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Çubodrag Pçakiõ,
sudija Vrhovnog suda Srbije, Beograd

Pravna priroda akata javnog tendera i aukcije

Rezime

Akta koja Ministarstvo za poslove privatizacije donosi po prigovoru po-
vodom odluka uøesnika javnog tendera i aukcije imaju karakter upravnog akta i
o ñihovoj zakonitosti odluøuje Vrhovni sud Srbije u upravnom sporu. U tom
postupku sud ispituje zakonitost donetog akta, a ne i ñegovu celishodnost.
Legitimaciju za podnoåeñe tuÿbe imaju samo uøesnici javnog tendera i aukci-
je. Zapisnik i izveåtaji o rezultatima sprovedene javne aukcije nemaju  karak-
ter upravnog akta pa ne uÿivaju sudsku zaåtitu u upravnom sporu. 

Kçuøne reøi: javni tender i aukcija, upravni akt, upravni spor.

Privatizacija je jedna od tema koja svakodnevno privlaøi naåu paÿñu i iza-
ziva razliøite komentare. Oni idu od pohvala do kritika, a izriøu ih kako
struøna javnost tako i obiøni graæani. Sa razlogom, naravno, jer ovo pitañe od
drÿavnog znaøaja najdirektnije pogaæa preduzeõa i zaposlene u ñima åto øita-
vom procesu daje znaøajnu socijalnu dimenziju. Komentari se ne odnose samo na
brzinu sprovoæeña privatizacije i ñene efekte, veõ i na principijelni pristup
ovom procesu gledano iz ugla procesa denacionalizacije: da li je privatizaciji
uopåte, moglo da se pristupi, a da prethodno nije donet Zakon o denacionali-
zaciji kao i da li je izabran najsreõniji model privatizacije? Ocene o ovim pi-



307Ç. Pçakiõ: Pravna priroda akata javnog tendera i aukcije
 (str. 306-312)

tañima nemaju prolazni karakter, veõ õe biti predmet struønih i drugih disku-
sija po okonøanom procesu privatizacije. Znaøajno je, kakav õe odnos prema aktu-
elnom zakonu zauzeti novi sastav Narodne skupåtine, ne samo u pogledu modela
privatizacije, veõ viåe od toga i o zakonitosti pojedinih sprovedenih postupa-
ka.

Ovaj tekst ima drugaøiji pristup. On polazi od aktuelnog Zakona o privati-
zaciji1) (u daçem tekstu: Zakon) i razmatra modele prodaje kapitala sa glediåta
moguõe pravne zaåtite uøesnika u postupku prodaje. Da bi se na ova pitaña odgo-
vorilo mora se poõi od pravne prirode akata koji se donose u sprovedenom po-
stupku. O tome u voæenim raspravama nije bilo mnogo reøi iako, kao i u svim po-
stupcima, bez odgovarajuõe pravne zaåtite i sam proces prodaje kapitala ne mo-
ÿe da dobije svoju zakonsku potvrdu.

Zakonska reåeña privatizacije

Prema odredbi ølana 1. Zakona po ovom Zakonu ureæuju se uslovi i postupak
promene vlasniåtva druåtvenog, odnosno drÿavnog kapitala i taj proces, po sa-
mom zakonu, predstavça privatizaciju. Predmet privatizacije predstavça druå-
tveni odnosno drÿavni kapital u preduzeõima i drugim pravnim licima, a subjek-
ti privatizacije su upravo preduzeõa i druga pravna lica øija se imovina priva-
tizuje. Subjekti nadleÿni za sprovoæeñe privatizacije su agencija za privatiza-
ciju, akcijski fond i centralni registar za hartije od vrednosti. Treba naglasi-
ti da se, u smislu ølana 16. Zakona, postupak privatizacije pokreõe inicijativom
nadleÿnog organa subjekta privatizacije i pripremom prospekta za privatiza-
ciju. Postupak se moÿe pokrenuti i inicijativom Ministarstva nadleÿnog za
poslove privatizacije i zainteresovanih kupaca. U subjektima privatizacije sa
veõinskim drÿavnim kapitalom Ministarstvo nadleÿno za poslove privatiza-
cije pokrenutu inicijativu dostavça Vladi Republike Srbije radi davaña sagla-
snosti.

Zakonom predviæeni modeli privatizacije su prodaja kapitala i prenos ka-
pitala bez naknade. Prodaja kapitala, odnosno imovine subjekta privatizacije
sprovodi se putem javnog tendera i javne aukcije, kao metoda prodaje. 

Pravna priroda odluke na javnom tenderu

Prema odredbi ølana 26. Zakona, prodaja kapitala metodom javnog tendera
predstavça javno prikupçañe ponuda potencijalnih kupaca u skladu sa utvræe-
nim uslovima prodaje. Ovaj metod organizuje i sprovodi agencija. Sama tehnika
organizovaña i sprovoæeña prodaje ovim naøinom je uglavnom, ista kao i u dru-
gim postupcima javnog prikupçaña ponuda, poøev od pripreme javnog tendera,

1.  „Sluÿbeni glasnik RS“, br. 38/01, 18/03.
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javnog poziva za podnoåeñe ponuda, samog podnoåeña i prijema ponuda do otva-
raña i ocene ponuda i zakçuøivañe ugovora. Znaøajno je reõi da Komisiju za pra-
õeñe i sprovoæeñe javnog tendera obrazuje ministar za poslove privatizacije.
Izveåtaj Komisije se dostavça agenciji u roku od 15 dana od zavråetka prodaje
javnim tenderom kao i Ministarstvu nadleÿnom za poslove privatizacije koje je
duÿno da u roku od 15 dana izvesti Vladu Republike Srbije.

Posle sprovoæeña postupka javnog tendera agencija obaveåtava sve uøesnike
javnog tendera o rezultatima postupka, i kako Zakon kaÿe ''odnosno o odreæiva-
ñu kupca.''

Postupak zaåtite uøesnika posle rezultata postupka odnosno odreæivaña
kupca predviæen je odredbom ølana 32. Zakona. Prema ovoj odredbi, uøesnik jav-
nog tendera ima pravo prigovora na zakonitost sprovedenog postupka koji se pod-
nosi Ministarstvu nadleÿnom za poslove privatizacije u roku od osam dana od
prijema obaveåteña o rezultatima javnog tendera. Rok za odluøivañe po prigo-
voru je osam dana od dana prijema prigovora, a prema ølanu 32. stav 5. Zakona, akt
organa donet po prijemu prigovora je konaøan. Pravna zaåtita predviæena Zako-
nom se na ovaj naøin iscrpçuje te ostaje nedoreøeno pitañe moguõnosti koriå-
õeña sudske zaåtite.

Analizom citiranih zakonskih odredbi, u nedostatku jasnog stava zakonodav-
ca, ostaje nekoliko otvorenih pitaña za zakçuøivañe. Kakav je karakter akata o
obrazovañu Komisije za sprovoæeñe javnog tendera, pravna priroda konaønog ak-
ta donetog po prijemu prigovora (upravni akt ili akt raspolagaña) i zavisno od
toga, moguõnost koriåõeña sudske zaåtite? Ako sudske zaåtite ima, na øijoj
strani stoji aktivna legitimacija za osporavañe donete odluke ili moÿda, zak-
çuøenog ugovora, kao i obim razloga za osporavañe odluke? Iako zakonodavac u
ølanu 33. Zakona ovlaåõuje Vladu Republike Srbije da bliÿe propiåe postupak
i naøin prodaje kapitala ovim metodom (Vlada je donela Uredbu o prodaji kapi-
tala i imovine javnim tenderom,2) odgovor na navedena pitaña se moÿe dobiti
analizom zakonskih reåeña, a ne Uredbe koja bliÿe ureæuje samo tehniku spro-
voæeña tendera.

Odmah õemo reõi da odluka Ministra za privatizaciju o obrazovañu Komi-
sije za praõeñe i sprovoæeñe tendera ili stavçañe van snage te odluke, ne pred-
stavça upravno reåavañe niti donete odluke imaju karakter upravnog akta, pa se
ne mogu osporavati u upravnom sporu. Ove odluke predstavçaju akte pravne teh-
nike i nisu same sebi ciç, veõ treba da omoguõe sprovoæeñe postupka sve do do-
noåeña odluke na javnom tenderu.

Po miåçeñu autora, akt organa iz ølana 32. stav 5. donetog po prigovoru
uøesnika javnog tendera na odluku o rezultatima postupka, odnosno o odreæivañu
kupca, ima sva obeleÿja upravnog akta iz ølana 6. stav 2. Zakona o upravnim spo-
rovima. Prvo, akt je donet od ministra nadleÿnog za poslove privatizacije kao

2. „Sluÿbeni glasnik RS“, br. 45/01.
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drÿavnog organa. Tim aktom se reåava o pravu fiziøkog ili pravnog lica kao
uøesnika na javnom tenderu. Treõa karakteristika upravnog akta u ovoj stvari
moÿe, na izgled, da bude sporna: da li je akt donet u upravnoj stvari? Reõi õemo
odmah potvrdno. Razlog za ovakav stav pronaõi õemo u pravnoj prirodi akata o do-
deli gradskog graæevinskog neizgraæenog zemçiåta putem javnog konkursa. U ra-
nijim Zakonima o graæevinskom zemçiåtu (detaçnije: Ç. Pçakiõ: Graæevinsko
zemçiåte u praksi Upravnog odeçeña Vrhovnog suda Srbije – Bilten sudske
prakse VSS 1/99), odluke o najpovoçnijem ponuæaøu su imale karakter upravnog
akta, a obim ispitivaña ñegove zakonitosti u upravnom sporu se vezivao za zako-
nito sprovoæeñe samog postupka. Ista argumentacija prema kojoj se radi o uprav-
noj stvari stoji i ovde. Tuÿba u upravnom sporu se podnosi Vrhovnom sudu Srbije,
jer je tuÿeni organ ministarstvo. Kako se ne radi o upravno-raøunskom sporu, za
ocenu zakonitosti akata ne bi bio nadleÿan Viåi trgovinski sud.

Åto se tiøe obima ispitivaña zakonitosti odluke u upravnom sporu on je
uslovçen odredbom ølana 32. stav 2. Zakona, kao i razlozima ulagaña prigovora
na donetu odluku na javnom tenderu. Dakle, ispituje se zakonitost sprovedenog
postupka, ali ne i celishodnost. Sud u upravnom sporu ne bi bio ovlaåõen da ce-
ni na primer, åta se smatra povoçnijim reåeñem, visina zarade ponuæaøa ili
ñegovo ulagañe u stambene potrebe.

Ostaje pitañe legitimacije za voæeñe upravnog spora. Tuÿbu za pokretañe
upravnog spora mogu podneti uøesnici javnog tendera koji nisu zadovoçni done-
tom odlukom. To su lica koja po zakonu mogu ulagati prigovor pa, prema poznatom
stavu Vrhovnog suda Srbije, lica koja nisu uøestvovala u upravnom postupku ne
mogu pokretati upravni spor. Prema tome, subjekt privatizacije prema zakonu
nema legitimaciju za pokretañe upravnog spora.

Iz svega reøenog, proizlazi da se zakonitost sprovedenog javnog tendera ne
moÿe ispitivati eventualnom tuÿbom redovnom sudu osporavañem zakçuøenog
ugovora sa najpovoçniji ponuæaøem.

Pravna priroda odluke na javnoj aukciji

Prodaja kapitala javnom aukcijom predstavça metod privatizacije javnim
nadmetañem potencijalnih kupaca u skladu sa utvræenim uslovima prodaje. Javnu
aukciju takoæe, organizuje agencija. Za razliku od javnog tendera, prodaju prema
ovoj metodi sprovodi komisija za aukciju koju obrazuje agencija. Zadatak komisije
je da registruje lica koja imaju pravo uøeåõa na javnoj aukciji, proglaåava javnu
aukciju neuspelom, potpisuje zapisnik i vråi druge poslove od znaøaja za sprovo-
æeñe javne aukcije. Ona sastavça zapisnik o svom radu i izveåtaj o rezultatima
javne aukcije i dostavça ih agenciji, Ministarstvu nadleÿnom za poslove priva-
tizacije i Vladi Republike Srbije, u roku od 15 dana od zavråetka postupka pro-
daje putem javne aukcije. Svakako, ovom postupku prethodi postupak javnog poziva
za uøeåõe na javnoj aukciji, a detaçnija tehnika u toku samog postupka je ureæena
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Uredbom o prodaji kapitala i imovine javnom aukcijom3) donetom na osnovu ov-
laåõeña iz ølana 40. Zakona. 

Kod ovog metoda prodaje kapitala prema osnovnom tekstu zakona, treba uoøi-
ti bitnu razliku u odnosu na metod prodaje putem javnog tendera koji opredeçuje,
po oceni ovog autora, pravnu prirodu donetih zapisnika. Dok kod javnog tendera
uøesnici mogu uloÿiti prigovor na donetu odluku Ministarstva za privatiza-
ciju, øija je odluka konaøna posle koje se zakçuøuje ugovor. Kod ovog metoda tak-
vog postupka nema. Javna aukcija se zavråava sastavçañem zapisnika o radu i iz-
veåtajem o rezultatima koji se dostavça nadleÿnim subjektima. Nema konaøne
odluke ministarstva sa karakterom upravnog akta, a sastavçen zapisnik o radu i
izveåtaj o rezultatima glasaña, oøigledno, nemaju karakter upravnih akata. Po-
sle zapisnika i izveåtaja zakçuøuje se ugovor (kao i kod tendera mora da bude
sudski overen i potpisan od kupca, subjekta privatizacije i agencije).

Ako se slaÿemo da saøiñeni zapisnik i izveåtaji nemaju karakter upravnih
akata, pa da prema tome, ovde i nema zaåtite uøesnika u upravnom sporu, ostaje
kao sporno pitañe: da li se kod ovog metoda moÿe postiõi zaåtita uøesnika u
parnici tuÿbom sa odgovarajuõim zahtevom u odnosu na zakçuøeni ugovor? Pre
odgovora na ovo pitañe podsetiõemo da se ovaj metod prodaje vråi u prisustvu
uøesnika, sa ñihovom aktivnom ulogom u toku samog postupka u raåøiåõavañu
svih spornih pitaña na licu mesta. Da li se zakonodavac „zamorio“ objaåñava-
juõi pravnu zaåtitu kod javnog tendera, pa nije imao „daha“ da istu zaåtitu pred-
vidi i kod ovog metoda, ostaje da se zakçuøuje. U svakom sluøaju, propust je zako-
nodavca åto istu pravnu zaåtitu, u osnovnom tekstu zakona, nije obezbedio na
jednak naøin kod oba metoda prodaje. Stoga je ovaj autor miåçeña da se pod odre-
æenim uslovima, u nedostatku upravnog spora moÿe pokrenuti parnica kod redov-
nog suda od strane uøesnika na javnoj aukciji radi poniåtaja zakçuøenog ugovora
ukoliko mu je, na primer, prethodila odluka vezana za prevarne radñe u toku sa-
mog postupka koje bi øitav sprovedeni postupak uøinile niåtavim. Dakle, iz is-
tih onih razloga iz kojih se inaøe, moÿe traÿiti niåtavost ugovora u parnici.
Razume se da, polazeõi od hitnosti i znaøaja postupka javne aukcije, takav postu-
pak kod suda bi dobio prioritetni znaøaj u reåavañu.

*

* *

Davno je reøeno da je ÿivot bogatiji i raznovrsniji od zakonodavca. Zato ovaj
mora da se trudi da osluåkuje ÿivot i da kroz veõ donete zakone usklaæuje reåe-
ña sa stvarnoåõu. Naÿalost, u naåim uslovima, zakonodavac se vrlo øesto kroz
izmene i dopune zakona usklaæuje sa samim sobom. Tako se dogodilo i sa ovim za-
konom.

3. „Sluÿbeni glasnik RS“, br. 42/01 ... 19/03.
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Narodna skupåtina Republike Srbije donela je Zakon o izmenama i dopuna-
ma Zakona o privatizaciji,4) sa stupañem na snagu 8. marta 2003. godine. Izgubçe-
ni „dah“ kroz zakonsko reåeñe pravne zaåtite kod javne aukcije zakonodavac je
povratio kroz izmene Zakona pa je u novom ølanu 39a izmena i kod ovog metoda
prodaje predvideo isti postupak zaåtite kao kod javnog tendera. Dakle, komen-
tar iz referata u odnosu na primenu ølana 32. Zakona u odnosu na javni tender, od-
nosi se i na primenu novog ølana 39a o javnoj aukciji, pa je stupañem na snagu iz-
mena Zakona i kod konaønog akta po prigovoru na zakonitost sprovedenog postup-
ka javne aukcije dozvoçena tuÿba u upravnom sporu Vrhovnom sudu Srbije. Tako
dakle, izmene Zakona opravdavaju kritiku iz ovog referata, a u odnosu na ostala
reåeña iz Zakona reõi õemo da zakçuøeni ugovor o prodaji kapitala ne potpisu-
je viåe subjekt privatizacije veõ samo kupac i agencija. Ugovor se ne dostavça
Ministarstvu finansija na saglasnost veõ radi evidentiraña.

Zbog øega je komentar prodaje putem javne aukcije iz osnovnog teksta zakona
znaøajan?

Autor ÿeli posebno da naglasi primenu odredbe ølana 24. izmena Zakona
prema kojoj „postupak prodaje kapitala odnosno imovine, koji nije zavråen do
stupaña na snagu ovog zakona, nastaviõe se po propisima koji su bili na snazi u
vreme objavçivaña javnog poziva za uøeåõe na javnom tenderu, odnosno javnoj auk-
ciji“. Zbog toga, kod svih nedovråenih postupaka prodaje kapitala zapoøetih u
vreme vaÿeña osnovnog teksta Zakona, primeniõe se osnovni tekst pa bi u ñego-
voj primeni vaÿio komentar koji je veõ napred dat.

Na kraju, umesto zakçuønog razmatraña u prilog referatu, citiraõu zak-
çuøke o usvojenim pravnim stavovima Odeçeña za upravne sporove Vrhovnog su-
da Srbije sa sednice Odeçeña od 19.2.2003. godine:

1. Akt iz ølana 32. stav 5. Zakona o privatizaciji ima karakter upravnog ak-
ta, øija se zakonitost ceni u upravnom sporu pred Vrhovnim sudom Srbije.

2. Aktivnu legitimaciju za podnoåeñe tuÿbe imaju samo uøesnici javnog
tendera, a ne i subjekti privatizacije.

3. U upravnom sporu moÿe se osporavati samo zakonitost sprovedenog po-
stupka javnog tendera.

4. Zapisnik i izveåtaj o rezultatima sprovedene javne aukcije, koji sastavça
komisija za aukciju, u smislu ølana 37. stav 2. navedenog  zakona, nema karakter
upravnog akta, pa ne uÿiva sudsku zaåtitu u upravnom sporu.

4. „Sluÿbeni glasnik RS“, br. 18/03 od 28.2.2003. godine.
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Çubodrag Pçakiõ,
High Commercial Court Judge, Belgrade

Legal Nature of the Public Tender and Auction

Summary

The decisions that brings the ministry for privatizations affaires on the ground of ob-
jections of participants of public tender and auctions against the results of tender or aucti-
on are administrative decisions, which legality is susceptive to review of the Supreme Co-
urt of Serbia. The Court examines only the legality of the decision, not inspecting its ap-
propriateness. The action for judicial review can submit only the participants of public
tender and auction. The minutes and reports of the results of public tender and auction
are not of administrative character and do not "eñoy" judicial protection.

Key words: public tender; auction; administrative decision; judicial review


