu ovlaséenja iz
¢lana 117, stav 1. tacka 1.

Zahtev za zaStitu prava u slucaju povrede javnog interesa moze podneti
Uprava za javne nabavke, javni pravobranilac i drzavni organ ili organizacija
koja je ovlaséena da vrsi nadzor nad poslovanjem narucioca. Dajuci ovla-
S¢enje Upravi za javne nabavke da podnese zahtev, zakon obezbeduje, pored
zaStite prava ponudaca, i zaStitu javnog interesa.

3. Dvostepenost postupka odlucivanja i suspenzivno
dejstvo zahteva za zaStitu prava

Ponudac, zastitu prava moze ostvariti u prvom stepenu pred naruciocem
javne nabavke, a ako je nezadovoljan odlukom narucioca postupak zastite
prava moze nastaviti pred Republickom komisijom za zastitu prava.

Podnosenje zahteva odlaze dalje aktivnosti narucioca. Dakle, zahtev za
zaStitu prava ima suspenzivno dejstvo na odluku narucioca o izboru najpovolj-
nije ponude, Sto znaci da narucilac ne moze punovazno da zakljuci ugovor o
javnoj nabavci sa najpovoljnijim ponudacem do konacnosti odluke o zahtevu

¢ Vrhovsek M., Kozar V., (2010). Zastita prava i ni$tavost ugovora o javnoj nabavci, Zbornik ra-
dova ,,Liberalizam i zastita konkurencije” sa Nau¢nog skupa odrzanog 4. maja 2010. godine na
Pravnom fakultetu u Kragujevcu u organizaciji Instituta za pravne i druStvene nauke Pravnog
fakulteta Univerziteta u Kragujevceu, str. 357.

7 Kozar V., (2010). Zastita prava ponudaca i javnog interesa u postupku javne nabavke, Pravni
informator (3), str. 28.
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za zastitu prava, tj. dok Republicka komisija za zastitu prava kao drugostepeni
organ ne donese odluku, s tim Sto zakon dopusta odredene izuzetke.

Posledice podnetog zahteva za zastitu prava blize su uredene u ¢lanu
108. Zakona o javnim nabavkama, u kome je propisano da zahtev za zaStitu
prava zadrzava dalje aktivnosti naruc¢ioca u postupku javne nabavke do dono-
Senja odluke o podnetom zahtevu za zastitu prava, ako Republicka komisija
na predlog narucioca ne odluci drugacije. Dakle, moguce je da Republicka
komisija odluci da zahtev za zastitu prava nema suspenzivno dejstvo, ali samo
u slucaju kada bi zadrzavanjem aktivnosti naru¢ioca u postupku javne nabav-
ke znacajno bio ugrozen interes Republike Srbije, a o takvoj odluci narucilac
je duzan da obavesti sve ucesnike u postupku.

Odluka Republicke komisije je konacna, ali ne i pravnosnazna, jer se
protiv nje moze pokrenuti upravni spor. Kona¢na odluka je i izvrSna jer tuzba,
po pravilu, ne odlaze izvrSenje upravnog akta protiv koga je podneta.® To zna-
¢i da ako je odlukom Republicke komisije odbijen zahtev za zastitu prava kao
neosnovan, narucilac ima pravo da punovazno da zakljuci ugovor o javnoj na-
bavci sa najpovoljnijim ponudacem, kao i da preduzima sve druge aktivnosti
u postupku javne nabavke, s obzirom da tuzba u upravnom sporu ne zadrzava
dalje aktivnosti naru¢ioca u postupku javne nabavke.

Medutim, Zakon o upravnim sporovima izuzetno dopusta odlozno dej-
stvo tuzbe, odnosno odlaganje izvrSenja upravnog akta protiv koga je pod-
neta, ako su kumulativno ispunjena tri uslova. Po zahtevu tuzioca, sud moze
odloziti izvrSenje kona¢nog upravnog akta kojim je meritorno odluceno u
upravnoj stvari, do donoSenja sudske odluke, ako bi izvrSenje nanelo tuZiocu
Stetu koja bi se teSko mogla nadoknaditi, a odlaganje nije protivno javhom
interesu, niti bi se odlaganjem nanela veca ili nenadoknadiva Steta protivnoj
stranci, odnosno zainteresovanom licu. Po zahtevu za odlaganje izvrSenja sud
odlucuje resenjem, najkasnije u roku od pet dana od dana prijema zahteva.’

Vaze¢i Zakon o upravnim sporovima oduku o odlaganju izvrSenja uprav-
nog akta protiv koga je podneta tuzba stavlja u nadleznost Upravnog suda
koji sudi u upravnom sporu.'® Re¢ je o bitnoj novini, jer je u ranijem zakonu
o odlaganju izvrSenja odlu¢ivao upravni organ ¢iji se akt izvrSava, odnosno
organ nadlezan za izvrSenje, a ne sud."

8 Clan 23, stav 1 Zakona o upravnim sporovima — Sluzbeni glasnik RS, br. 111/09
9 Clan 23, st. 2 i 4 Zakona o upravnim sporovima

10 Clan 29 Zakona o uredenju sudova — Sluzbeni glasnik RS, br. 116/08, 104/09

1t Clan 16, stav 2 Zakona o upravnim sporovima — Sluzbeni list SRJ, br. 46/96
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4. Prethodna provera zahteva za zaStitu prava

Ako je zahtev podnet neblagovremeno ili od strane lica koje nema aktiv-
nu legitimaciju, narucilac ¢e takav zahtev odbaciti zaklju¢kom.

Dakle, zahtev za zaStitu prava mora da ispunjava odredene procesno-
pravne uslove, tj. pretpostavke, da bi se pristupilo meritornom odluc¢ivanju.
Prva pretpostavka tice se blagovremenosti zahteva — ¢lanom 107, stav 3
Zakona o javnim nabavkama odreden je rok osam dana za podnosenje zahteva
za zaStitu prava, koji se ra¢una od dana prijema odluke narucioca iz ¢l. 22, 79
i1 81, odnosno od objavljivanja obavestenja iz ¢lana 24, stav 2 ovog zakona u
»Sluzbenom glasniku Republike Srbije” (¢lan 107 stav 4).

Druga procesna pretpostavka za dopustenost zahteva odnosi se na ovla-
S¢enje podnosioca, odnosno njegovu aktivnu legitimaciju. Aktivna legitima-
cija u postupku definisana je ¢lanom 106 stav 1 Zakona o javnim nabavkama
u kome je propisano da zahtev za zastitu prava moze da podnese svako lice
koje ima interes da zaklju¢i ugovor o konkretnoj javnoj nabavci (u daljem
tekstu: podnosilac zahteva). U stavu 2 istog ¢lana predvideno je da zahtev za
zastitu prava u slucaju povrede javnog interesa moze podneti Uprava za javne
nabavke, javni pravobranilac 1 drZavni organ ili organizacija koja je ovlas¢ena
da vr$i nadzor nad poslovanjem narucioca. Dajuci ovlaséenje Upravi za javne
nabavke da podnese zahtev, zakon obezbeduje, pored zastite prava ponudaca,
1 zaStitu javnog interesa.

Prema tome, postupak zahteva za zaStitu prava pred naruc¢iocem sastoji
se od dve faze — prva predstavlja svojevrsno prethodno ispitivanje zahteva
(prethodna provera) gde narucilac ceni formalno-pravu dopustenost zahteva
kroz postojanje dve procesne pretpostavke — blagovremenost zahteva 1 po-
stojanje ovlas¢enja podnosioca (odnosno njegove aktivne legitimacije). Prva
faza moze se okoncati procesnim zaklju¢kom o odbacivanju zahteva.

5. Odluka narucioca o zahtevu za zastitu prava

Druga faza predstavlja meritorno odluc¢ivanje o zahtevu za zastitu prava,
tj. u toj fazi narucilac donosi sustinsku odluku o zahtevu u formi resenja. O
zahtevu za zastitu prava narucilac moze odluciti tako Sto ¢e usvojiti zahtev
1 u celini ili delimi¢no ponistiti postupak javne nabavke ili odbiti zahtev za
zastitu prava.

U sustini, propustanje naruc¢ioca da odluci o zahtevu za zastitu prava i
da naruciocu dostavi resenje u zakonom propisanom roku od deset dana od
dana prijema zahteva (¢lan 111 stav 3) ima istu posledicu kao da je zahtev
odbijen, tj. stvara fikciju da je zahtev odbijen, dakle, slicno kao kod ,,Cutanja
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administracije” iz opsteg upravnog postupka. U ¢lanu 208, stav 2 Zakona o
opStem upravnom postupku (Sluzbeni list SRJ, br. 33/97, 31/01) propisano
je da ,,ako organ protiv Cijeg je reSenja dopustena zalba ne donese resenje i
ne dostavi ga stranci u propisanom roku, stranka ima pravo na zalbu kao da
je njen zahtev odbijen. Ako zalba nije dopustena, stranka moze neposredno
pokrenuti upravni spor pred nadleZznim sudom u skladu sa zakonom kojim se
ureduju upravni sporovi.”

Bitno je uociti da se rokovi iz ¢lana 111 sabiraju — i to rok za donoSenje
obrazlozenog resenja narucioca o zahtevu od deset dana iz stava 3 (koji se
racuna od dana prijema urednog zahteva za zastitu prava) i rok od naredna tri
dana iz stava 4 za pismeno izjasnjenje podnosioca zahteva o nastavku postup-
ka pred Republickom komisijom. Dakle, u slucaju ,,cutanja administracije”,
odnosno ¢utanja narucioca, podnosilac zahteva ima rok od 13 dana, racunaju-
¢1 od podnoSenja urednog zahteva za zastitu prava, da pismenim izjaSnjenjem
inicira nastavak postupka pred Republickom komisijom.'?

Isti rok vazi i ako je narucilac meritorno odbio zahtev za zastitu prava
kao neosnovan.

6. Nastavak postupka po donoSenju odluke narucioca

Nastavak postupka po donoSenju odluke narucioca regulisan je u ¢lanu
139 Resenje narucioca o odbijanju zahteva za zastitu prava sadrzi i poziv
podnosiocu zahteva da se, najkasnije u roku od tri dana od dana prijema rese-
nja, pismeno izjasni naruciocu da li ¢e nastaviti postupak pred Republickom
komisijom, kao i obavestenje o posledicama propustanja roka za izjasnjenje.

Propustanje podnosioca zahteva da se u zakonom propisanom roku od tri
dana od dana prijema resenja narucioca o odbijanju zahteva za zastitu prava,
pismeno izjasni naru¢iocu da li ¢e nastaviti postupak pred Republickom komi-
sijom ima za posledicu odbacivanje izjasnjenja zakljuckom koji donosi naru-
Cilac, a protiv kojega je takode dozvoljena Zalba Republickoj komisiji. Dakle,
propustanje roka za izjaSnjenje o nastavku postupka pred Republickom komi-
sijom dovodi do prekluzije prava. Rec je o procesno-pravnom prekluzivnom
roku, koji se ne moze produziti ni voljom podnosioca zahteva, ni odlukom
narucioca ili Republicke komisije.

Ukoliko narucilac nije doneo meritornu odluku o odbijanju zahteva, u
formi resenja, vec¢ je u postupku prethodnog ispitivanja zakljuckom odbacio

12 Kozar V., (2010). Komentar Zakona o javnim nabavkama, Drugo dopunjeno izdanje, Poslovni
biro, Beograd, str. 128.
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zahtev (kao neblagovremen ili podnet od neovlasé¢enog lica), tada podnosilac
zahteva protiv tog zakljucka takode moZze podneti Zalbu Republickoj komisiji.

7. Nastavak postupka pred Republickom
komisijom kao drugostepenim organom

Ponudac, zastitu prava moze ostvariti u prvom stepenu pred naruc¢iocem
javne nabavke, a ako je nezadovoljan odlukom narucioca postupak zastite
prava moze nastaviti pred Republi¢kom komisijom za za$titu prava.

Rok za donosenje drugostepene odluke od strane Republicke komisije,
takode je odreden, i iznosi 15 dana, a u slucaju njegovog prekoracenja propi-
sana je pretpostavka o ,,cutanju administracije” u ¢lanu 118, stav 7, u kome
je predvideno da se upravni spor moze pokrenuti i kada Republicka komisi-
ja nije donela i dostavila odluku u rokovima predvidenim ¢lanom 114 ovog
zakona.

8. Odluka Republi¢ke komisije

Republicka komisija moze zakljuckom odbaciti zahtev za zastitu prava
iz razloga neblagovremenosti, obustaviti postupak u slucaju povlacenja zah-
teva za za$titu prava, odbaciti zalbu kao neblagovremenu, izjavljenu od strane
neovlasc¢enog lica ili neurednu.

Republicka komisija moze reSenjem odbiti zahtev za zastitu prava kao
neosnovan, usvojiti zahtev i u celini ili delimi¢no ponistiti postupak javne
nabavke, a naruciocu predloZiti preduzimanje odredenih radnji u svrhu pravil-
nog i zakonitog okonc¢anja postupka, potvrditi ili ponistiti zakljucak narucioca
1 naloziti dalje postupanje narucioca u vezi sa sadrzinom zahteva za zastitu
prava.

Postoje Cetiri vrste odluka koje donosi Republicka komisija, a od toga
su prva, druga i Cetvrta vrsta procesne prirode, dok je treca vrsta sustinske
prirode i tice se meritornog reSavanja zahteva:

U prvu grupu odluka spadaju zakljucci iz ¢lana 117, stav 1, tacka 1,
kojim Republi¢ka komisija odbacuje zahtev za zastitu prava, odnosno izjas-
njenje, u slucaju kada je zahtev za zaStitu prava, odnosno izjasnjenje o na-
stavku postupka pred Republickom komisijom podnet neblagovremeno, ako
ga je podnelo lice koje nema aktivnu legitimaciju ili ako podnosilac zahteva
nije u ostavljenom roku dopunio zahtev, odnosno nije ga dopunio u skladu sa
pozivom za dopunu zahteva iz ¢lana 108 ovog zakona. Dakle, ako je naruci-
lac u postupku prethodnog ispitivanja zahteva (prethodne provere) propustio
da oceni formalno-pravu dopustenost zahteva (¢l. 110 i 111) kroz postojanje
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dve procesne pretpostavke — blagovremenost zahteva (¢lan 107, st. 41 5) 1
postojanje ovlas¢enja podnosioca (odnosno njegove aktivne legitimacije iz
¢lana 106), to ¢e uciniti Republicka komisija, pa ako utvrdi da bilo koja od
ove dve procesne pretpostavke nije ispunjena zakljuckom ¢e odbaciti zahtev.
Pored toga, Republicka komisija ¢e zakljuckom odbaciti izjaSnjenje o nastav-
ku postupka pred Republickom komisijom, ako je podnosilac zahteva pro-
pustio zakonski rok od tri dana za pismeno izjasnjenje o nastavku postupka
pred Komisijom (¢lan 112, stav 1), a narucilac takvo propustanje zakonskog
prekluzivnog roka nije sankcionisao donosenjem zaklju¢ka o odbacivanju
izjaSnjenja u smislu ¢lana 112, stav 4 Zakona o javnim nabavkama, ve¢ je
posle prijema neblagovremenog pismenog izjasnjenja podnosioca zahteva za
zastitu prava o nastavku postupka pred Republickom komisijom, dostavio svu
dokumentaciju Republickoj komisiji.

Republicka komisija ¢e takode zakljuckom odbaciti zahtev ako podnosi-
lac zahteva nije u ostavljenom roku dopunio zahtev, odnosno nije ga dopunio
u skladu sa pozivom za dopunu zahteva iz ¢lana 108 ovog zakona. Dakle, u
pitanju je neuredan, odnosno nepotpun zahtev.

U prvu grupu odluka spada i zakljucak iz ¢lana 117, stav 1, tacka 3,
kojim Republic¢ka komisija odbacuje Zalbu kao nedopustenu, neblagovreme-
nu ili izjavljenu od strane neovlas¢enog lica. Re¢ je o zalbi na zakljucak iz
¢lana 110 kojim je narucilac odbacio zahtev za zastitu prava koji je podnet
neblagovremeno ili od strane lica koje nema aktivnu legitimaciju, u postupku
prethodne provere zahteva.

U drugu vrstu odluka spada zakljuc¢ak kojim Komisija obustavlja postu-
pak na osnovu prijema pismenog obavestenja o povlacenju zahteva za zastitu
prava pre donosenja odluke (¢lan 117, stav 1, tacka 2).

Trec¢a grupa odluka jesu resenja iz Clana 117, stav 2 Zakona o javnim
nabavkama kojim Komisija meritorno odlucuje o zahtevu tako Sto odbija za-
htev za zasStitu prava kao neosnovan (tacka 1) ili usvaja zahtev i, u celini ili
delimi¢no, ponistava postupak za dodelu ugovora o javnoj nabavci (tacka 2).

Cetvrta vrsta odluka predstavljaju procesna resenja (¢lan 117, stav 2,
tatka 3) o zalbama na zakljucke narucioca kojim Komisija moze da potvr-
di zakljucak narucioca ili ponisti zaklju¢ak naruc¢ioca i nalozi dalje postu-
panje narucioca u vezi sa sadrzinom zahteva za zaStitu prava iz ¢lana 109,
stav 1 ovog zakona (kada je narucilac odbacio neuredan zahtev) ili u vezi sa
prethodnim ispitivanjem zahteva za zaStitu prava iz ¢lana 110 ovog zakona
(kada je narucilac odbacio neblagovremen zahtev ili zahtev podnet od strane
neovlas¢enog lica, koje nema aktivnu legitimaciju) ili u vezi sa nastavkom
postupka po donosenju odluke narucioca iz ¢lana 112 ovog zakona (kada je
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narucilac odbacio izjasnjenje zbog toga Sto je podnosilac zahteva za zastitu
prava propustio rok podnoSenje pismenog izjasnjenja o nastavku postupka
pred Republickom komisijom).

Protiv odluke Republicke komisije ne moze se izjaviti zalba, ali se moze
pokrenuti upravni spor (¢lan 118, st. 51 6). Omogucavanje pokretanja uprav-
nog spora bitna je novina u odnosu na odredbe ranijeg zakona, koji protiv
odluke Komisije za zaStitu prava nije dozvoljavao ni izjavljivanje Zalbe, ni
vodenje upravnog spora, ali je predvidao da podnosilac zahteva moze protiv
narucioca podneti tuzbu pred nadleznim sudom za naknadu Stete."

Opsti rok za podnoSenje tuzbe propisan u ¢lanu 18, stav 1 Zakona o
upravnim sporovima iznosi 30 dana od dana dostavljanja upravnog akta
stranci koja je podnosi, i primenjuje se i na tuzbu protiv odluke Republicke
komisije, s obzirom da Zakonom o javnim nabavkama nije propisan kraci
rok. Medutim, kada je u pitanju tuzba zbog ,,¢utanja administracije”, odnosno
»cutanja uprave” ne primenjuju se rokovi iz ¢lana 19 Zakona o upravnim
sporovima, ve¢ kraci rokovi propisani Zakonom o javnim nabavkama — rok
za donosSenje i dostavljanje drugostepene odluke Republicke komisije iznosi
15 dana s tim Sto isti moze biti produzen najduze za 20 dana u narocito oprav-
danim slu¢ajevima.'

10. Pravo na naknadu Stete

TuZzba za naknadu Stete moze se podneti i posle stupanja na snagu novog
Zakona o javnim nabavkama, protiv narucioca koji nije postupio po nalozima
Republicke komisije sadrzanim u odluci najkasnije u roku od 30 dana od dana
prijema odluke, po opStim pravilima o naknadi Stete iz Zakona o obligacionim
odnosima. "

Prema misljenju pravne teorije, zasnovanom na tumacenju opstih pravila
ugovornog — obligacionog prava i sudske prakse, najpovoljniji ponudac ne
moze zahtevati da sud obaveze narucioca da sa njim zakljuc¢i ugovor, niti da
utvrdi da je izmedu njih zasnovan ugovorni odnos.'® Takvo tumacenje vazi i
kada je u pitanju zakljuc¢enje ugovora o javnoj nabavci, jer se i takav ugovor
zakljucuje saglasnos$¢u volja ugovornih strana, a ne sudskom odlukom, ili po
sili zakona.

13 Clan 144. Zakona o javnim nabavkama — Sluzbeni glasnik RS, br. 39/02, 43/03, 55/04, 101/05
14 Clan 114, st. 1 i 4. Zakona o javnim nabavkama

Kozar V., Komentar Zakona o javnim nabavkama, str. 135.

Micéovi¢ M., (2010). Privredno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu, Institut za
pravne i drustvene nauke, Kragujevac, str. 191.1 192.
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Medutim, kada je u pitanju nevaznost ugovora (ponistaj ili niStavost), za
javne nabavke vaZe posebna, stroza pravila — ugovor o javnoj nabavci koji je
zaklju€en sa ponudacem koji nije izabran kao najpovoljniji, niStav je po izrici-
toj odredbi iz ¢lana 120, tacka 4 Zakona o javnim nabavkama. S druge strane,
prema stavu sudske prakse, zasnovanom na opsStim pravilima obligacionog
prava, kada nisu u pitanju javne nabavke, takav ugovor bi bio punovazan, a
najpovoljnijem ponudacu pripadalo bi pravo na naknadu Stete prema ¢lanu
35, stav 2 Zakona o obligacionim odnosima.'’

Prema misljenju pravne teorije, odstetni zahtev najpovoljnijeg ponudaca
ne moze se zasnivati na povredi ugovora, jer ugovor nije zakljucen. Zbog toga
najpovoljniji ponuda¢ ne moze zahtevati naknadu tzv. pozitivnog ugovornog
interesa. On ne moze zahtevati naknadu Stete u toj visini da, materijalno po-
smatrano, bude doveden u isti polozaj kao da je ugovor bio zakljucen i ispu-
njen. Zato bi najpovoljnijem ponudacu u javnom nadmetanju, sa kojim naru-
¢ilac (organizator nadmetanja) nije zeleo da zakljuci ugovor, trebalo priznati
naknadu Stete samo u visini troskova koje je imao u vezi sa ucestvovanjem u
javnom nadmetanju.'® Nasuprot izlozenom stavu pravne teorije, smatramo da
bi najpovoljnijem ponudacu sa kojim je narucilac odbio da zakljuci ugovor,
pripadalo pravo na naknadu $tete, i to ne samo obic¢ne Stete u visini troskova
koje je imao u vezi sa uces¢em u postupku javne nabavke, ve¢ i pravo na
naknadu Stete u visini izgubljene dobiti (izmakla korist) u smislu ¢lana 155.
Zakona o obligacionim odnosima. Ta¢no je da nije re¢ u ugovornoj Steti, tj. o
Steti zbog povrede ugovora iz ¢lana 262, stav 2 Zakona o obligacionim odno-
sima, jer ugovor izmedu najpovoljnijeg ponudaca i naruc¢ioca nije zakljucen.
U pitanju je deliktna Steta, prouzrokovana necinjenjem (odbijanjem naruci-
oca da sa najpovoljnijim ponudacem zaklju¢i ugovor), odnosno €injenjem
(zaklju¢enjem ugovora za drugim ponudacem c¢ija ponuda nije izabrana kao
najpovoljnija). Prouzrokovanje Stete moze se izvrsiti i svim drugim radnjama
koje Zakon o javnim nabavkama u ¢lanu 120 predvida kao razloge nistavosti
ugovora. A deliktna Steta takode daje pravo oSte¢enom na izmaklu korist u
smislu citiranih propisa, a ne samo na naknadu obi¢ne Stete zbog umanjenja
imovine u visini troSkova uces¢a u postupku javne nabavke.

17 1z presude Viseg privrednog suda u Beogradu, Pz. 420/93 od 10. februara 1993. godine, Petrovi¢
Z., Kozar V., (2009). Mega zbirka sudske prakse iz obligacionog prava, Intermex, Beograd
18 Micovi¢ M., op. cit., str. 192.
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11. Pravna priroda postupka za zaStitu prava

Iz odredaba Zakona o javnim nabavkama proizilazi slede¢i zakljucak o
pravnoj prirodi postupka za zastitu prava u postupku javne nabavke:

1 — zastita prava i to u svim stadijumima postupka javne nabavke ostva-
ruje se u posebnom (upravnom) postupku, jer Zakon o opStem upravnom
postupku'® u ¢lanu 3 dozvoljava mogucnost propisivanja posebnih upravnih
postupaka, tako Sto predvida da: ,,odredbe zakona kojima se, zbog specificne
prirode upravnih stvari u pojedinim upravnim oblastima, propisuju neophod-
na odstupanja od pravila opSteg upravnog postupka, moraju biti u saglasnosti
sa osnovnim nacelima utvrdenim ovim zakonom?;

2 — ovaj postupak pokrece se posebnim pravnim sredstvom — zahtevom
za zastitu prava;

3 — u prvom stepenu odlucuje narucilac (drzavni organ, organizacija,
ustanova ili drugo pravno lice odredeno ovim zakonom (npr. javno preduze-
¢e)—¢l. 1101 111;

4 — rok za donoSenje prvostepene odluke je odreden, a u slucaju njego-
vog prekoracenja propisana je pretpostavka o ,,cutanju administracije” kada
se smatra da je zahtev za za$titu prava odbijen (¢lan 111, stav 4);

5 — u drugom stepenu odlucuje Republicka komisija za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki, kao poseban upravni organ, odnosno upravna or-
ganizacija, sa svojstvom pravnog lica (¢lan 117);

6 —rok za donoSenje i dostavljanje drugostepene odluke Republicke ko-
misije takode je odreden, i iznosi 15 dana (¢lan 114), a u slucaju njegovog
prekoracenja propisana je pretpostavka o ,,cutanju administracije” u ¢lanu
118, stav 7, u kome je predvideno da se upravni spor moze pokrenuti i kada
Republicka komisija nije donela i dostavila odluku u rokovima predvidenim
¢lanom 114 ovog zakona;

7 — protiv odluke Republicke komisije ne moze se izjaviti zalba, ali se
moze pokrenuti upravni spor. (¢lan 118, st. 51 6).

Dakle, odluka Republicke komisije je konacna, ali ne i pravnosnazna u
smislu ¢lana 13 Zakona o opStem upravnom postupku u kome je propisano da
pravnosnazno reSenje ono protiv koga se ne moze izjaviti Zalba niti pokrenuti
upravni spor.*

19 Sluzbeni list SRJ, br. 33/97,31/01
20 Kozar V., (2010). Komentar Zakona o javnim nabavkama, str. 136.
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Zakljucak

U odredenim slucajevima forma ponude je bitan elemenat ugovora, Cije
nepostovanje moze da ima za posledicu nevaznost ugovora (nistavost ili ru-
Sljivost). Zaklju€enje ugovora licitacijom (javnim nadmetanjem) ili prikuplja-
njem pismenih ponuda je kod pojedinih vrsta ugovora propisano kao obave-
zna forma ponude i bitan elemenat ugovora. Takav je slucaj i sa ugovorom o
javnoj nabavci koji je definisan kao teretni ugovor zakljucen u pisanoj formi
izmedu narucioca i ponudaca u skladu sa sprovedenim postupkom javne na-
bavke, koji za predmet ima nabavku dobara, pruzanje usluga ili izvodenje
radova.

Ponudacu je u svim fazama postupka obezbedena pravna zastita od stra-
ne Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, koja je
samostalan i nezavisan organ Republike Srbije, sa svojstvom pravnog lica,
dakle posebna upravna organizacija.

Zahtev za zaStitu prava u slucaju povrede javnog interesa moze podneti
Uprava za javne nabavke, javni pravobranilac 1 drzavni organ ili organizacija
koja je ovlaséena da vrsi nadzor nad poslovanjem narucioca. Dajuci ovla-
S¢enje Upravi za javne nabavke da podnese zahtev, zakon obezbeduje, pored
zaStite prava ponudaca, i zaStitu javnog interesa.

Podnosenje zahteva odlaze dalje aktivnosti naru€ioca. Dakle, zahtev za
zaStitu prava ima suspenzivno dejstvo na odluku narucioca o izboru najpo-
voljnije ponude, $to znaci da narucilac ne moze punovazno da zakljuci ugovor
0 javnoj nabavci sa najpovoljnijim ponudacem do konacnosti odluke o zah-
tevu za zastitu prava, tj. dok Republi¢ka komisija za zaStitu prava kao drugo-
stepeni organ ne donese odluku, s tim §to zakon dopusta odredene izuzetke.

Po zahtevu tuzioca, sud moze odloziti izvrSenje kona¢nog upravnog akta
kojim je meritorno odlu¢eno u upravnoj stvari, do donosenja sudske odluke,
ako bi izvrSenje nanelo tuziocu Stetu koja bi se tesko mogla nadoknaditi, a
odlaganje nije protivno javnom interesu, niti bi se odlaganjem nanela veca ili
nenadoknadiva Steta protivnoj stranci, odnosno zainteresovanom licu.

Postupak zahtevu za zastitu prava pred naru¢iocem sastoji se od dve faze
— prva predstavlja svojevrsno prethodno ispitivanje zahteva (prethodna pro-
vera) gde narucilac ceni formalno-pravu dopustenost zahteva kroz postojanje
dve procesne pretpostavke — blagovremenost zahteva 1 postojanje ovlas¢enja
podnosioca (odnosno njegove aktivne legitimacije). Prva faza moze se okon-
¢ati procesnim zakljuckom o odbacivanju zahteva.

Druga faza predstavlja meritorno odlucivanje o zahtevu za zastitu prava,
tj. u toj fazi narucilac donosi sustinsku odluku o zahtevu u formi resenja. O
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zahtevu za zastitu prava narucilac moze odluciti tako Sto ¢e usvojiti zahtev
1 u celini ili delimi¢no ponistiti postupak javne nabavke ili odbiti zahtev za
zastitu prava.

Prema tome, ponudac, zastitu prava moze ostvariti u prvom stepenu
pred naruc¢iocem javne nabavke, a ako je nezadovoljan odlukom narucioca
postupak zastite prava moze nastaviti pred Republickom komisijom za zastitu
prava.

Republicka komisija moze zakljuckom odbaciti zahtev za zastitu prava
iz razloga neblagovremenosti, obustaviti postupak u slucaju povlacenja zah-
teva za zaStitu prava, odbaciti zalbu kao neblagovremenu, izjavljenu od strane
neovlas¢enog lica ili neurednu.

Republic¢ka komisija moze reSenjem odbiti zahtev za zaStitu prava kao
neosnovan, usvojiti zahtev i u celini ili delimi¢no ponistiti postupak javne
nabavke, a naru¢iocu predloziti preduzimanje odredenih radnji u svrhu pravil-
nog i zakonitog okonc¢anja postupka, potvrditi ili ponistiti zaklju¢ak narucioca
1 naloziti dalje postupanje narucioca u vezi sa sadrZzinom zahteva za zaStitu
prava.

Najpovoljnijem ponudacu sa kojim je narucilac odbio da zakljuci ugo-
vor, pripada pravo na naknadu Stete, i to ne samo obicne Stete u visini trosko-
va koje je imao u vezi sa uceS¢em u postupku javne nabavke, ve¢ i pravo na
naknadu Stete u visini izgubljene dobiti (izmakla korist).

Vladimir Kozar
Faculty of Law, University of Business Academy, Novi Sad

Protection of rights in public procurement procedure
Abstract

Protection of rights in all stage of public procurement procedure is re-
alized in a separate (administrative) procedure, — which is initiated with a
special legal remedy — request for protection of rights. In the first instance
the customer decides (state organ, organization, institution or other legal en-
tity stipulated by the Law on Public Procurement (i. e. public enterprise).
Deadline for making the first instance decision is determined, and if the term
is exceeded, an assumption of “administration’s silence” is prescribed and it
is considered that the request has been denied.

Republic Commission for the Protection of Rights in Public Procurement
Procedure acts as the second instance, as separate administrative organ, with
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the status of legal entity. The Commission should decide and expedite its de-
cision in 15 days and in case that the deadline is exceeded, an assumption of
“administration’s silence” is prescribed, since an administrative dispute can
be initiated if the Commission fails to make and deliver the decision within
the limits specified in the law.

The decision of the Commission is not final, it can not be subjected to
an appeal, but it can be challenged in court through special administrative
dispute procedure.

Making decision upon the request on the annulment of public procure-
ment contract falls within judicial jurisdiction and making decision upon the
request for the protection of rights that for the annulment of public procure-
ment procedure, falls within the competence of the Republic Commission for
the Protection of Rights in Public Procurement Procedure.

Key words: public procurement, contract, subject to public procurement
contract, annulment, protection of rights, bidder, administrative procedure,
administrative dispute,
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