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JAVNA NABAVA

Znacaj trzisnog natjecanja u javnoj

nabavi

Kristina Rihtar*

Ovim radom Zeli se ukazati na vazZnost postojanja trZiSnog natjecanja i zabrane njegova narusavanja u javnoj
nabavi. Bez trziSnog natjecanja izmedu gospodarskih subjekata, odnosno njihovim nedopustenim udruzivanjem
radi dobivanja ugovora o javnoj nabavi, ne mogu se postici ciljevi javne nabave postavljeni Direktivom o javnoj
nabavi, a posebice ne dobivanje najbolje vrijednosti za novac.

1. Uvod

TrZiSno natjecanje predstavlja konkurenciju na trzistu koja
pridonosi razvoju trzista i gospodarstva, a koje omoguca-
va svim poduzetnicima pod jednakim uvjetima pristup i
sudjelovanje na trziStu Sto pridonosi konkurentnom trzi-
Stu koje povedava gospodarski rast, a ujedno se elimini-
raju nepostene prakse kojima se osSteéuju potrosaci, od-
nosno u postupcima javne nabave narucitelji roba, usluga
i radova.

Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i vijeca, od
26. veljace 2014., o javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage
Direktive 2004/18/EZ — dalje u tekstu: Direktiva 2014/24/
EU) je postavila ciljeve koji se moraju posti¢i u drzavama
¢lanicama, kao $to su: unaprjedenje otvorenosti javne na-
bave trziSnom natjecanju i odrZivosti, te malim i srednjim
poduze¢ima; smanjenje administrativnog opterecenja
ponuditelja; brzi, jednostavniji i uc¢inkovitiji postupci jav-
ne nabave; postivanje nacela transparentnosti, zabrane
diskriminacije i jednakog postupanja; smanjenje korupcije
i prijevare u postupcima javne nabave; uvaZzavanje socijal-
nih i okolisnih zahtjeva i upotreba prihvatljivih standarda;
te kao krajnji cilj, dobivanje najbolje vrijednosti za novac.

Prilikom provedbe postupka javne nabave, narucitelji i po-
nuditelji moraju postivati zakonske i podzakonske odred-
be u svojem postupanju, ali se moraju i rukovoditi gore
postavljenim ciljevima. MoZe se zakljuliti da ostvarenje
ovih ciljeva pociva na postenom trziSnom natjecanju svih
gospodarskih subjekata zainteresiranih za sudjelovanje u
postupcima javne nabave, jer bez postenog trZiSnog na-
tjecanja, ne ostvaruje se niti jedan od navedenih ciljeva,
a posebice ne krajnji ishod postupka odnosno dobivanja
najbolje vrijednosti za novac. Upravo je osnovna misao
vodilja pri provedbi javne nabave pojednostavljenje, pro-
fesionalizacija, ubrzanje i fleksibilizacija postupaka, te
ostvarenje veéeg stupnja otvorenosti trziSnog natjecanja
i otvorenosti malom i srednjem poduzetnistvu, uz postiva-
nje nacela transparentnosti, jednakog tretmana, zabrane
diskriminacije i odrZivosti, radi postizanja najbolje vrijed-
nosti za novac.

* Kristina Rihtar, dipl.iur., Hrvatske ceste, Zagreb

2. Pravna osnova trziSnog natjecanja

TrziSno natjecanje pokrece gospodarstva jer potice sve
sudionike na trzistu da stvaraju nove proizvode, usluge ili
rad, primjenjujuc¢i nove metode i rjeSenja koja ¢e poveca-
ti ucinkovitost stvorenih proizvoda, usluga ili rada uz nize
troskove te povezivanje gospodarskih subjekata iz razlici-
tih drzava kako bi stvorili konkurentniji proizvod, uslugu ili
rad.” Podrucje trziSnog natjecanja uredeno je ve¢ primar-
nim zakonodavstvom Europske unije, odnosno Ugovorom
o funkcioniraju Europske unije (dalje u tekstu: UFEU). Izni-
mni znacaj trziSnog natjecanja ogleda se u Cinjenici da je
njegova regulacija dana u iskljucivu nadleznost Europske
unije Sto znaci da samo Europska unija ,moZe donositi i
usvajati pravno obvezujuce akte" i utvrdivati pravila o tr-
ZiSnom natjecanju potrebnih za funkcioniranje unutarnjeg
trzista. Clankom 101. UFEU je propisano da su nespojivi
s unutarnjim trZiStem te zabranjeni svi sporazumi medu
poduzetnicima, odluke udruzenja poduzetnika i uskladeno
djelovanje koji bi mogli utjecati na trgovinu medu drzava-
ma ¢lanicama i koji imaju za cilj ili posljedicu sprecavanje,
ogranicivanje ili narusavanje trZiSnog natjecanja na unu-
tarnjem trzistu (karteli), a osobito oni kojima se:

(@) neposredno ili posredno utvrduju kupovne ili prodaj-
ne cijene ili drugi trgovinski uvjeti;

(b) ogranicuju ili nadziru proizvodnija, trzista, tehnicki ra-
zvoj ili ulaganja;

(c) vrsi podjela trzista ili izvora nabave;

(d) primjenjuju nejednaki uvjeti na istovrsne poslove s
ostalim trgovinskim partnerima, ¢ime ih se stavlja u
nepovoljan poloZaj u odnosu na konkurenciju;

(e) sklapanje ugovora uvjetuje preuzimanjem dodatnih
obveza od strane drugih stranaka koje, po svojoj nara-
viili prema obicajima u trgovini, nisu ni u kakvoj vezi s
predmetom tih ugovora.

Nacelo trziSnog natjecanja je jedno od temeljnih nacela
javne nabave koje se ostvaruje postivanjem nacela nedis-
kriminacije, jednakog tretmana i transparentnosti. S obzi-
rom na to da je uredenje trziSnog natjecanja u iskljucivoj
nadleZnosti Europske unije te uredeno primarnim zakono-
davstvom, to svi akti Europske unije i drzava ¢lanica mo-
raju uzimati u obzir pravila trziSnog natjecanja kao osnov-
nog postulata uredenja odredenog podrucja. Navedeno je
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i vidljivo iz samih odredbi Direktive o javnoj nabavi, koja se
vec u samoj preambuli poziva na postivanje i omoguciva-
nje trziSnog natjecanja. Pa tako se odredbe o zastiti prava
trziSnog natjecanja ne odnose samo na osnovna nacela
javne nabave kojih su se sudionici obvezni pridrzavati, veé
se iste odnose na odabir vrste postupka, opisa predmeta
nabave i njegove podjele na grupe, propisivanja tehnickih
specifikacija, oznaka i marki, osnova za isklju¢enje, kriteri-
ja za kvalitativan odabir gospodarskog subjekta, kriterija
za odabir ponude, uvjeta po posebnim stru¢nim i zakon-
skim pravilima, uvjeta za izvrSenje ugovora, ali i u samim
odredbama za izvrSenje ugovora.

Usko povezano podrucje s trziSnim natjecanjem odnosno
njegovim narusavanjem, su i sama koruptivna i prijevarna
djelovanja. Samim time se jos viSe pridonosi nepovjere-
nju javnosti u sustav drzavne uprave i narucitelja koji su
obveznici provedbe postupaka javne nabave. Stoga, cilj je
suzbiti ili smanjiti na Sto manju mjeru mogucnost korupci-
je i prijevare. Korupcija i prijevara se moze javiti kod obje
strane buduceg ugovora o javnoj nabavi. Na strani naru-
Citelja se manifestira u pocinjenju kaznenog djela nezako-
nitog pogodovanja ponuditelju kroz propisivanje uvjeta
postupka, dok se na strani ponuditelja ona manifestira u
sklapanju zabranjenih sporazuma (kartel) izmedu ponu-
ditelja. Oba ova oblika djelovanja predstavljaju narusava-
nje trziSnog natjecanja u javnoj nabavi. Direktiva o javnoj
nabavi je kroz postivanje nacela javne nabave te primjenu
razli¢itih instituta u svim fazama postupka javne nabave,
propisala nacine kojima se moZe suzbiti nezakonito djelo-
vanje, a koje se odnose na odredbe o prethodnom istrazi-
vanju trzista i savjetovanju; objavi postupaka putem javno
dostupnih platformi; elektronickoj komunikaciji; sukobu
interesa; osnovama za iskljuCenje; uvjetima sposobnosti;
kriterijima za odabir ponude; te konacno i u fazi samog iz-
vrsavanja ugovora o javnoj nabavi kroz odredbe o izmjeni
ugovora.

Zakon o zastiti trziSnog natjecanja predvidio je vaZzan in-
strument u suzbijanju koruptivnog djelovanja kroz odred-
be o zabranjenim sporazumima (karteli), ¢ije je utvrdiva-
nje i kaznjavanje u nadleznosti Agencije za zastitu trziSnog
natjecanja (dalje u tekstu: AZTN). Uz problem otkrivanja i
dokazivanja kaznenih djela, joS viSe poteskoca postoji kod
postojanja koruptivnih i prijevarnih djelovanja ponuditelja
koja se odnose na narusavanje trziSnog natjecanja putem
zabranjenih sporazuma (kartela) koji predstavljaju najte-
Ze povrede trziSnog natjecanja. ,Kartelom se uobicajeno
nazivaju sporazumi izmedu trZisnih takmaca Cija je svrha
ogranicavanje ili potpuno iskljucivanje trZisnog natjecanja
izmedu sudionika sporazuma s ciljem da povecavanjem ci-
jena ostvare znatno veci profit”. Narucitelji rijetko raspo-
lazu informacijama jesu li protiv gospodarskih subjekata
donesene presude ili odluke koje se odnose na narusava-
nje trziSnog natjecanja. Isto ne predstavlja samo problem
za narucitelje, vec je isto i opéenito problem u drustvu jer
ih je teSko otkriti i dokazati te sankcionirati, jer se u pra-
vilu radi o tajnim sporazumima koji su najéesce usmeni i
neformalni. Medutim, uvodenje Programa zvizdaca kojim
se potice sudionike kartela da prijave AZTN-u postojanje

kartela uz istodobno oslobodenje ili umanjenje kazne, uz
davanje ovlasti da se izri¢u visoke nov¢ane kazne, moze se
doprinijeti uéinkovitoj borbi protiv kartela. U Republici Hr-
vatskoj postoje uspjesni primjeri otkrivanja kartela, iako u
nedovoljnoj mjeri.

Zakon o javnoj nabavi (ZJN 2016) je propisujuci nacela jav-
ne nabave odredio polazisnu toc¢ku za provedbu postupa-
ka kako bi ostvario vecu otvorenost trziSnom natjecanju,
te je uskladen s odredbama Direktive o javnoj nabavi u
odnosu na odabir vrste postupaka; opis predmeta naba-
ve i njegove podjele na grupe; propisivanje tehnickih spe-
cifikacija; osnova za isklju€enje; kriterija za kvalitativan
odabir gospodarskog subjekta; kriterija za odabir ponuda;
primjerenih rokova za podnosenje ponuda; uvjeta po po-
sebnim stru¢nim i zakonskim pravilima; uvjeta za izvrsenje
ugovora, ali i u samim odredbama za izvrSenje ugovora.
Pravilima koja ureduju podrucje javne nabave moraju se
omoguditi uvjeti da Sto veci broj gospodarskih subjekata
sudjeluje u postupcima javne nabave, jer se trziSnom kon-
kurencijom moze posti¢i dobivanje bolje kvalitete robe,
usluga i radova za novac kojim se financira nabavljeni
predmet nabave.

Ostvarenje trziSnog natjecanja kroz odabir vrste postupka
ogleda se u odabiru otvorenog ili ograni¢enog postupka,
u kojima je omoguceno sudjelovanja svim zainteresira-
nim gospodarskim subjektima, te koji predstavljaju vecinu
provedenih postupaka. TrZiSno natjecanje je ipak ograni-
¢eno primjenom primjerice pregovarackog postupka bez
prethodne objave, koji se provodi samo s odredenim gos-
podarskim subjektima. Otvorenost postupaka trZziSnom
natjecanju je omogucena i kroz odredbe ZJN 2016 o po-
djeli predmeta nabave na grupe, jer se time omogucuje
sudjelovanje ve¢em broju gospodarskih subjekata. To zna-
¢i da u slucaju da je predmet nabave podijeljen na grupe,
odreduju se kriteriji prema procijenjenoj vrijednosti same
grupe Sto predstavlja blaZe kriterije u odnosu na one pro-
pisane za cjelokupni predmet nabave, te je time olaksa-
no sudjelovanje malim i srednjim poduzeéima, jer moraju
zadovoljiti niZe kriterije, a ¢ime se i otvara trziSno natje-
canje, jer ¢e u postupku moci sudjelovati veci broj gos-
podarskih subjekata. Medutim, podjela predmeta nabave
na grupe je obvezuju¢a samo za postupke javne nabave
velike vrijednosti, i to ako je moguce, dok takva obveza ne
postoji za postupke javne nabave male vrijednosti. Podje-
la predmeta nabave na grupe mora biti provedena voded¢i
se objektivnim kriterijima. Nemoguénost podnosenja po-
nude za predmet nabave ili za pojedinu grupu predmeta
nabave od strane jednog gospodarskog subjekta, ne pred-
stavlja narusavanje trziSnog natjecanja, buduci da gospo-
darskim subjektima ZJN 2016 omogucuje na razli¢ite na-
¢ine sudjelovanje u postupcima javne nabave, kao $to su
nastup zajednice gospodarskih subjekata, podugovaranje
ili oslanjanje na sposobnost drugog subjekta.

Primjer iz prakse Visokog upravnog suda RH: Presudom
posl. broj Usll-180/21 od 10. lipnja 2021., Sud je odbio tuz-



beni zahtjev tuZitelja za ponistenje Rjesenja KLASA: UP/
11-034-02/21-01/247 od 8. travnja 2021. navodeci: ,S ob-
zirom da se narucitelj prilikom podjele predmeta na gru-
pe i formiranjem Grupe 1. vodio objektivnim kriterijima
u skladu s pravilima struke sto je i valjano argumentirao,
proizlazi da je tuZenik imao osnove za zakljucak da opisa-
nim postupanjem narucitelj nije povrijedio odredbu ¢lanka
204. stavka 1. ZJN 2016 i da takvim odredivanjem predme-
ta nabave nije onemogucio pristup drugim gospodarskim
subjektima da sudjeluju u predmetnom postupku. Cinjeni-
ca Sto tuZitelj samostalno ne moZe ponuditi proizvode tra-
Zene predmetnom dokumentacijom, sama po sebi ne znaci
da je predmet nabave nezakoniti. Ujedno, tuZitelj nicim ne
dokazuje da opisani predmet nabave sadrZi elemente iz
kojih proizlazi da niti jedan gospodarski subjekt ne moZe
samostalno ponuditi proizvode iz Grupel. U odnosu na te
navode pravilno tuZenik istice da u postupku javne nabave
mogu konkurirati svi subjekti s podrucja EU, dakle, stanje
na trZistu RH nije relevantan faktor te nije osnovan prigo-
vor tuZitelja o povredi trZiSnog natjecanja.”

Jedan od nacina kako se moZe otvoriti trziste javne na-
bave je propisivanjem tehnickih specifikacija na nacin da
gospodarski subjekti mogu predati ponude , koje uzima-
ju u obzir raznolikost mjerila tehnickih riesenja i tehnickih
specifikacija na trZistu, ukljucujuci one koji su sastavljeni
na temelju kriterija uspjesnosti povezanih s vijekom traja-
nja i odrZivosti postupka proizvodnje radova, roba i uslu-
ga“ (paragraf 74. Direktive o javnoj nabavi), ¢ime ce se
omoguditi ostvarenje otvorenosti javne nabave trziSnom
natjecanju. Tehnicke specifikacije pojedinog postupka jav-
ne nabave bi trebale biti propisane na takav nacin da se
ne omogucava sudjelovanje u postupcima samo jednom
gospodarskom subjektu koji nudi odredenu robu, uslugu
ili rad na trzistu, ve¢ da se omogudéi ve¢em broju gospo-
darskih subjekata nudenje razli¢ite robe, usluga ili rada
koje postizu iste funkcionalne i izvedbene rezultate. Pro-
pisivanjem funkcionalnosti se zapravo propisuje krajnji re-
zultat koji se Zeli posti¢i nabavom robe, usluge ili rada, bez
obzira na vrstu robe, usluge ili rada kojim se to postize,
¢ime se ujedno pridonosi inovacijama na trzistu, razvoju
trziSta i gospodarstva, a ¢ime se zadovoljava uvjet ostva-
renja trziSnog natjecanja.

Propisanim fakultativnim osnovama za iskljuenje iz
¢lanka 254. ZJN-a 2016 najbolje se prikazuju odredbe o
trziSnom natjecanju i njegovom narusavanju. Veéina pro-
pisanih fakultativnih osnova za isklju¢enje u svom opisu
sadrze na direktan ili indirektan nacin odredbu o zastiti
trziSnog natjecanja. Pa tako, teski profesionalni propust,
sklapanje sporazuma s drugim gospodarskim subjektima
kojem je cilj narusavanje trZiSnog natjecanja, sukob inte-
resa, narusavanje trziSnog natjecanja zbog prethodnog
sudjelovanja gospodarskog subjekta u pripremi postup-
ka nabave, ozbiljno pogresno prikazivanje Cinjenica pri
dostavljanju podataka potrebnih za provjeru odsutnosti
osnova za iskljucenje ili za ispunjenje kriterija za odabir
gospodarskog subjekta, ili prikrivanja takvih informacija,
nepropisan nacin utjecaja na postupak odlucivanja javnog
narucitelja, dolazenje do povjerljivih podataka koji bi mo-

gli omoguditi nepostenu prednost u postupku nabave ili
iz nemara dostavljanje pogresnih informacija koja mogu
imati materijalni utjecaj na odluke koje se ticu iskljucenja,
odabira gospodarskog subjekta ili dodjele ugovora, sadr-
Ze u svojem opisu pravila trziSnog natjecanja. Kroz vecinu
propisanih fakultativnih osnova za iskljucenje je propisa-
no nacelo trziSnog natjecanja te posljedice njegovog naru-
Savanja kao najstroZe sankcije u postupku javne nabave. S
nacelom trziSnog natjecanja povezani su zabranjeni spo-
razumi gospodarskih subjekata odnosno karteli. Koliko je
vazno ostvariti nacelo trziSnog natjecanja i onemoguditi
sporazume gospodarskih subjekata kojima se narusava to
nacelo odnosno doprinijeti sprje¢avanju stvaranja kartela,
pokazuje dodatno i ¢injenica da je Pravilima o financijskim
korekcijama postojanje kartela uvrsteno kao nepravilnost
u postupcima javne nabave s moguc¢noséu najvise stope
financijske korekcije (100%).

Propisivanje primjerenih rokova za podnosenje kvalitet-
nih ponuda koji ¢e omoguditi da gospodarski subjekti iz
drugih drzava imaju vremena pripremiti ponudu, kao i
javna objava postupaka javne nabave u EOJN RH i SLEU
(Sluzbeni list EU), pridonose ostvarenju nacela trziSnog
natjecanja i mogucénosti sudjelovanje vise gospodarskih
subjekata, upravo kako bi narucitelj na temelju konkuren-
tnih ponuda dobio najbolju vrijednost robe, usluga ili ra-
dova za financijska sredstva koja ulaZe u doti¢an predmet
nabave.

Daljnji nacini postizanja otvorenosti trziSnog natjecanja su
propisivanje nediskriminirajuéih uvjeta odnosno kriterija
za kvalitativan odabir gospodarskih subjekata, na nacin
da se omogudi jednak pristup gospodarskim subjektima
iz svih drzava clanica, bez uvodenja uvjeta koji se odnose
na primjerice poslovni nastan gospodarskog subjekta u
drzavi ¢lanici narucitelja, priznavanje stru¢nih kvalifikacija
osoba (npr. diplome i certifikati) putem kojih se dokazuju
uvjeti u postupku i koji ¢e sudjelovati u izvrSenju ugovora,
posjedovanje ovlastenja ili ¢lanstva koje je ograni¢eno na
pravo drZave u kojoj se provodi postupak, pravu obavlja-
nja djelatnosti koja je predmet nabave, uvjetima iskustva
u odnosu na specificne okolnosti, npr. iskustvo u vodenju
FIDIC ugovora i sl. Odredbe o nediskriminiraju¢im uvje-
tima se odnose i na kriterije za odabir ponude, posebne
uvjete po strucnim i zakonskim pravilima, ali i uvjetima za
izvrSenje ugovora.

Polaziste prava konkurencije ili prava trZiSnog natjecanja
¢ine zastita od sklapanja zabranjenih sporazuma poduzet-
nika, odnosno sprjeCavanja stvaranja kartela i njihovog
djelovanja, sprjecavanja zlouporabe viadajuéeg poloZaja
poduzetnika na trZistu, te kontrola koncentracija podu-
zetnika. Ta tri instituta Cine pravo trZiSnog natjecanja u
uzem smislu i povreda njegovih pravila predstavlja najoz-
biljnije narusavanje trziSnog natjecanja, koje u podrucju
javne nabave rezultira najstroZim sankcijama. Polazisna
tocka postupanja narucitelja i ponuditelja u javnoj nabavi
su nacela javne nabave iz ¢lanka 4. ZJN-a 2016, pa tako i
nacelo trziSnog natjecanja. Za narucitelja ono znaci da se
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prilikom propisivanja uvjeta u dokumentaciji o nabaviiu
postupanju prilikom pripreme i provedbe postupka jav-
ne nabave mora postupati prema ponuditeljima suklad-
no zakonskim odredbama rukovodedi se nacelima javne
nabave. Za ponuditelje ono znaci da se prilikom pripre-
me i podnosenja ponuda rukovodi nacelima te da svojim
postupanjem ne pridonese narusavanju nacela javne na-
bave. Osnovni postulat u podnosenju ponuda je da jedan
ponuditelj ne moZe podnijeti viSe ponuda u jednom po-
stupku javne nabave, osim ako je isti podijeljen na grupe.
Upravo je navedeno i postavljeno kao osnovni postulat
kako bi se sprijecilo manipuliranje ponudama i narusa-
vanju postene trziSne utakmice. Navedeno je izrazeno u
Presudi Visokog upravno suda RH, posl. broj: UslI-82/19
od 20. oZujka 2019.: ,,Jedno od propisanih nacela je nace-
lo trZisSnog natjecanja kojemu se protivi usporedivost po-
nuda na nacin da jedan ponuditelj u postupku konkurira s
vise ponuda tj. da narucitelj usporeduje vise ponuda jed-
nog ponuditelja s po jednom ponudom ostalih ponudite-
lja. Smatra da bi se time otvorio put manipulaciji. Podaci
o ponuditeljima i njihovim ponudama tajni su do javnog
otvaranja ponuda, a nakon otvaranja ponuda ponuditelji
mogu odustati od ponude. Navedeno ce ponuditelji i uci-
niti ako su dostavili vise ponuda, odnosno odustat ¢e od
ponuda koje su nepovoljnije za njih. Naime, ponuditelji ¢e
iskoristiti podatke dobivene na javnom otvaranju ponuda
o cijenama drugih ponuditelja te ¢e ostati kod ponude s
kojom mogu pobijediti, a koja nije nuZno najpovoljnija za
narucitelja. Zaklju¢uje da bi se omogucavanjem dostav-
lianja vise ponuda od istog ponuditelja urusio koncept
propisane procedure za provodenje postupaka javne na-
bave, koji se temelji na tajnosti postupaka i osiguravanju
postene trziSne utakmice. Slijedom navedenog nedvojbe-
no je zakonodavac zadrZao pravilo da jedan gospodarski
subjekt u jednom postupku javne nabave moZe podnijeti
samo jednu ponudu.”

Pravila trZziSnog natjecanja su propisana u niz odredbi ZJN
2016, a koja su obvezujuca za narucitelja prilikom pripre-
me i provedbe postupka javne nabave te njihovo krsenje
od strane narucitelja dovodi do ponistenja, bilo odredbi
dokumentacije o nabavi ili odluke o odabiru. Na strani po-
nuditelja pridrzavanje nacela trziSnog natjecanja ocituje
se prilikom pripreme i podnos$enja ponuda, a povrede tr-
zZiSnog natjecanja od strane ponuditelja najvise dolaze do
izrazaja kroz odredbe ZJN 2016 o fakultativnim osnovama
za iskljucenje ili kroz utvrdenje njegove ponude nepravil-
nom koje rezultira odbijanjem ponuditelja.

Znacaj utvrdivanja narusavanja trziSnog natjecanja vidljiv
je kroz djelovanje AZTN-a i njegovu ovlast izricanja sank-
cija gospodarskim subjektima u slu¢aju utvrdenja narusa-
vanja trZiSnog natjecanja u javnoj nabavi, pored sankcija
izre¢enih u samom postupku javne nabave. Radi olak3a-
vanja naruciteljima utvrdivanja zabranjenih sporazuma
u javnoj nabavi, AZTN je donio i objavio Vodic¢ za naruci-
telje u otkrivanju i prijavi kartela u javnoj nabavi (dalje u

tekstu: Vodic), kojemu je svrha educirati sudionike kako
prepoznati indicije odnosno podudarnosti u postupku
koje upucuju na zabranjeni sporazum tj. kartel, odnosno
manipulaciju ponudama (bid-rigging kartel). Karteli u jav-
noj nabavi u potpunoj su kontradiktornosti s javnom na-
bavom, buduci da se njima ne samo narusavaju osnovni
postulati javne nabave, ve¢ se narusavaju ciljevi postav-
lieni Direktivom o javnoj nabavi, a rezultiraju dobivanjem
vece cijene za nizu kvalitetu usluge, robe ili radova. Vo-
di¢ propisuje najcesce indicije koje dovode do sumnje u
zabranjeni sporazum, kao $to su: sumnjivo visoke cijene,
sumnjiva nedosljednost u cijenama, sumnjivo velike razli-
ke u cijenama, sumnjiva slicnost u cijenama, sumnjivi ko-
lektivni bojkot javnog natjecaja, sumnjive podudarnosti,
sumnjive zajednice ponuditelja, sumnjivo malo ponuda,
sumnjivi podugovarateljski ugovori, te sumnjivo nepot-
pune ponude i izri¢aj. Sve ove okolnosti trebale bi pota-
knuti narucitelja na preispitivanje ponuditelja i potaknuti
ga na ispitivanje o postojanju mogucdeg kartela. Medutim,
kako se cesto radi o usmenim i neformalnim dogovorima
gospodarskih subjekata, takvo istraZzivanje narucitelja i u
konacnici utvrdenje narusavanja trZiSnog natjecanja cini
se gotovo nemogucim. U slu¢aju da narucitelj ipak uspije
utvrditi da postoji zabranjeni sporazum, odnosno indicije
su takve da postoji osnovana sumnja u to, narucitelj bi bio
duZan takav zabranjeni sporazum prijaviti AZTN-u u svrhu
daljnjeg postupanja i potencijalnog sankcioniranja. Ovo je
posebno vazno za napomenuti u postupcima javne naba-
ve koji se provode u okviru projekata sufinanciranih iz EU
sredstava, gdje utvrdenje kartela mozZe rezultirati financij-
skim ispravkom u najvisem iznosu 100%.

Propisujuéi fakultativne osnove za iskljuenje koje u sebi
sadrZe cinjeni¢ne opise narusavanja trZiSnog natjecanja
odnosno kojima je cilj zastita trZiSnog natjecanja, naru-
Citelji uvidaju znacaj nepostene utakmice u samom po-
stupku, ili onome koji se dogodio u prijasnjem postupanju
gospodarskog subjekta. Time se Zeli postiéi da ponuditelji
ne postupaju suprotno navedenim osnovama za iskljuce-
nje, bududi da ¢ée biti kaznjeni najstrozom sankcijom u po-
stupku odnosno iskljuéenjem. Upravo se tim osnovama za
isklju¢enje najbolje postiZu ciljevi Direktive o javnoj nabavi
odnosno dobivanje najbolje vrijednosti za novac, buduci
da se osigurava poStena trziSna utakmica izmedu gospo-
darskih subjekata.

Fakultativne osnove za iskljuc¢enje koje sadrie nacelo tr-
ZiSnog natjecanja mogu se podijeliti u dvije vrste, one koje
su nastale prije samog postupka javne nabave i nisu nuz-
no vezane za konkretni postupak, i one koje se dogode u
samom postupku javne nabave.

U prvu vrstu fakultativnih osnova za isklju¢enje koje sa-
drze nacelo trziSnog natjecanja mogu se ubrojiti teski
profesionalni propust koji dovodi u pitanje integritet gos-
podarskog subjekta, a koji se odnosi na postupanje gos-



podarskog subjekta protivno propisima iz podrucja prava
koje ureduje obavljanje njegove djelatnosti, prava okolisa,
socijalnog i radnog prava, ukljucujuéi kolektivne ugovore,
a osobito obvezu isplate ugovorene place, prava trziSnog
natjecanja, prava intelektualnog vlasnistva te postupanje
protivno pravilima struke. Slicna povreda je propisana
¢lankom 254. stavkom 1. tockom 1. ZJN-a 2016. Za obje
osnove za iskljuenje je propisano da narucitelj njihovo
postojanje dokazuje na odgovaraju¢i na nacin odnosno
odgovarajuéim sredstvima, kao $to su primjerice odluke
ili presude.

Primjerice, ponuditelj je u Austriji kaznjen odlukom Save-
zne agencija za trZziSno natjecanje Republike Austrije za
povrede trziSnog natjecanja, te mu postojanje navedene
odluke predstavlja odgovarajuce sredstvo za dokazivanje
osnove za iskljucenje profesionalnog propusta. Jer, da od-
luka ne postoji, ne moze se niti utvrditi postojanje profesi-
onalnog propusta. | u Republici Hrvatskoj se narusavanja
trziSnog natjecanja utvrduje i kaznjava odlukom AZTN-a.
Istovjetna situacija bi bila i u slu¢aju narusavanja trziSnog
natjecanja, u slu¢aju da je narucitelj propisao dokumenta-
cijom o nabavi osnovu za iskljuéenje iz ¢lanka 254. stavka
1. tocke 1. ZJN-a 2016.

Osnova za iskljucenje koja se odnosi na sklapanje spora-
zuma gospodarskog subjekt s drugim gospodarskim su-
bjektima kojem je cilj narusavanje trziSnog natjecanja, a
za koje narucitelj ima dovoljno vjerojatnih pokazatelja da
sumnja u navedene okolnosti, predstavlja narusavanje tr-
ZiSnog natjecanja, koje nastaje u sadasnjem vremenu od-
nosno u samom postupku javne nabave i tek se gospodar-
skom subjektu treba utvrditi narusavanje trziSnog natje-
canja i postojanje profesionalnog propusta. Narusavanje
trziSnog natjecanja, povlaci za sobom, ne samo posljedicu
iskljuenja iz postupka javne nabave, veé i obvezu naruci-
telja da ovakvo postupanje prijavi nadleznim institucijama
radi narusavanja trziSnog natjecanja.

Istovjetne su situacije kod osnova za iskljuc¢enje koja se od-
nosi na narusavanje trziSnog natjecanja, zbog prethodnog
sudjelovanja gospodarskog subjekta u pripremi postupka
nabave, kako je navedeno u ¢lanku 199. ZJN-a 2016, a koja
se ne moze ukloniti drugim, manje drasticnim mjerama
(¢lanak 254. stavak 1. toc¢ka 6. ZJN-a 2016) i postojanja su-
koba interesa (¢lanak 254. stavak 1. tocka 5. ZJN-a 2016).
U oba slucaja, narucitelji su vrlo oprezni da u postupku
postuju odredbe o sukobu interesa i prethodnom sudje-
lovanju gospodarskog subjekta u pripremi postupka. Na-
vedeno se postize time da se ved u pripremi postupka jav-
ne nabave poduzimaju mjere radi otklanjanja postojanja
sukoba interesa, u vidu navoda gospodarskih subjekta s
kojima je narucitelj u sukobu interesa kroz dokumentaciju
o nabavi, kao i provedbe prethodnog savjetovanja s gos-
podarskim subjektima putem EOJN RH. Posebno je bitno
poduzeti sve potrebne mjere kako bi se izbjegao sukob in-
teresa u projektima sufinanciranim sredstvima Europske
unije, buduci da je u sluc¢aju utvrdenog postojanja sukoba
interesa, stopa financijskog ispravka 100%, bez mogucno-
sti umanjenja.

Osnove za iskljucenje ozbiljnog pogresnog prikazivanja ¢i-
njenica, prikivanja informacija, nemoguénosti podnosenja
trazenih dokumenata, prikupljanja povjerljivih informa-
cija radi ostvarivanja nepostene prednosti, nepropisnog
utjecaja na narucitelja, te nedostavljanja podataka u svr-
hu dovodenja narucitelja na donoSenje pogresne odluke,
imaju u sebi sva obiljeZja narusavanja trziSnog natjecanja,
buducdi da u svakoj od navedenih okolnosti dovodi se do
odabira pogresnog ponuditelja na Stetu ponuditelja koji
je dostavio valjanu ponudu u skladu s trziSnim nacelima.
Usko vezano uz ove osnove za iskljuéenje je i znacaj pojma
korupcije, koja bi se mogla definirati kao svako odstupanje
od postavljenih normi odnosno zloupotrebu javnih ili sluz-
benih ovlasti s ciljem ostvarivanja osobnih probitaka ili
probitaka povezanih osoba, bilo da se radi o javhom ili pri-
vatnom sektoru. NaruSavanje trziSnog natjecanja i korup-
cija, koja je ukljucena u ovu osnovu za iskljucenje, povlaci
za sobom, ne samo posljedicu iskljucenja iz postupka jav-
ne nabave, vec¢ i obvezu narucitelja da ovakvo postupanje
prijavi nadleznim institucijama radi narusavanja trzisSnog
natjecanja te pokretanja kaznenog postupka. Takoder, i
ove osnove za isklju¢enje svrstavaju se u vrstu osnova koje
se dogadaju u samom postupku javne nabave, odnosno
u sadasnjem vremenu. Propisivanjem ovih osnova za is-
klju¢enje, narucitelj mora biti svjestan koje sve posljedice
mogu proizaci ako se utvrdi ovakvo protupravno postupa-
nje gospodarskih subjekata.

Osnove za iskljucenje koje se ostvaruju u samom postup-
ku odnosno u tijeku konkretnog postupka javne nabave,
odraz su nepostene trZiSne utakmice u samom postupku,
te predstavljaju jedne od teZih povreda samog postupka
javne nabave. Njihovo postojanje narucitelj utvrduje u sa-
mom postupku, ako postoje naznake za njihovo ostvare-
nje. Postojanje sukoba interesa i prethodnog sudjelovanja
gospodarskog subjekta u pripremi postupka, je jednostav-
no utvrditi, bududi da sam narucitelj je duzan znati s kojim
gospodarskim subjektima je u sukobu interesa te koji je
gospodarski subjekt sudjelovao u pripremi postupka.

Sto se tice ozbiljnog pogresnog prikazivanja ¢injenica, pri-
krivanja informacija, nemogucnosti prilaganja popratnih
dokumenata, nepropisnog pokusaja utjecaja na postupak
odlucivanja javnog narucitelja, dolazenja do povijerljivih
podataka koji bi mogli gospodarskom subjektu omoguditi
nepostenu prednost u postupku nabave ili iz nemara do-
stavljanja pogresnih informacija koja moZe imati materi-
jalni utjecaj na odluke narucitelja, radi se osnovama koje
narucitelj moze provjeriti, ako o istima ima saznanja. Pa
cak i ako nema saznanija, ali postoji sumnja u postupanje
gospodarskog subjekta ili istinitost informacija, ZJN 2016
omogucuje narucitelju da provjeri dostavljene podatke
kod izdavatelja dokumenta, nadleznog tijela ili trece stra-
ne koja ima saznanja o relevantnim ¢injenicama.

Od nabrojanih osnova, najteze je utvrditi zabranjeni spo-
razum odnosno sporazum gospodarskih subjekata kojim

61



62

se narusava trZiSno natjecanje. Potrebno je da postoje
naznake odnosno indicije da su gospodarski subjekti koji
sudjeluju u postupku sklopili takav sporazum kojim bi se
utjecalo na trziste kroz manipuliranje ponudama u po-
stupku putem sporazuma o cijenama koje ¢e ponuditi u
okviru tih postupaka, sporazuma o redoslijedu kojim ce
podnositi ponude u postupcima javne nabave, sporazuma
o podjeli trZista na nacin da se gospodarski subjekti dogo-
vore koji ¢e od njih podnijeti ponude na postupke odrede-
nih narucitelja, odnosno suzdrzavati se od sudjelovanja u
postupcima narucitelja koji ,,pripadaju” drugim ponudite-
liima i slicno. Narucitelj prilikom utvrdivanja ove osnove
za iskljuc¢enje ne raspolaZze konkretnim dokazima, ve¢ mu
je nuZan uvjet da ima dovoljno vjerojatnih pokazatelja da
postoji zabranjeni sporazum.

Ovdje je vaZzno istaknuti da u slucaju fakultativnih osno-
va za iskljucenje, razdoblje isklju¢enja je dvije godine od
doticnog dogadaja. U slucajevima gdje je propisano da
se osnova za isklju¢enje utvrduje na temelju odgovaraju-
¢ih dokaza, znaci da narucitelj mora raspolagati odlukom
o utvrdenju postojanja povrede, kao $to je to primjerice
kod postojanja profesionalnog propusta zbog narusava-
nja trziSnog natjecanja. Naime, takvu odluku ¢ée, u pravi-
lu, donijeti nadleZno tijelo za zastitu trZziSnog natjecanja
ili sud. U tom slucaju, narucitelju je vrlo lako i pouzda-
no utvrditi da je gospodarski subjekt pocinio povredu,
naravno, pod pretpostavkom da narucitelj ima saznanja
o tome. Postavlja se pitanje Sto predstavlja doti¢ni do-
gadaj kod postojanja fakultativnih osnova za isklju¢enja.
Kod utvrdenja osnova za iskljucenje teskog profesional-
nog propusta u vidu narusavanja trziSnog natjecanja, da-
tum donosenja odluke o narusavanju trziSnog natjecanja
predstavlja doti¢ni dogadaj.

Primjerice, za ponuditelja je utvrdeno postojanja profesio-
nalnog propusta na nacin da je nadleZna agencija za zasti-
tu trZziSnog natjecanja drzave poslovnog nastana ponudi-
telja donijela odluku o postojanju zabranjenih sporazuma
odnosno narusavanja trziSnog natjecanja. Datum donose-
nja te odluke predstavlja doti¢ni dogadaj. Medutim, kod
osnova za iskljucenje koje se ticu samog postupka javne
nabave u kojemu su pocinjene, primjerice kod postojanja
sporazuma gospodarskih subjekata kojemu je cilj narusa-
vanje trziSnog natjecanja, Cin isklju¢enja iz tog postupka
predstavlja doti¢ni dogadaj.

U situaciji kada je narucitelj propisao fakultativhe osnove
za iskljucenje koje se odnose na trziSno natjecanje, narudi-
telj je duZzan takve osnove provjeravatii utvrdivati njihovo
nepostojanje, te u slucaju utvrdenja njihova postojanja,
donijeti odluku o isklju¢enju. Medutim, u slucaju da na-
rucitelj nije propisao fakultativne osnove za iskljucenje
koje se odnose na trZiSno natjecanje, narucitelj ima na
raspolaganju institut odbijanja ponude ponuditelja koja
nije rezultat trzi$nog natjecanja. Clankom 3. ZJN-a 2016
je propisano da je nepravilna ponuda svaka ponuda koja
nije sukladna dokumentaciji o nabavi, ili je primljena izvan
roka za dostavu ponuda, ili postoje dokazi o tajnom spora-
zumu ili korupciji, ili nije rezultat trZiSnog natjecanja, ili je

narucitelj utvrdio da je izuzetno niska, ili ponuda ponudite-
lja koji nije prihvatio ispravak racunske pogreske.

Primjerice, narucitelj je proveo postupak javne nabave ve-
like vrijednosti u kojoj je zaprimio dvije ponude razli¢itih
ponuditelja, jednu ponudu ponuditelja X s izrazito niskom
cijenom i drugu ponudu zajednice ponuditelja XY s izrazi-
to visokom cijenom. Narucitelj je u obje ponude utvrdio
podudarnosti koje se ocituju u tome da ¢lan zajednice po-
nuditelja XY sudjeluje u ponudi ponuditelja X kao podu-
govaratelj, da je taj ponuditelj X osniva¢ odnosno jedini
dionicar tog ¢lana zajednice ponuditelja XY, ista poslovna
adresa ta dva gospodarska subjekta, jamstvo za ozbiljnost
ponude je izdano od iste banke, te podudarnost vecine
imenovanih struc¢njaka u obje ponude, od kojih je jedan
od stru¢njaka ¢lan uprave ¢lana zajednice ponuditelja XY.
Narucitelj je, unato€ utvrdenim podudarnostima nastavio
pregled i ocjenu ponuda, te kao ekonomski najpovoljnijeg
ponuditelja rangirao ponuditelja X. Narucitelj je zatrazZio
dostavu aZuriranih popratnih dokumenata od ponudite-
lia X, koji iste nije dostavljao unato¢ pozivima narucitelja.
Istekom rokova, ponuditelj X je dostavio aZurirane poprat-
ne dokumente, u kojima je narucitelj utvrdio nedostatke
te pozivao ponuditelja da iste otkloni, koje ponuditelj X
nije otklanjao. Rukovodedi se uputama Vodi¢a AZTN-a, na-
rucitelj je utvrdio da se ponuditelj X ponasa kao ,,namjerni
gubitnik”, odnosno namjernoili iz nemara ne dostavlja do-
kumente na koje ga narucitelj poziva, kako bi se njegova
ponuda odbila i odabrala ponuda zajednice ponuditelja XY
te time dovelo narucitelja u poloZaj da odabere skuplju
ponudu. Narucitelj je na kraju donio odluku o ponistenju
postupka, bududi da je odbio ponude ponuditelja X i za-
jednice ponuditelja XY, kao nepravilne odnosno da nisu
rezultat trZiSnog natjecanja. Na navedenu odluku o poni-
Stenju, zajednica ponuditelja XY je ulozila Zalbu Drzavnoj
komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, koja je zalbu
odbila uz zakljuéak: ,Medutim, u konkretnom slucaju se
i prema ocjeni ovog drZavnog tijela, radi o objektivnim i
podudarnim cinjenicama kao indicijama, koji promatrani
kao cjelina, upucuju na povrede pravila trZisnog natjeca-
nja, sve sukladno detalinom obrazloZenju narucitelja iz
zapisnika o pregledu i ocjeni ponuda. Dakle, prema ocjeni
ovoga tijela narucitelj je, u konkretnom slucaju, na temelju
nesporne Cinjenice podugovaranja u ponudama u kojima
su gospodarski subjekti povezani na nacin da je jedan po-
nuditelj X osnivac ¢lana zajednice gospodarskih subjekata
XY kao drugog ponuditelja, zatim podudarnosti kao sto
su ista poslovna adresa, isti strucnjaci i evidentno nemar-
no ponasanje ponuditelja X tijekom postupka pregleda i
ocjene ponuda, kao ponuditelja koji je podnio ekonomski
najpovoljniju ponudu, imao dovoljno elemenata za ocjenu
da podnesene ponude nisu rezultat trZiSnog natjecanja.”
(KLASA: UP/11-034-02/23-01/372 od 1. rujna 2023.) Nave-
deno postupanje je potvrdeno i Presudom Visokog uprav-
nog suda RH posl. broj: Usll-181/23 od 16. studenog 2023.

Suprotno tome, nece svaka podudarnost u ponudama
rezultirati njihovim isklju¢enjem ili odbijanjem, bududéi da
postoje instituti javne nabave kojima se omogudéava da
gospodarski subjekti sudjeluju u ponudama drugih gospo-
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darskih subjekata na razli¢ite nacine, kroz institut zajed-
nice gospodarskih subjekata, podugovaranje ili oslanjanje
na sposobnost drugog gospodarskog subjekta. Stovise,
nije niti zabranjeno da jedan gospodarski subjekt pod-
nese ponudu kao samostalni ponuditelj, dok moze drugu
ponudu podnijeti u zajednici ponuditelja. Podudarnost u
ponudama je od znacaja samo ako je postupanje i tijekom
postupka takve naravi da se odabere ponuda ponuditelja
s viSom cijenom i time osteti narucitelja, odnosno postu-
panje koje dovodi do zlouporabe prava u javnoj nabavi ko-
jim se narusava trZisno natjecanje.

Primjer iz prakse DrZavne komisije za kontrolu postupaka
javne nabave, Rjesenje KLASA: UP/II-034-02/21-01/348
od 6. svibnja 2021. : , U konkretnom slucaju iz cjelokupnom
postupka javne nabave proizlazi da navedeni ponuditelji
cijenom ponuda i navodenjem tehnickog strucnjaka i ras-
polaganja opremom, nisu zloupotrebljavali svoja prava i po-
stupali protivno nacelima javne nabave, konkretno nacelu
trZisnog natjecanja, odredujuci ishod javnog nadmetanja
svojim postupanjem. Narucitelj u postupku javne nabave
mora voditi racuna o osnovnim nacelima javne nabave te
mora primjenjivati odredbe ZJN 2016 na nacin koji omo-
gucava ucinkovitu javnu nabavu i ekonomicno trosenje
sredstava za javnu nabavu. Narucitelj je duZan obazrivo po-
stupati, jer narucitelj je taj koji moZe i mora sagledati sve
Cinjenice i okolnosti svakog konkretnog postupka nabave u
cjelini. Drzavna komisija uzela je u obzir tvrdnju narucitelja
da u predmetnom postupku nabave postoji sumnja o taj-
nom sporazumu ponuditelja. Medutim, u Zalbenom postup-
ku utvrdeno je da, cijeneci opisano postupanje ponuditelja,
narucitelj nije imao dovoljno osnova za ocjenu da ponuda
Zalitelja nije rezultat trZisnog natjecanja te da je stoga bio
duZan takvu ponudu odbiti iz navedenog razloga. Slijedom
navedenog, Zalbeni navod Zalitelja da njegova ponuda nije
rezultat tajnog sporazuma, ocijenjen je osnovanim.”

5. Zakljucak

Podrucje javne nabave pociva na nacelima koja svoja po-
laziSta pronalaze u europskom primarnom zakonodavstvu
i kao takva su obvezujuca za sve, ne samo sudionike jav-
ne nabave. lako svako od propisanih nacela ima jednaku
vrijednost i znacaj te predstavljaju osnovu postupanja
svakog sudionika, ipak je podrucje javne nabave jedan od
vecih generatora trZiSta i gospodarstva koje se temelji na
Cetiri osnovne trZiSne slobode, a posebice postenog tr-
ZiSnog natjecanja radi ostvarenja te Cetiri slobode svakog
sudionika. Upravo je temeljna misao osnivanja Europske
unije stvaranje jedinstvenog zajednic¢kog trzista temelje-
nog na Cetiri osnovne trZisne slobode. Da bi se postigli
ciljevi Direktive o javnoj nabavi, svaki sudionik mora po-
Stivati nacelo trZiSnog natjecanja. S jedne strane, naruci-
telji prilikom pripreme i provedbe postupka javne nabave,
dok s druge strane, ponuditelji prilikom pripreme i podno-
Senja ponuda. Bez postivanja nacela trZziSnog natjecanja
odnosno u slucajevima njegova narusavanja, ne moze se
jamciti da Ce biti ostvaren bilo koji od ciljeva, a posebno
najvazniji cilj dobivanja najbolje vrijednosti za novac. Na-
rucitelji ne postujuci nacelo trziSnog natjecanja, kroz pro-
pisivanje ogranicavajucih uvjeta, onemoguduju pristup
gospodarskim subjektima koji na trzistu nude kvalitetnije
proizvode. Ponuditelji postupajuéi kroz nepostenu trzis-
nu utakmicu manipuliraju ponudama te ne nude najbolju
kvalitetu radi dobivanja ugovora, ¢ime se ugroZzava kon-
kurentnost na trzistu. Kroz javnu nabavu, narucitelji na-
bavljaju robu, usluge i radove s ciliem dobivanja najbolje
kvalitete za nabavljeni predmet nabave. Upravo u sluca-
jevima narusavanja trZiSnog natjecanja, jer ponude ne
odraZavaju stvarne cijene niti su rezultat konkurentnosti
i poStene trziSne utakmice, ne moZe se posti¢i dobivanje
najbolje kvalitete robe, usluga i radova za uloZena finan-
cijska sredstva.

IMATE PITANJE?

Slobodno nam se obratite sa
svim dilemama i pitanjima.

Tu smo za Vas.

pitajcentar@tim4pin.hr
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