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Uvod

Jedna od najbitnijih oblasti evropskih integracija su javne nabavke i javno-privatna partnerstva.
lako su pregovori Srbije i Evropske unije u Poglavlju 5 otvoreni medu prvima, i to u situaciji kada
su relevantni propisi vec bili u znacajnoj meri usaglaseni sa propisima EU, trenutno stanje
pregovora je daleko od Zeljenog. Iz godine u godinu Evropska komisija ponavlja iste klju¢ne
preporuke, ukazujuéi ne samo na propuste i kasnjenja, Sto se Cesto moZe naéi i u drugim
pregovarackim poglavljima, ve¢ i na postupke koji predstavljaju otvoreno narusavanje nacela
konkurencije i jednakog tretmana kod zakljucivanja najvrednijih poslova. Uporedo sa tim, javne

za Poglavlje 23.

Novi Zakon o javnim nabavkama poceo je da se primenjuje 1. jula 2020, tako da je proslo dovoljno
vremena da se sagledaju njegovi efekti u najvaznijim oblastima. To je ujedno i prilika da se uvidi u
kojoj meri su zakonske norme, kao i postojeéi planovi znacajni za ovu oblast ,,zasluzni” za pozitivne
promene ili ,odgovorni” zbog negativnih trendova.

U ovom dokumentu, koji su pripremile ¢lanice koalicije prEUgovor Transparentnost Srbija i Centar
za primenjene evropske studije, javne nabavke se razmatraju:

e kroz prizmu prioritetnih pitanja na koje ukazuje Evropska komisija u svojim izvestajima;

e uvezisa obezbedivanjem konkurencije u javnim nabavkama;

e kroz trazenje odgovora na pitanje koliko su javne nabavke zaista javne (nacelo
transparentnosti);

e kroz analizu sistema za monitoring, nadzor i reviziju; i

e kroz pregled mehanizama za kaznjavanje zloupotreba i njegovo (ne)primenjivanje u praksi.

Na kraju su istaknute najvaznije preporuke za novu Vladu i novi saziv Narodne skupstine radi
reSavanja problema na koje smo ukazali, kao i preporuke za EU.
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Zakon o javnim nabavkama kroz prizmu EU integracije

Kako bismo dobili Siru sliku o tome $ta je novi Zakon o javnim nabavkama (u daljem tekstu: ZJN)
doneo u kontekstu procesa EU integracije, da li je i koliki napredak postignut moramo se osvrnuti
kako na stanje u ovoj oblasti pre njegovog donosSenja i stupanja na snagu, tako i nakon pocetka
njegove primene. Podseéanja radi, novi zakon o javnim nabavkama objavljen je u Sluzbenom
glasniku Republike Srbije (u daljem tekstu: RS) broj 91/19 od 24.12.2019. godine, stupio je na snagu
1. januara 2020. godine, a njegova primena je pocela od 1. jula 2020. godine.

Osvrt na izvestaje Evropske komisije (u daljem tekstu: EK) o Republici Srbiji za prethodne tri godine,
koji obuhvataju period kako pre donosenja ZJN, tako i period nakon efektivhog pocetka njegove
primene, obuhvati¢e samo najrelevantnije navode, koji ée nam olaksati da odgovorimo na pitanja
dalije RS usvajanjem novog ZJN , odgovorila” na probleme koji su u ovim izvestajima apostrofirani,
aliidalijeiako jeste u kojoj meri realizovala preporuke koje je EK kroz svoje izvestaje upudivala.

lzvestaj Evropske komisije o Srbiji za 2019. godinu

U izveStaju za 2019. godinu Evropska komisija je eksplicitno istakla da su javne nabavke uz

infrastrukturne projekte, sektore zdravstva, obrazovanja, gradevinarstva i prostornog planiranja
uz neizostavna javna preduzeca ,prostori” koja ostaju posebno podlozni korupciji. Konstatuje se
da u pogledu transparentnosti nije postignut nikakav napredak. Srpsko zakonodavstvo u oblasti
javnih nabavki je ve¢ te 2019. godine bilo u velikoj meri uskladeno sa pravnim tekovinama EU.
Posebno se naglasava da i dalji postoji nedostatak kapaciteta kod , klju¢nih” institucija u ovoj
oblasti, pre svih Kancelarije za javne nabavke, tada Uprave za javne nabavke (u daljem tekstu: KIN).

Ocena je da je Srbija ostala (kao i u izveStaju za prethodnu godinu) umereno pripremljena
(moderately prepared) u pogledu materije koje ureduje Poglavlje 5. Tokom ovog izvesStajnog
perioda nije postignut nikakav napredak. Insistira se kako na znacajnijem unapredenju
konkurencije, tako i efikasnosti i transparentnosti sistema javnih nabavki.

Preporuke koje je EK formulisala u prethodnom izvestaju nisu implementirane te je samim tim
ostalo da se sprovedu u narednom periodu:

1. Obezbedivanje daljeg uskladivanje sa Direktivama EU o javnim nabavkama, ukljucujudi
uskladivanje sa materijom koja ureduje komunalne usluge i koncesije;

2. Usvajanje novog Zakona o javnim nabavkama, kao i izmena i dopuna Zakona o javno-
privatnim partnerstvima i koncesijama;

3. Obezbedivanje toga da medudrzavni, odn. meduvladini sporazumi zakljuéeni sa treé¢im
zemljama i njihova implementacija ni na koji nacin ne ogranic¢avaju konkurenciju, a sve u
cilju oCuvanja i postovanja osnovnih principa javnih nabavki, kao Sto su transparentnost,
jednak tretman i nediskriminacija;

4. Nastavak jacanja kapaciteta klju¢nih institucija u oblasti javnih nabavki (Kancelarije za javne
nabavke, Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki), ali i Upravnog
suda.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/20190529-serbia-report.pdf
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Pomenuti meduvladini sporazumi zakljuceni sa tre¢cim zemljama i njihova sve Sira primena se
posebnu isti€u uz ocenu da njihova implementacija nije u skladu sa principima jednakog tretmana,
nediskriminacije transparentnosti i konkurencije, te da samim tim ista nije u skladu sa relevantnim
pravnim tekovinama EU. Prosecan broj ponuda po tenderu pao je sa 3 u 2017. godinina 2,5 u 2018
i najniZi je u poslednjih pet godina. Udeo ugovora dodeljenih stranim ponudacdima ostao je na 3%.
Udeo otvorenih postupaka ostao je na 91% ukupne vrednosti dodeljenih ugovora. Upotreba
kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude je niska i prisutna je kod svega 11% od ukupnog broja
dodeljenih ugovora, dok je upotreba kriterijuma najnize ponudene cene sve veéa. Ovo moze
dovesti do znacajno vecih troSkova Zivotnog ciklusa proizvoda koji su predmet nabavke za gradane
RS. Drzavna revizorska institucija utvrdila nepravilnosti kod 7,4 odsto narucilaca koji su bili predmet
revizije Sto predstavlja pad za 2,6% u poredenju sa 2016. godinom. Broj sistematizovanih radnih
mesta Kancelarije za javne nabavke je povecan na 38, ali je 12 radnih mesta i dalje upraznjeno. Sa
navedenim popunjenim brojem radnih mesta, imaju¢i u vidu Sirok spektar nadleznosti i
odgovornosti KIN, nema pre svega administrativne kapacitete za obavljanje svojih zadataka.
Komisija za javno-privatna partnerstva i koncesije takode nema dovoljno osoblja za efikasno
obavljanje svojih nadleznosti. Apsolutno nikakav napredak nije zabelezen u pogledu jacanja
integriteta i reSavanja sukoba interesa u oblasti JN. Kapacitet Upravnog suda da se bavi slozenim i
brojnim predmetima i dalje je na veoma niskom nivou $to neminovno rezultira time da postupci
pred ovim sudom jako dugo traju.

Izvestaj Evropske komisije o Srbiji za 2020. godinu

| pored pohvala povodom usvajanja novog Zakona o javnim nabavkama, u GodiSnjem izvesStaju o

Srbiji za 2020. godinu Evropska komisija nedvosmisleno istice zabrinutost povodom usvajanja

legislative vezane za infrastrukturne projekte od , posebnog znadaja za Republiku Srbiju”? kojom
se ovi projekti izuzimaju od pravila javnih nabavki i na taj nacin se omogudéava da zaobidu pravila i
standarde EU. Pomenuti sporazumi, zaklju€eni sa treéim zemljama sistemski nisu u skladu sa
principima jednakog tretmana, nediskriminacije, transparentnosti i konkurencije. Na ovaj nacin
reSenja iz nacionalnog zakonodavstva o javnim nabavkama mogu se suspendovati u potpunosti ili
u pojedinim fazama projekata, a Vlada RS je ovlaséena da sama izabere strateskog partnera u
okolnostima koje bude smatrala za vazne ili hitne. Na ovaj nacin se podriva znacaj i vrednost
usvojenog ZJN, ali potencijalno i njegova efektivna primena. Ostavljanje prostora za zaobilaZzenja
nacionalnog zakonodavstva, a samim tim, posredno, i pravila i standarda EU, RS na ovaj nacin
zadrzava diskriminatorna pravila u oblasti javnih nabavki.

Situacija u sektorima posebno osetljivim na korupciju ostaje nepromenjena. Nisu vidljiva bilo kakva
poboljSanja u pogledu transparentnosti i procene rizika za pojavu korupcije u oblasti javnih
nabavki.

Srbija ostaje umereno pripremljena (moderately prepared) u ovoj oblasti. Napredak koji je
postignut je ogranicen i pre svega se svodi na usvajanje novog ZJN. Gore pomenute preporuke iz
IzveStaja za 2019. godinu i dalje ostaju neispunjene, te se i ovim izveStajem poziva na njihovu

1 Zakon o posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih objekata
od posebnog znadaja za Republiku Srbiju ("Sl. glasnik RS", br. 9/2020)


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2020-10/serbia_report_2020.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2020-10/serbia_report_2020.pdf
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doslednu implementaciju. Pravni i institucionalni okvir sistema javnih nabavki u RS je donosenjem
novog ZJN u velikoj meri uskladen sa pravnim tekovinama EU. Pohvalno je $to novi ZJN uvodi kao
obaveznu praksu elektronskih nabavki. Izvestaj se pohvalno odnosi i prema odredbama o primeni
principa jednakog tretmana, nediskriminacije, transparentnosti i konkurencije. Kao neophodno se
istice usvajanje izmena i dopuna Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama u cilju daljeg
uskladivanja sa Direktivom o koncesijama.

Prosecan broj ponuda po tenderu ostao je stabilno nizak na 2,5, i dalje znatno niZi od 3 ponude u
2017. Prvi put od 2015. udeo ugovora dodeljenih stranim ponudacima pao je na 2% od ukupnog
broja ugovora. Sto se ti¢e pracenja dodele ugovora i implementacije, u 2019. godini udeo od
pregovarackih postupaka bez prethodnog objavljivanja poziva povecéan je sa 3% u 2018. na 4%, dok
je udeo otvorenih postupaka poveéan sa 91% na 93% ukupne vrednosti ugovora. Kriterijum
ekonomski najpovoljnije ponude ostao je nizak, na svega 10% dok je kriterijum najniZze ponudene
cene viSe nego dominantan i primenjuje se u 90% slucajeva. Drzavna revizorska institucija je
utvrdila nepravilnosti kod 9,6% narucilaca koji su bili predmet revizije u 2019. godini. Savet za
borbu protiv korupcije primetio je da trenutni legislativni okvir koji ureduje internu i eksternu
reviziju svrsishodnosti javnih nabavki u velikim javno-komunalnim preduzec¢ima neadekvatan i
sklon zloupotrebama. Imajudi u vidu da su ugovori ovih subjekata predstavljali 27% od ukupnog
broja svih zaklju€enih ugovora i 44% od ukupne vrednosti svih zaklju¢enih ugovora u 2019. godini,
nadleZne institucije treba da istraZze navode Saveta, ali i da kontinuirano prate ove postupke, kako
na drzavnom, tako i na lokalnom nivou.

Kapacitet KIJN je neznatno unapreden, popunjeno je 28 od sistematizovanih 38 radnih mesta, te
ovoj instituciji i dalje nedostaje adekvatnog administrativnog kapaciteta. Nije bilo nikakvog
pomaka u pogledu jaéanja integriteta i re$avanja sukoba interesa u ovoj oblasti. Sto se ti¢e druge
»glavne” institucije u sistemu javnih nabavki — Republi¢ke komisije za zastitu prava njen kapacitet
je opao za 4 osobe u odnosu na 2019. godinu. Zbog ograni¢ene i neadekvatne specijalizacije i obuke
Upravni sud nema kapacitet da se bavi sloZzeno$¢u i raznovrsnos$c¢u predmeta, te su pravni postupci
koji se vode pred ovim organom i dalje jako dugi, a broj predmeta se konstantno povedava.
Neophodno je znacajno unaprediti saradnju i komunikaciju izmedu KIN i Republi¢ke komisije sa
jedne strane i Agencije za sprecavanje korupcije sa druge strane u cilju osiguravanja sprovodenja
efikasne i efektivne kaznene politika prema prekrsiocima zakona u oblasti javnih nabavki.

Izvestaj Evropske komisije o Srbiji za 2021. godinu

Za sada poslednji javno dostupan i objavljen izvestaj nazalost ni u ¢emu ne odstupa i nedvo-
smisleno potvrduje ono Sto je veé navedeno u prethodna dva. Ovaj izvestaj objavljen je 19. oktobra
prosle godine, dakle skoro godinu i po dana nakon $to je primena ZJN pocela. | pored toga Sto je
RS promenama legislative dovela do toga da zakonska resenja budu gotovo u potpunosti u skladu
sa pravnim tekovinama EU, navodi iz izveStaja, ali i realno stanje stvari, kojeg smo svedoci u praksi
nam govori da je malo Sta osim ,,daljeg usaglasavanja” postignuto.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:32014L0023
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:32014L0023
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EK notira da je primetan porast broja u kom se ugovora izuzece od primene ZJN kroz zakljucene
medudrZavne sporazume i da se na taj nacin ozbiljno ugroZava primena i sustina ZJN. Preporuke i
bojazni koje je EK apostrofirala u svom izvestaju su takoreci identi¢éne onima iz prethodnih izvestaja
i svode se na dalje usaglasavanje relevantnog zakonodavnog okvira, preveniranje potencijalnog
loSeg uticaja i ogranicavanje konkurencije kroz medudrzavne sporazume i ja¢anje kapaciteta
relevantnih institucija u sistemu javnih nabavki. Konkurencija je i dalje na nezavidnom nivou, a
institucije sistema bez dovoljno kapaciteta da se ,bore” sa glavnim problemima u ovoj oblasti.

Sta nam je onda zapravo novi Zakon o javnim nabavkama doneo?

Na prvi pogled moglo bi se re¢i da Zakon o javnim nabavkama, osim toga $to je istim zakonodavni
okvir znacajno usaglasen sa zahtevima EU, malo toga u praksi promenio. Cak i ukoliko bismo se
zadrzali i stvari posmatrali iskljuéivo kroz prizmu napretka u pristupanju EU, tj. posmatrali iskljucivo
nalaze i preporuke koje dobijamo od strane EK, dosli bismo, ako ne do istog, onda barem do vrlo
slicnog zakljucka. Malo Sta se u praksi sustinski promenilo. ZJN i novi Portal bez dvojbe jesu doveli
do izvesnog unapredenja transparentnosti, sprovodenje postupaka javnih nabavki je ubrzano i u
izvesnoj meri oslobodeno administrativnog tereta koji je u proslosti pratio ove postupke. Sa druge
strane, oni problemi koje je ZJN trebao da resi, u praksi su i dalje prisutni. Pre svih tu se isti¢e
problem manjka konkurencije, kojim éemo se posebno baviti u narednom delu ove analize.
Dodatno, javne nabavke su u javhom diskursu gotovo postale sinonim za korupciju i samim tim
daleko prevazisle ,svoje inicijalno mesto” u Poglavlju 5 i zauzele znacajan ,teren” i u kontekstu
Poglavlja 23. Ovo mesto su zauzele ne samo zbog poistovecivanja sa korupcijom, vec i zbog
,mlake”, da ne kazemo nepostoje¢e kaznene politike prema prekrSiocima zakonskih normi u
oblasti javnih nabavki. KrSenje zakona u oblasti javnih nabavki i nekaZnjivost odgovornih u ovoj
oblasti postao je gotovo trend.

Imajucdi u vidu sve navedeno, a znajudéi da su javne nabavke prepoznate kao vazna oblast u procesu
pristupanja EU (fundamentals), ono Sto ostaje potpuno nejasno je pasivnost i izostanak reakcije
EU. Dakle, kako je ve¢ istaknuto, preporuke koje EK upuduje RS se u poslednje tri godine nisu
promenile, nisu se promenile zato Sto nijedna od njih sustinski i do kraja nije ni ispunjena. Upravo
zbog toga, nemoguce je ne zapitati se zasto EU ne insistira na doslednoj implementaciji istih, na
tome da RS jasno i nedvosmisleno objasni zasto nije iste poslusala i implementirala, veé je neretko
iSla i potpuno suprotno njima, povlaceéi stetne poteze koji su u direktnoj koliziji sa formulisanim
preporukama. Vise je nego jasno da usaglasavanje relevantnih propisa nije dovelo do Zeljenog
rezultata, a to je realna, efektivna promena stanja u praksi, na terenu. Bez efikasne i efektivne
implementacije propisanih resenja u praksi, zakonska resenja, makar bilai u potpunosti usaglasena
sa pravnim tekovinama EU, ostaju nista drugo do ,,mrtvo slovo na papiru”. Pored toga naravno,
bez postupanja po upuéenim preporukama tesko je za ocekivati da se dalji napredak u procesu
pristupanja EU mozZe postiéi, kako u okviru klastera 1 (Fundamentals of the Accession Process), u
oblastima javnih nabavki i vladavine prava i osnovnih prava, ali i sveukupnosti procesa pristupanja.
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Konkurencija u javnim nabavkama

Pitanje konkurencije, tj. problem manjka konkurencije je svakako jedan od onih koji se najcesce
isticu kada se govori o javnim nabavkama. Veci intenzitet konkurencije je izuzetno pozeljan jer
neminovno vodi veéem nivou transparentnosti celokupnog procesa, boljoj kontroli samog procesa
od strane ucesnika koji u njemu ucestvuju, ali moZda i ono najvaZnije, garantuje izbor i kvalitet,
odn. moguénost da se izborom izmedu ponuda vise ponudaca dode do one koji najbolje odgovara
trazenom u pogledu cene, kvaliteta i ostalih relevantnih kriterijuma.

Upravo usled navedenog, kao jedan od razloga za donosSenje ZJN, koji je tom prilikom eksplicitno
naveden u ObrazloZenju bio je upravo povecanje konkurencije u postupcima javnih nabavki.

U nastavku sledi tabela sa prosecnim brojem ponuda po postupku javne nabavke u prethodnih pet
godina u RS.

Tabela 1. Prosecan broj ponuda po postupku javne nabavke u prethodnih pet godina
2017. 2018. 2019. 2020. 2021.
3 2,5 2,5 2,6 2,5

Pogled na tabelu nam govori da iako je tokom 2020. godine zabeleZen gotovo neznatan rast od 0,1
situacija se u 2021. godini ,vratila na staro”. llustracije radi treba ista¢i da je ovaj nivo, sada vec
davne 2011. godine iznosio 3,2 ponude, a da smo trenutno veoma daleko ¢ak i od nivoa na kom
smo bili 2017. godine. Imajudéi u vidu da RS kroz javne nabavke u proseku u poslednjih pet godina
na godisnjem nivou trosi vise od 3 (u 2021. godini ¢ak 4,5) milijarde eura, tesko da se ovako nizak
nivo konkurencije moze pravdati isklju¢ivo uobi¢ajenim , malim, neatraktivnim trzistem”. Kada na
ove podatke dodamo i to da u preko 55% postupaka javnih nabavki pristigne samo jedna ponuda
jasno je da je situacije vie nego alarmantna®. RS prema ovim podacima ne samo da ,znatajno”
kaska za zemljama &lanicama, veé i za zemljama susedima u regionu.3

Ovi podaci nas neminovno dovode do zakljucka koji je viSe puta apostrofiran, kako tokom javne
rasprave koja je prethodila donosSenju ZJN, tako i naknadno od strane domace stru€ne javnosti i
organizacija civilnog drustva aktivnog u ovom polju — usaglasavanje sa pravnim tekovinama EU
samo po sebi ne znaci nista. Bez efikasne i efektivnhe implementacije, pre svega kontrole
sprovodenja kako postupaka, tako i realizacije ugovora u ovoj oblasti, a posebno dosledne,
efikasne i efektivne kaznene politike prema onima koji se o zakonske odredbe ogrese ne mozemo
ocekivati da ¢e sistem biti efikasan, pa samim tim ni da ée ponudacdi u isti imati poverenje.

Razlozi za gore navedene podatke su brojni, a u nastavku ¢emo se osvrnuti na najvaznije.

2 Rezultati istraZivanja Topli¢kog centra za demokratiju i ljudska prava pokazala su da je u 2020. godini u 100 najveéih
javnih nabavki prosek ponudaca 1,34. U ¢ak 75 nabavki bio je samo jedan ponudac, 18 ih je bilo sa dva, pet sa tri i
dve sa Cetiri ponudaca.

3 U Srbiji ¢e svaki mesec biti Mesec javnih nabavki (naled.rs) i Polovina nabavki samo sa jednim ponudadem, petina
bez ponuda (naled.rs).



https://rsjp.gov.rs/upload/Obrazlo%C5%BEenje%20Nacrta%20ZJN%2011.9..pdf
https://naled.rs/blog-u-srbiji-ce-svaki-mesec-biti-mesec-javnih-nabavki-5425
https://naled.rs/vest-polovina-nabavki-samo-sa-jednim-ponudjacem-petina-bez-ponuda-4742
https://naled.rs/vest-polovina-nabavki-samo-sa-jednim-ponudjacem-petina-bez-ponuda-4742
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lako je novi Zakon znacajno rasteretio postupak javne nabavke formalizma i u tome znacajno
olakSao ucesée u istim definitivno se moze zakljuciti da to nije bilo (jedino) Sto je ponudace
obeshrabrivalo da uéestvuju u postupcima u proslosti. Novi ZJN je ,,uveo” novine koje su dodatno
uticale na to da intenzitet konkurencije u ovoj oblasti ne poraste. Propisivanjem novih, viSih
pragova za primenu zakonskih normi i sprovodenje postupaka javnih nabavki, jedan milion dinara
za nabavku dobara i usluga, a tri miliona za nabavku radova, znacdajan broj postupaka se nasao
ispod te ,crte”. lako je ovo reSenje kritikovano i tokom javne rasprave i da je vise puta ukazivano
na to da ¢e ono dovesti do daljeg pada konkurencije od njega se nije odustalo. Upravo u tim,
»finansijski manje zahtevnim” postupcima su brojni ponudaci traZili svoju priliku da se takmice. Na
postupke do pomenutih vrednosti se nakon stupanja na snagu ZJN pravila i procedure kojima se
ureduju postupci javnih nabavki ne primenjuju, tj. ovi poslovi se mogu sklapati neposrednom
pogodbom koja sama po sebi isklju€uje konkurenciju. llustracije radi, prose¢na vrednost ugovora
0 javnoj nabavci u 2021. godini u RS iznosila je tri miliona i pedeset i devet hiljada dinara Sto
dovoljno slikovito govori u prilog ¢injenici da su novi pragovi previsoko opredeljeni.

Sto se tice vedih, kapitalnih postupaka i porasta konkurencije u istim, moZemo da kazemo da se za
to ,pobrinula” sama drzava usvajanjem veé¢ pomenutog Zakona o posebnim postupcima radi
realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih objekata od posebnog
znacaja za Republiku Srbiju. Imajudi u vidu vreme kada je ovaj propis donet, tj. pre stupanja na
snagu ZJN, ne mozemo se otrgnuti utisku da je sama drZzava u velikoj meri obesmislila ZIN i pre
nego $to je on poceo sa primenom. Pomenuti propis ostavlja Sirok prostor za ,zloupotrebe”, tj.
daje moguénost za suspenziju primene odredaba o javnim nabavkama u slu¢aju da odredeni
infrastrukturni projekat bude proglasen za projekat ,od posebnog znacaja” za RS. U praksi, to ne
samo da ograniava konkurenciju, ostavljajuéi na izbor ,strateSkom partneru” koga ée bez
sprovodenja javne nabavke angaZovati za potrebne poslove, veci po pravilu vodi u ,,tamni vilajet”,
tj. izostanku bilo kakvih javno dostupnih informacija o ovim projektima. Donosenje pomenutog
propisa je bio samo poslednji potez u okviru Siroke prakse izigravanja i zaobilazenja pravila o javnim
nabavkama. | ranije je ista bila vise nego prisutna kroz zakljudivanje medudrzavnih sporazuma® i
donosenje posebnih zakona® kojima bi se primena ZJN iskljuéivala. Usled svega navedenog ne treba
da ¢udi da je vrednost javnih nabavki izuzetih od primene zakona iz godine u godine sve veéa i
veda, te je tako u 2021. godini iznosila ¢ak 380 milijardi dinara. Ukoliko uzmemo u obzir da je
ukupna vrednost svih zaklju¢enih ugovora o javnim nabavkama u pomenutoj godini iznosila oko
560 milijardi jasno je koliki se iznos distribuira bez primene ZJN.® Primera radi ovaj iznos je u 2020.
godini iznosio ,,samo” 203,2 milijarde dinara, ali je nazalost, realno sagledavajuci situaciju u praksi
realno ocekivati da on iz godine u godinu budu sve vedi.

Na sve ovo svakako moramo dodati i ,tradicionalne” nacine ograni¢avanja konkurencije kojima
pribegavaju narucioci, a koje kako novi ZJN ,,na papiru”, tako ni nadlezni organi u praksi nisu resili,
kao Sto su:

4 MedudrZavni ugovori Republike Srbije o zajmovima sa Narodnom Republikom Kinom
5 Sluéajevi ,,Moravski koridor”, ,Beograd na vodi“ i sl.
6 Godi3niji izvestaj KIN (ujn.gov.rs)



https://jnportal.ujn.gov.rs/annual-reports-ppo-public
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1. Propisivanje konkursne dokumentacije, odn. tehnic¢kih specifikacija u cilju ograni¢avanja
konkurencije — vise nego prisutna praksa pre svega kod javne nabavke sluzbenih
automobila. lako tehnicka specifikacije na prvi pogled deluje neutralno, kroz sporednu,
najcesce perifernu stavku tehnicka specifikacija se upodobljava da odgovara samo jednom,
tacno odredenom predmetu nabavke (npr. ,prtljaznik ne moze biti veci niti manji od 4,2 I”
$to odgovara samo jednom, ta¢no odredenom modelu vozila odredenog proizvodaca).

2. Podela veée nabavke u vise partija/lotova — vise nego prisutna praksa u javnim nabavkama
medicinske opreme. Pogodna za kartelske sporazume izmedu razli¢itih ponudaca i samim
tim dogovaranja oko cena. Neretko se deSava da npr. u okviru jedne nabavke imamo 2
ponudaca koji od kojih jedan posalje ponudu samo za lotove 1,3 i 5, dok drugi posalje
ponudu samo za lotove 2,4 i 6.

3. Propisivanje suvisnih, nerelevantnih kriterijuma za bitne prilikom podnoSenja ponude ili
trazenjem neadekvatnih sredstava obezbedenja/garancija — npr. kod nabavke odrzavanja
klima uredaja zahteva se da ponudac ima poslovni prostor od minimum 200 m? u vlasnistvu
ili zahtevanje davanja/polaganja garancije za ozbiljnost ponude u iznosu koji prevazilazi
50% ukupne cene nabavke.

4. Propisivanje drugih uslova koji mogu da ograni¢e konkurenciju u cilju pogodovanja
konkretnom ponudacu — npr. neuobicajeno kratak rok isporuke odredenog dobra za Cije je
nabavljanje od strane drugih ponudada potrebno odredeno, dok konkretni ponudac
konkretno dobro ima ,,na lageru”.

Pored svih nabrojanih nacina, ono $to se neretko moze ¢uti od ponudaca to je da u postupcima
javnih nabavki ne u€estvuju jer prosto nemaju poverenja u sistem javnih nabavki, odn. postupanje
institucija zaduZenih za nadzor nad primenom propisa koji ureduju ovu oblasti, zaduzenih za zastitu
prava, ali i onih koji bi trebali da procesuiraju i sankcioniSu prekrsioce zakona. Kao ilustracija
neefikasnosti uspostavljenog sistema moze posluziti i podatak da se 98% ugovora o javnim
nabavkama zakljucuje iskljuc¢ivo sa domacim ponudacima. Ovo nedvosmisleno ukazuje da ni strani
ponudaci nemaju preterano poverenja u sistem javnih nabavki u RS.

Ukoliko se na reSavanju ovog problema u najskorije vreme ne bude ozbiljnije pristupilo, dalje
opadanje intenziteta konkurencije u kombinaciji sa uobi¢ajenom praksom nabavljanja iskljucivo
,najjeftinijeg” tj. iskljucivo primenom kriterijuma ,,najnize ponudene cene” u praksi ée neminovno
voditi ako ne najkracem, onda barem ekonomski najneisplatljivijem zivotnom ciklusu predmeta
nabavke Sto ¢e na duzZe staze najvisSe kostati ,finalne narucioce” — gradane Republike Srbije.
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Transparentnost javnih nabavki u Srbiji

Nacelo transparentnosti u srpskim javnim nabavkama

Transparentnost je jedno od nacela koje proklamuje Zakon o javnim nabavkama, jos od donosenja
prvog akta te vrste.” Tada je, kroz Nacelo transparentnosti upotrebe javnih sredstava, bilo
propisano da javna sredstva mogu da se koriste samo za namene utvrdene u ugovoru zaklju¢enom
u postupku javne nabavke, kao i pravilo da se javni poziv za javnu nabavku oglasava u “Sluzbenom
glasniku Republike Srbije”, a ako vrednost javne nabavke prelaziiznos od 3.000.000 dinara za dobra
i usluge, odnosno 15.000.000 dinara za radove, i u jednim dnevnim novinama koje se distribuiraju
na celoj teritoriji Republike. Takode, u okviru istog nacela, bilo je propisano da lice koje je
ucestvovalo u postupku javne nabavke ima pravo da izvrSi uvid u podatke o sprovedenom
postupku javnih nabavki.

Slededi zakon, iz 2008.8 sadrzao je sli¢ne, ali precizirane odredbe, jer je bilo propisano da se oglasi
o javnim nabavkama, pored "Sluzbenog glasnika” objavljuju i na Portalu javnih nabavki, koji je tim
zakonom ustanovljen. Precizirana su i prava ucesnika javnih nabavki, u pogledu uvida u
dokumentaciju prilikom otvaranja ponuda i nakon donosenja odluke.

Zakon iz 2012. godine® je nadelo transparentnosti formulisao na normativno bolji nacin: “"narudilac
je duZan da obezbedi javnost i transparentnost postupka javne nabavke postujuéi, ali ne
ogranicavajuci se samo na obaveze iz ovog zakona.” Nacelo je bilo operacionalizovano kroz brojne
druge odredbe zakona, koje su nalagale objavljivanje oglasa i dokumenata o javnim nabavkama na
Portalu, kao i kroz duinost objavljivanja brojnih drugih dokumenata na internet stranicama
narucilaca.

Vazeéi Zakon o javnim nabavkama??, donet je, uz pozivanje na nove direktive Evropske unije u toj
oblasti, tako da se u njegovom obrazloZenju vise paznje obraca uskladivanju sa tim direktivama,
nego Sto se obrazlaze Zeljeno dejstvo pojedinih pravila i njihovo poredenje sa prethodno vazeéim.
Predlaga¢ je tako objasnio da nove direktive imaju za cilj ,povecanje transparentnosti i
fleksibilnosti postupaka javne nabavke”*!, pa je izrazeno oéekivanje da ¢e primena zakona povedati
transparentnost.

Predlagaci su izneli i tvrdnju da se donosSenjem ovog zakona ostvaruje cilj ,obezbedivanje
transparentnosti postupaka javnih nabavki, bez obzira na vrednost ugovora i odsustvo
diskriminacije izmedu domacdih i evropskih ponudaca”. Slicno tome, izneta je i tvrdnja da ce
donosenje novog zakona da pomogne borbi protiv korupcije, jer ¢e se ,,povecati transparentnost”,
kaoi ,staranjem o tome da privredni subjekti, javnost, mediji i drugi ucesnici budu svesni dostupnih
mogucnosti za dodelu ugovora i u stanju da saznaju vise o tim mogucnostima”. Slicno tome, tvrdi

7 Zakon o javnim nabavkama ("SI. glasnik RS", br. 39/2002, 43/2003 - dr. zakon, 55/2004, 101/2005 - dr. zakon i
116/2008 - dr. zakon)

8 Zakon o javnim nabavkama ("SI. glasnik RS", br. 116/2008)

9 Zakon o javnim nabavkama ("SI. glasnik RS", br. 124/2012, 14/2015 i 68/2015)

10 7akon o javnim nabavkama ("Sl. glasnik RS", br. 91/2019)

11 https://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/415032/pz-0-javnim-nabavkama0180 lat.zip
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se da ce elektronske javne nabavke obezbediti vecu transparentnost, ,pruzanjem informacija o
pojedinacnim prilikama za dodelu ugovora, ali takode i pruzanjem jasnije slike o javnim nabavkama
na Siroj osnovi”.t?

»Transparentnost” se u obrazloZenju pominje takode u vezi sa radom tela za centralizovane javne
nabavke (¢lan 79), u vezi sa angazovanjem struc¢njaka, organa i privrednih subjekata kod pripreme
konkursne dokumentacije (da se ne sme narusiti nacelo transparentnosti), u vezi sa sadrzinom
oglasa o javnoj nabavci (prilog 4).

lzuzeci iz primene zakona

Kada govorimo o ostvarivanju nacela transparentnosti u javnim nabavkama ovaj fenomen
sagledavamo na nekoliko nivoa, od kojih je osnovni da javnosti bude dostupna informacija o tome
da se nesto uopSte nabavlja. Objavljivanje ovih informacija jeste pravilo, ali postoje i brojni izuzeci.
Sam Zakon o javnim nabavkama predvida neke situacije kada se njegove odredbe, pa ni one koje
obezbeduju transparentnost, nece primeniti.

Prvi takav slucaj jesu situacije kada narucioci sprovode nabavke ,u skladu sa postupcima
ustanovljenim ,medunarodnim ugovorom ili drugim aktom na osnovu kojeg je nastala
medunarodna obaveza, a koji je Republika Srbija zakljucila sa jednom ili vise treéih drzava ili njenih
uzih politicko-teritorijalnih jedinica i koji se odnosi na dobra, usluge ili radove namenjene
zajednickoj implementaciji ili koris¢éenju od strane potpisnica”, ili ,od strane medunarodnih
organizacija”. Kod ovog izuzetka transparentnost ne mora da bude iskljucena, ali ne postoji ni jedan
mehanizam iz ZJN koji bi obezbedio javnost podataka, ukoliko se medudrzavnim sporazumom
predvidi drugacije. Naime, na osnovu samog Ustava, medudrZavni ugovori imaju ve¢u snagu od
zakona.!3

U praksi, transparentnost se delom obezbeduje na drugi nac¢in. Sam medudrzavni ugovor mora da
prode kroz postupak ratifikacije u Narodnoj skupstini. Pored samih medudrzavnih sporazuma,
ratifikaciji podlezu i pojedini kreditni aranZmani koji su povezani sa sprovodenjem pojedinih
projekata. Prilikom usvajanja takvih zakona narodni poslanici, gradani i potencijalni konkurenti za
posao neretko dobijaju informacije o ,,svrSenom ¢inu” — o tome ko ¢e biti izvodac¢ odredenih
radova.

Drugi izuzetak odnosi se na situacije kada se umesto domadéeg zakona na nabavku primenjuju
pravila koja odreduje medunarodna organizacija ili finansijska institucija, ako ta organizacija ili
institucija u potpunosti finansira nabavku. Ako finansiranje preteino potice iz tog izvora,
primenjuju se pravila koja su ugovorena, dok bi u slu¢aju manjinskog finansiranja morao da se
primeni domacdi zakon. Nabavke koje se sprovode po ovim pravilima predvidaju objavljivanje javnih
poziva za ucesnike. Medutim, obim transparentnosti je neretko manji nego kada se primenijuje
ZIN, usled vecih pragova za objavljivanje nabavki i pravila o otkupu konkursne dokumentacije

12 Isto.
13 https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti uz vesti/lInicijativa BICA - Vlada Srbije -
transparentnost me%C4%91udr%C5%BEavnih _ugovora.pdf
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(umesto njenog objavljivanja)*4. Najzad, ove nabavke se ne oglasavaju obavezno na Portalu javnih
nabavki, mestu na kojem bi ih zainteresovani ponudaci najpre traZili.

Clan 11. predvida da se u slu¢aju sprovodenja nabavki na osnovu medudriavnih sporazuma
»primenjuju nacela iz ovog zakona”, medu kojima je i nacelo transparentnosti. Da li ¢e i u kojoj
meri primena ovog nacela biti zaista obezbedena zavisi od samih narucilaca koji imaju mogucnost
da mere koje bi povecale javnost postupka predvide svojim internim aktima. Takode je propisano
da Republika Srbija mora da ,,obaveStava Evropsku komisiju o svim medunarodnim ugovorima ili
drugim aktima” na osnovu kojih se predvida izuzimanje od pravila javnih nabavki. Medutim, taj
spisak se ne objavljuje.

Transparentnost poslovanja, koja bi se obezbedila kroz oglasavanje nabavki, nije obezbedena uvek
ni u slu€ajevima nabavki koje su izuzete na osnovu €lana 12. Zakona, osim kada je to obezbedeno
kroz primenu drugih propisa (npr. kada je re¢ o kupovini i zakupu nepokretnosti). U tom ¢lanu su
takode predvideni izuzeci koji se ti¢u ,kupovine vremena za TV i radijsko emitovanje”, usluge
arbitraZe, pojedine pravne usluge, usluge javnih beleznika, finansijske usluge u vezi sa hartijama
od vrednosti, nabavke zajmova i kredita, ugovora o radu, pojedine usluge civilne zastite, prevoz
putnika Zeleznicom, nabavke od narucilaca koji imaju ekskluzivna prava (jedini obavljaju neku
delatnost) i pojedine usluge istrazivanja i razvoja. | ovde postoji obaveza primene nacela
transparentnosti, ,,u meri u kojoj je to primereno”, a primena nacela zavisi isklju¢ivo od internih
akata narucilaca.

Na osnovu c¢lana 20. Zakona propisani su dodatni izuzeci za nabavke u oblasti odbrane i
bezbednosti. Prvi osnov iz te grupe odnosi se na medunarodni ugovor i razmestaj (vojnih) snaga.
Drugi se ti¢e nabavki kod kojih bi primena zakona ,,obavezala Republiku Srbiju da otkrije podatke
Cije otkrivanje je u suprotnosti sa bitnim interesima njene bezbednosti, a na osnovu odluke Vlade”.
Izricito su iskljuéene nabavke za potrebe obavestajnih aktivnosti, kao i nabavke koje se ticu
zajednickog razvijanja novih proizvoda (od strane Srbije i zemlje ¢lanice EU), nabavke za potrebe
srpskih snaga u drugim drzavama, i nabavke vojne opreme i bezbednosno osetljive opreme od
drugih drzava i povezane usluge i radove. Pored svih ovih izuzetaka, predvidena su i tri dodatna.
Vlada mozZe da utvrdi da bi Srbija primenom pravila o javnim nabavkama , bila obavezna da pruzi
informacije za koje smatra da bi njihovo otkrivanje Stetilo bitnim interesima njene bezbednosti”,
da se ,,zastita bitnih bezbednosnih interesa Republike Srbije ne moZe garantovati drugim merama,
kao Sto je odredivanje zahteva u cilju zaStite tajnosti podataka koje narucilac stavlja na
raspolaganje u postupku javne nabavke”, ako su nabavka i izvrSenje ugovora o nabavci proglaseni
tajnim ili da,,moraju biti propraéeni posebnim bezbednosnim merama”, na osnovu propisa, a bitne
bezbednosne interese nije mogudée zastititi drugim merama.

U primeni izuzetaka koji se odnose na sektor bezbednosti bilo je dosta sluajeva ociglednog krsenja
pravila, koje nije ispitano i kaznjeno. Cini se da u re$avanju ove vrste problema nije bila od pomo¢i
ni duznost podnoSenja posebnih izvestaja o poverljivim nabavkama iz oblasti bezbednosti
nadleznom odboru Narodne skupstine (prema zakonu iz 2012), koje u aktuelnom zakonu nema.

14 https://nova.rs/emisije/sporan-tender-za-rendgen/
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Kada je re¢ o nabavkama koje su izuzete po nekom od gore navedenih osnova, narucioci su obavezi
da izvesStavaju Kancelariju za javne nabavke, tako $to ¢e navesti zbirnu vrednost planiranih i
ugovorenih nabavki po svakom od pobrojanih osnova. U doba vaZenja ranijeg Zakona o javnim
nabavkama (2013-2019), na Portalu je bila mogudéa pretraga podataka iz izveStaja, prema
naruciocu, osnovu izuzeca i kvartalu, a bili su izlistani i podaci o planiranoj i ugovorenoj vrednosti i
broju postupaka. Pretraga na novom Portalu omogudava samo izlistavanje izvestaja pojedinacnih

narucilaca, nakon ¢ega se moze videti ukupna godisnja (ne vise i kvartalna) vrednost ugovorenih
poslova (po vrsti izuzetka). Takode, vise nije vidljiva planirana vrednost ovih nabavki, niti broj
takvih ugovora koji su zaklju¢eni primenom izuzetaka.

Uticaj povecanja pragova

Novim zakonom o javnim nabavkama su podignuti pragovi iznad kojih su narucioci u obavezi da
sprovode javne nabavke. Prema Zakonu iz 2012, postojala je obaveza raspisivanja, pa samim tim i
objavljivanja nabavki ¢ija je procenjena vrednost bila najmanje 500 hiljada dinara bez PDV.
Obaveza oglasavanja na Portalu i na veb-sajtu narucioca je tada uvedena i za tzv. ,,nabavke male
vrednosti” (izmedu 500 hiljada i pet miliona dinara), kod kojih narudilac treba da zatrazi direktno
najmanje tri ponude. Prema ranijim zakonskim reSenjima (na snazi 2008-2013), nabavke male
vrednosti su se mogle oglasavati, ali nije postojala takva obaveza.

Zakon iz 2019. (u primeni od 1.7.2020) bitno je povedao pragove, i na taj nacin smanjio broj nabavki
koje se objavljuju. Sada je osnovni prag za raspisivanje nabavki milion dinara, za radove tri miliona,
a za nabavke brojnih usluga ¢ak 15, odnosno 20 miliona dinara! Za ove izmene nije pruzeno nikakvo
obrazloZenje u analizi efekata propisa. Tokom javne rasprave je pominjano da je bilo zahteva da
pragovi budu jo$ visi, te da su oni i dalje nizi od pragova koji se primenjuju u Evropskoj uniji. Nisu
bili predstavljeni ni podaci o tome koliki je broj i o¢ekivana vrednost javnih nabavki kod kojih ée iz
ovog razloga biti umanjena transparentnost, pa samim tim i moguca konkurencija.

U pokusaju da utvrdimo ono sto je predlagac zakona propustio da ucini, pretragom informacija na
starom Portalu javnih nabavki smo prikupili relevantne podatke. Kao kriterijum za pretragu je
koriséena procenjena vrednost javnih nabavki odredene vrste koje su bile oglasene u poslednjoj
celoj godini kada je primenjivan raniji zakon (2019).

Tabela 2: Nabavke iz 2019, vrednije od 500 hiljada dinara, koje bi bile ispod praga po novom
zakonu

vrsta Procenjena vrednost Procenjena vrednost preko Udeo izostavljenih nabavki
nabavke ispod novog praga (1ili3  novog praga (1 ili 3 miliona

miliona dinara) dinara)
radovi 1,317 3,091 30%
dobra 6,345 21,483 23%

usluge 2,135 7,008 23%
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Kako se moze videti, blizu jedne treéine nabavki radova, koje su ranije morale da se objave,
primenom novog zakona palo bi ,ispod crte”. Kada je re¢ o dobrima i uslugama, udeo nabavki koje
su izuzete od obaveze objavljivanja je blizu Cetvrtine, ukupno gledano. Medutim, pri ovom
razmatranju treba uzeti u obzir da se za nabavke petnaest vrsta , drustvenih i drugih posebnih
usluga” iz Aneksa 7 novog zakona, primenjuje uvecani prag (15, odnosno 20 miliona dinara), sto
nije obuhvaéeno podacima iz Tabele 1. Primera radi, kod ,usluga hotela i restorana” koje su
obuhvacene tim aneksom u 2019. bilo je ¢ak 95 postupaka nabavki vrednosti izmedu 500 hiljada i
15 miliona dinara i svega 7 koje su bile vrednije od te sume i koje bi morale da se oglase i po
odredbama novog zakona. Kod usluga istrage i obezbedenja je bilo 111 nabavki koje bi po novom
zakonu ostale ,ispod crte” i 52 koje bi morale da budu oglasene.

Slicno kao i kod ranije pomenutih osnova izuzeéa, i za nabavke ispod praga je propisano da se
»,hacela primenjuju na nacin koji je primeren okolnostima konkretne nabavke”, a razrada tog
nacela je ostavljena na slobodu samim naruciocima, u okviru njihovih internih akata.

Nepomenuti osnovi izuze¢a — posebni zakoni

Pored nabavki za koje se u samom zakonu vidi da su izuzete od primene, postoje i neke za koje to
nije slucaj. U Srbiji je doneto viSe zakona (tzv. ,lex specialis”) kojima su iz opSteg reZzima izuzete
nabavke za pojedine projekte. Posledica je njihova umanjena transparentnost. Na osnovu
posebnog zakona koji je donet za realizaciju projekta ,Beograd na vodi”*®, predvidena su posebna
pravila u vezi sa finansiranjem javnih radova. Prema ¢lanu 16. tog zakona, Grad Beograd ,mozZe da
propise” da se “"radovi na uredivanju gradevinskog zemljista, uklju€ujuci izgradnju povrsina javne
namene, kao i izgradnju objekata javne namene u javnoj svojini koje realizuje investitor na osnovu
ugovora, priznaju kao izmirenje ukupne obaveze na ime doprinosa za uredivanje gradevinskog
zemljista”. Konacéni obracun izmedu investitora i Grada Beograda bice sacinjen po zavrSetku
izgradnje svih objekata u obuhvatu planskog dokumenta. Ugovor sa investitorom tog projekta je
ina¢e zaklju¢en bez konkurencije, uz pozivanje na medudrzavni sporazum izmedu Srbije i
Ujedinjenih arapskih emirata. Investitor svih radova, ukljucujuci i one koji se odnose na objekte
javne namene je postalo preduzedée u zajedni¢kom vlasnistvu u kojem je inostrani partner vlasnik
68% udela, Sto znaci da to preduzede nije duzno da uopste oglasava javne nabavke. Ovim zakonom
je dodatno umanjena transparentnost i u vezi sa isplatom za izvedene javne radove, a podaci nisu
u praksi dostupni ni na osnovu zahteva za pristup informacijama.

Poseban zakon za ,Moravski koridor” 1¢ predvideo je, u ¢lanu 17, da se ,,prilikom izbora strateskog
partnerai zaklju¢enja ugovora o projektovanju i izgradnji Moravskog koridora, kao i prilikom izbora
stru¢nog nadzora nad izvodenjem radova, ne primenjuju propisi kojima se ureduje postupak javnih
nabavki”, veé pravila iz uredbe koju donosi Vlada. Uredbal’ je predvidela objavljivanje javhog

15 7akon o utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima eksproprijacije i izdavanja gradevinske dozvole radi
realizacije projekta "Beograd na vodi" ("Sl. glasnik RS", br. 34/2015, 103/2015 i 153/2020)

16 7akon o utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima radi realizacije projekta izgradnje infrastrukturnog
koridora auto-puta E-761, deonica Pojate—Preljina ,Sluzbeni glasnik RS“, broj 49 od 8. jula 2019.

17 Uredba o kriterijumima i nadinu izbora strate$kog partnera i struénog nadzora nad izvodenjem radova na
realizaciji projekta izgradnje infrastrukturnog koridora auto-puta E-761, deonica Pojate—Preljina (,,Moravski
koridor”) "Sluzbeni glasnik RS", br. 55 od 2. avgusta 2019. 6 od 29. januara 2021.
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poziva, u jednim dnevnim novinama, na internet stranici resornog ministarstva i internet stranici
e-Uprave, ali ne i na Portalu javnih nabavki. Podaci o realizaciji ovog ugovora takode se ne
objavljuju ni u izvestajima o izuzetim javnim nabavkama.

Poseban zakon za linijsku infrastrukturu!® predvideo je ¢itav niz situacija u kojima se nece u
potpunosti primeniti redovni postupak javnih nabavki, ve¢ modifikovani (npr. u kra¢im rokovima).
Primena Zakona o javnim nabavkama moze, ipak, biti u potpunosti suspendovana na izbor
strateSkog partnera, na osnovu odluke Vlade (¢lan 37 i 39). Tada se izbor partnera vrsi na osnovu
odredaba posebnog zakona i Vladinih uredbi (za svaki projekat pojedinacno). Na osnovu ¢lana 39.
svaki takav postupak bi trebalo da obezbedi primenu nacela transparentnosti i konkurencije, a
¢lanom 40. je predvideno da se mora objaviti javni poziv (u jednim dnevnim novinama, na internet
stranici nadleZznog organa i stranici e-Uprava, ne i na Portalu javnih nabavki).

Jo$ jedan poseban zakon, u vezi sa izgradnjom stanova za pripadnike sluzbi bezbednosti'®
predvideo je odstupanje od redovnih pravila javnih nabavki (skracenje rokova), ali se nabavke
moraju svakako oglasiti.

Netransparentnost sumnjivog pravnog osnova

Pored nabavki za koje se zna po kojem osnovu su bile netransparentne, ima i onih za koje taj osnov
nije poznat. To je, izmedu ostalog slucaj sa brojnim nabavkama koje su bile sprovedene radi
odgovora drzave tokom pandemije COVID-19. Deo tih nabavki je bio sproveden bez primene
(starog) Zakona, po osnovu najviseg nivoa hitnosti u doba elementarnih nepogoda.?° U drugim
situacijama su primenjeni netransparentni postupci uz pozivanje na pravne osnove koji su
ocigledno bili neistiniti (npr. uz pozivanje na zastitu bezbednosti drzave u slucajevima opremanja
Kovid-bolnica)?!. Kada su traZioci poku3ali da dodu do dokumenata o nabavkama, dobijali su
odgovor da je zaklju¢kom Vlade Srbije od 15. marta 2020. odredena njihova poverljivost, koja ¢e
trajati ,,do prestanka pandemije”,?? $to jo$ uvek nije u¢injeno. Valja podsetiti da ni prethodni ni
aktuelni Zakon o javnim nabavkama ne predvidaju moguénost da se nabavke u celosti proglase za
tajne, osim za one koje se vrie u sektoru bezbednosti, a ne i u oblasti zdravstva®3. Najzad, dodatnu
konfuziju u sve to unela je predsednica Vlade tvrdnjom da su podaci o jednoj vrsti tih nabavki
(vakcina) proglasene za tajnu na osnovu zahteva prodavca, te da je sli¢na situacija i u zemljama EU.
Medutim, pravni osnov za takvo postupanje ne postoji.?*

18 7akon o posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih
objekata od posebnog znacaja za Republiku Srbiju ("S/.Glasnik RS", br. 9/2020)

1% https://www.transparentnost.org.rs/images/publikacije/Poseban%20zakon%20TS.pdf

20 https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz vesti/Kovid propisi i rizici od korupcije.pdf

21 https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/11844-upitna-zakonitost-nabavke-
opreme-za-kovid-bolnice

22 https://birn.rs/rfzo-podaci-o-nabavci-opreme-tokom-epidemije-strogo-poverljivi/

2 https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz vesti/publikacija_matra.pdf
Zhttps://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti _uz vesti/Javne nabavke na plenarnoj sednici NKEU 20

21.pdf
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Novi portal — prednosti i nedostaci

Novi Portal javnih nabavki je povecao transparentnost, jer je ucinio javno dostupnim neke od
informacija koje ranije nisu bile, jednostavniji je za pretragu, brzi, i generalno, funkcionalniji.
Najvedi napredak je vidljiv kada je rec o pretraZivosti Potrala. Ranije je, za naprednu pretragu bilo
neophodno uneti najmanje tri parametra, a sada se pretraga moze vrsiti i samo po jednom. Veoma
bitno unapredenje, ne toliko za transparentnost, ve¢ za ja¢anje konkurencije, jeste mogucénost da
zainteresovani ponudaci prate postupke koje odaberu ili raspisane oglase iz pojedinih grupa.

Veliko unapredenje predstavlja i mogucnost preuzimanja podataka u masinski Citljivom obliku
(iako je trenutno ograni¢eno na 5000 stavki®®). To na starom portalu uopste nije bilo moguce, veé
je preuzimanje bilo moguée samo za manje grupe rezultata pretrage (15). Istina, u doba primene
ranijeg ZJN, Uprava za javne nabavke objavljivala je skupove podataka u masinski ¢itljivom obliku,
na drzavnom Portalu otvorenih podataka,?® $to vise nije slué¢aj. Medutim, kao $to je pokazalo
istraZivanje Transparentnosti Srbije iz 2018%’, prilikom objavljivanja podataka je nastajalo dosta
greSaka, Sto je smanjivalo vrednost ovog vida transparentnosti.

Znatno je olaksan pristup kada se traze informacije o postupcima u odredenom vremenskom
periodu, Sto je u proslosti podrazumevalo uvid u veci broj stranica. Poseban odeljak na Portalu je
sada posvecen centralizovanim javnim nabavkama.

Na samom Portalu je moguce videti neke informacije koje nisu bile ranije dostupne — status
nabavke (da li je zavrSena ili u toku), informaciju o planu u kojem je nabavka bila predvidena,
procenjenu vrednost javne nabavke (ranije nevidljiva u pretrazi), rok za podnos$enje ponuda (ranije
vidljiv samo u konkursnoj dokumentaciji), te odluke po zahtevu za zastitu prava. Bolje su

ranije (,,sadrzi — ne sadrzi”, ,polinje sa”, ,,zavrSava sa”, , jednako”).

S druge strane, uspostavljanje novog Portala i stupanje na snagu novog zakona imalo je za
posledicu ukidanje moguénosti da se na lak nacin dode do nekih veoma znacajnih informacija koje
se odnose na pregovaracki postupak. Ranije su uvek bila vidljiva misljenja Uprave (Kancelarije) za
javne nabavke, kao i konkursna dokumentacija, dok se sada ti dokumenti ne objavljuju. To je
veoma krupan nedostatak imajudi u vidu da pregovaracki postupak i inac¢e nosi sa sobom povecane
rizike od korupcije.

Akti narucilaca

Veliki znacaj za primenu svih nacela koja nisu detaljno razradena kroz zakonske odredbe ima
»interni akt narucioca” (,poseban akt”) iz ¢lana 49. Zakona. Narucilac je u obavezi da tim aktom
uredi nacin planiranja, sprovodenja postupka javne nabavke i pracenja izvrSenja ugovora o javnoj
nabavci (nacin komunikacije, pravila, obaveze i odgovornost lica i organizacionih jedinica), nacin
planiranja i sprovodenja nabavki na koje se zakon ne primenjuje, kao i nabavki drustvenih i drugih
posebnih usluga. Narucioci taj akt treba da objave na svojim sajtovima.

25 https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Inicijativa_Kancelariji za javne nabavke -
preuzimanje podataka.pdf

26 https://data.gov.rs/sr/datasets/podatsi-iz-oglasa-javnikh-nabavki-sa-portala-javnikh-nabavki/

27 https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/izvestaj-istrazivanja-TS-Otvorene-i-ukrstene-
javne-nabavke-2018.pdf
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U pogledu obuhvata internog akta i mogucnosti za njegovu uspesSnu primenu, Zakon iz 2019.
predstavlja znacajan korak unazad u odnosu na prethodni (iz 2012), koji je po prvi put ustanovio
obavezu donoSenja ovog dokumenta.?® Izmedu ostalog, tada je bilo predvideno da Uprava za javne
nabavke blize propisuje sadrzinu internog akta, objavljuje model akta i proverava usaglasenost
akata narucilaca sa propisanim pravilima.

Tokom primene novog zakona zabeleZeni su i neki primeri dobre prakse, gde su, na primer, lokalne
samouprave predvidele da ¢e objavljivati informacije o nabavkama na svojim sajtovima, iako ih
Zakon na to nije obavezao (npr. nabavke ispod novih pragova, informacije o tome da se nabavke
sprovode uz link prema Portalu).?®

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja

Veliku potporu transparentnosti podataka o javnim nabavkama, jos od 2004. predstavlja Zakon o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacéaja3°, kako kroz svoje odredbe, tako kroz praksu
reSavanja po Zalbama koju je uspostavio Poverenik za informacije.3! Ovaj zakon je znadajan zato
$to se na osnovu njegovih odredaba mogu traziti, a ¢esto i dobiti informacije i kopije dokumenata
Cije proaktivno objavljivanje (na Portalu, na sajtu narucioca) nije propisano kao obavezno, a koji po
svojoj prirodi ne predstavljaju nikakvu tajnu. Zakon pomaze i da se dode do dokumenata koje bi
narucioci Zeleli da uskrate, uz pozivanje na razne osnove tajnosti, jer te razloge u postupku po
zahtevu moraju da ponovo razmotre, prvo oni sami, a u sluéaju zZalbe i Poverenik. Zakon o
slobodnom pristupu informacijama takode pomaze da se dode do informacija koje nisu direktno
pokrivene odredbama ZJN, vec¢ se odnose na primenu zaklju¢enog ugovora ili na nabavke koje su
sprovedene po nekom drugom postupku (izuzeci). Najzad, ovaj zakon predvida obavezu
proaktivnog objavljivanja mnogih informacija o javnim nabavkama, u okviru informatora o radu.

Izmenama ovog zakona s kraja 2021, precizirano je u samom zakonu (a ne samo u Uputstvu koje
donosi Poverenik), precizirano je da Informator sadrzi: ,15) podatke o javnim nabavkama,
ukljucujudi plan javnih nabavki i spisak zaklju¢enih ugovora o nabavkama dobara, usluga, radova i
nepokretnosti, sa vrednostima zaklju¢enih ugovora, datumom zakljuenja i rokom trajanja”.
Takode, obaveza izrade i objavljivanja informatora o radu znatno je prosirena, tako da sada
obuhvata gotovo sve narucioce, dok ranije takvu obavezu nisu imala, izmedu ostalih, lokalna javna
preduzeda.

Broj slu¢ajeva u kojima se informacije o javnim nabavkama uskracuju je i dalje veliki. Poverenik je
tokom 2021. i tokom 2022. (do 5.5) odlucio po 119 Zalbi koje se odnose na uskradivanje podataka
o javnim nabavkama32. Jo$ viSe zabrinjava ¢injenica da je na spisku re$enja Poverenika (iz svih
godina)?3, koja nisu izvr$ena, ¢ak 13 onih koje se odnose na javne nabavke.

28https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti uz vesti/Komentari i predlozi za dopunu predloga ZoJ
N.pdf

2 Npr. https://www.vrnjackabanija.gov.rs/dokumenta/javhe-nabavke , http://velikogradiste.rs/javne-nabavke-4/

30 ("s|. glasnik RS", br. 120/2004, 54/2007, 104/2009, 36/2010 i 105/2021)
3thttps://www.poverenik.rs/sr/publikacije/%D0%BF%D1%80%D0%B8%D1%80%D1%83%D1%87%D0%BD%D0%B8%
D1%86%D0%B8.html

32 https://data.poverenik.rs/podaci/zalbePristup

33 https://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/izvestajiPoverenika/2021/LatN12021.doc
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Monitoring, nadzor i revizija
Kratak istorijat

ViSe od slabosti zakonskih reSenja, bolnu tacku svakog antikorupcijskog zakona predstavljaju
nedovoljni mehanizmi kontrole. U oblasti javnih nabavki je glavni problem tokom prve decenije
primene bilo nedovoljno jasno razgrani¢enje nadleznosti izmedu Uprave za javne nabavke,
Ministarstva finansija, Komisije za zastitu prava i drugih organa, kao i brojne pravne praznine. Dok
je Uprava obavljala stru¢ne poslove (priprema propisa, obuke) i vrsila kontrolu postovanja
pojedinih odredaba Zakona (narodito prilikom davanja misljenja o primeni pregovarackih
postupaka), za generalni nadzor nad primenom je bilo nadlezno Ministarstvo finansija, koje ga u
praksi nije vrsilo.

Posto nadzor od strane drzavnih organa ocigledno nije bio dovoljan, glavni kanal za otklanjanje
nepravilnosti bile su aktivnosti nezadovoljnih ponudaca, od kojih je tek mali deo bio voljan da
koristi mehanizam zastite prava i pritisak javnosti. Status Republicke komisije za zaStitu prava
takode s pocetka nije bio valjano ureden, jer je ona bila inicijalno osnovana ,,pri Upravi za javne
nabavke”, tokom jednog perioda nije uopste funkcionisala, a zatim se suocavala sa velikim brojem
predmeta i kasSnjenjem

Ma koliko kontrola pravilnosti samog postupka koji vodi zakljuéenju ugovora bila veliki problem,
on je bio jo$ veci kada je rec o svrsishodnosti planiranja javnih nabavki i izvrSenja ugovora. Stvari
su se bitno promenile na bolje od pocetka rada Drzavne revizorske institucije, koja je ve¢ u prvom
svom izvestaju (2009) ukazala na brojne nepravilnosti u javnim nabavkama koje ranije nisu bile
otkrivene i nastavila je to da ¢ini u svakom narednom izvestaju. Pojacana paZnja na javne nabavke
bila je jedna od prvih pozitivnih posledica otvaranja EU integracija, a Poglavlje 5 koje se odnosi na
javne nabavke otvoreno je medu prvima, 13. decembra 2016.

Do znacajnog ja¢anja mehanizama za nadzor javnih nabavki doslo je usvajanjem ZJN iz 2012, koji
je nova vladajuéa stranka (SNS) medu prvima predloZila kao deo svog politickog programa sa kojim
je idobila znacajnu podrsku birac¢a. Tim zakonom su, izmedu ostalog, propisana znacajna nadzorna
ovlas¢enja za Upravu za javne nabavke, mehanizam gradanskog nadzora i zastite uzbunjivaca,
unapredena nezavisnost Republicke komisije za zastitu prava i uvedeni posebni mehanizmi
kontrole i suzbijanja rizika od korupcije i izveStavanja prema resornom odboru Narodne skupstine.
Ipak, neka resenja nisu bila do kraja razradena, pa se njihova slabost pokazala u praksi, narocito u
vezi sa kaznjavanjem uocenih zloupotreba.

Monitoring i nadzor prema odredbama novog Zakona

Zakon o javnim nabavkama iz 2019. je umesto unapredenja ranijih reSenja promenio sistem
pracenjainadzora nad javnim nabavkama na nacin koji je izazvao bojazni. Osnovna postavka novog
zakonskog reSenja jeste podela nadleznosti izmedu Kancelarije za javne nabavke i Ministarstva
finansija, tako da KIN sprovodi ,monitoring” postupaka, a Ministarstvo nadzor nad izvrSenjem
ugovora.
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Na osnovu ¢lana 180. ZJN, Kancelarija za javne nabavke sprovodi ,,monitoring nad primenom
propisa o javnim nabavkama”, , u cilju sprecavanja, otkrivanja i otklanjanja nepravilnosti koje mogu
da nastanu ili su nastale u primeni” tog zakona. Monitoring se sprovodi na osnovu godisnjeg plana
Kancelarije, na osnovu obavestenja koje KIN dobije od pravnih i fizi¢kih lica, drzavnih, pokrajinskih
i lokalnih organaili po sluzbenoj duznosti — kada je re¢ o nabavkama po pregovarackom postupku
bez prethodnog objavljivanja iz ¢lana 61. stav 1. tacke 1) i 2). Monitoring ne zaustavlja postupak
javne nabavke. Narucioci, privredni subjekti i organi vlasti su obavezni da kancelariji u roku od 15
dana dostave trazene podatke i obavestenja koji su od znacaja za sprovodenja monitoringa.

Ipak, monitoring se ne sprovodi, ako KIN utvrdi da nije nadleZna, ako je proslo tri godine od
zavrSetka postupka ili zaklju¢enja ugovora bez postupka javne nabavke, kao ni u slu¢aju kada se ne
moze utvrditi podnosilac obavestenja i podaci od znacdaja za postupanje.

O monitoringu KIN podnosi izvestaj Vladi i Skupstini do 31. marta sledece godine, a KIN donosi akt
kojim se blize ureduje nacin sprovodenja monitoringa. To je ucinjeno kroz Pravilnik o postupku

monitoringa nad primenom propisa o javnim nabavkama. Pravilnikom je predvideno vise vrsta

monitoringa — redovan, vanredni, kontrolni i dopunski. Medutim, Pravilnik nije predvideo rokove
za postupanje same Kancelarije za javne nabavke, minimalni obuhvat svakog monitoringa (Sta se
proverava kroz redovan), vreme sprovodenja redovnih kontrola, kao ni minimalni broj nabavki koje
¢e biti kontrolisane.

Transparentnost Srbija je predlagala bitne izmene u ovom ¢lanu zakona, tako da KJN bude nadlezna
za ,pracenje stanja i nadzor” (umesto izraza monitoring koji nije uobiéajen u domadéem
zakonodavstvu). Pored toga, predlozili smo da u slucaju utvrdene nenadleznosti Kancelarija
obavesti drugi nadlezni organ radi pokretanja postupka, postujuci prava uzbunjivaca. Takode, kod
obavestenja koje nije potpisano, predlozZili smo da to ne bude razlog za nepostupanje KIN, vec
samo situacije kada nije moguce sagledati povredu zakona na koju se ukazuje. Nista manje vazan
je predlog da se izvestaj o monitoringu, pored podnosenja Vladi i Skupstini objavljuje na veb-
stranici KJN. Predlog je bio i da umesto Ministarstva finansija nadzor nad primenom ugovora vrsi
KIN, kao organ uprave koji je strucniji i iskusniji u tom pogledu.

Program razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period od 2019 — 2023. godine usvojen je tek

na sednici Vlade koja je odrzana 13. novembra 2019. Program je donet uz izri¢ito pozivanje na
odredbe relevantnog propisa za pripremu planskih dokumenata - ¢lan 38. stav 1. Zakona o
planskom sistemu Republike Srbije.34

Kada je re¢ o smanjenju neregularnosti, istice se potreba da UIN (KIN) vrsi sistemski monitoring.
»UIN ¢e imati moguénosti da na osnovu podataka prikupljenih u vrSenju sistemskog monitoringa,
utvrdi u kojim oblastima i kod kojih narucdilaca je potrebno vrsiti ovu vrstu monitoringa u cilju
sprecavanja (ali i otkrivanja) nepravilnih postupanja u sprovodenju postupaka javnih nabavki, ali i
da u pojedinim sluc¢ajevima, postupajuci po prijavama, pravovremeno reaguje i utice na postupanje
ucesnika u postupku javne nabavke u skladu sa ZJN”, kaze se u Programu.

Vaino je Sto se u Programu navodi da je potrebno da se rezultati aktivnosti monitoringa stavljaju
na raspolaganje javnosti ,preko odgovarajuéih sredstava informisanja, putem informacije o

34 Sluzbeni glasnik RS”, 6poj 30/18
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najées¢im uzrocima pogresne primene propisa, uklju¢uju¢i moguce strukturalne ili probleme koji
se ponavljaju u primeni pravila, o spre€avanju, otkrivanju i adekvatnom prijavljivanju slucajeva
prevare, korupcije, sukoba interesa i drugih nepravilnosti u vezi sa javnim nabavkama.” To,
medutim, nije praksa. Cak ni sam izve$taj o monitoringu se ne objavljuje pre nego $to se o njemu
ne izjasne Vlada i Skupstina.

IstiCe se i da bi UJN trebalo da svojim nalazima pomogne i drugim organima (budzZetska inspekcija
Ministarstva finansija, inspekcijski organi, DrZavna revizorska institucija, Policija i Javno tuZilastvo),
da budu efikasniji. lako je Programom predvideno i ,sistemsko praéenje prakse nadleznih organa,
kao Sto su Republi¢cka komisija i Drzavna revizorska institucija, ali i kontinuirana informisanost od
strane ovih institucija, kako bi se uocile najc¢esée neregularnosti koje su utvrdili ti organi, zatim
kako bi se preventivno delovalo (kroz predstavljanje javnosti i dodatnu edukaciju) i sprecilo
ponavljanje tih neregularnosti”, novi zakon nije doneo dovoljno preduslova za to. Naime, njime
nije predvidena duZznost KIN da vrsi generalni nadzor nad primenom zakona, koji bi obezbedio i
pracenje rada drugih organa, ve¢ samo ,,monitoring” (postupaka javnih nabavki) sa jedne strane, i
nadzor nad izvrSenjem ugovora, koji vrsi Ministarstvo finansija.

U prvom izvestaju o sprovedenom monitoringu (za 2020), KIN navodi da je od stupanja novog

zakona na snagu, 1. jula 2020, najviSe pitanja bilo o kori$éenju i funkcionisanju novog Portala javnih
nabavki, kao i o novim zakonskim odredbama, a da je najznacajnija novina uspostavljanje
elektronske komunikacije putem Portala. U Grupi za monitoring radilo je ¢etvoro zaposlenih, od
planiranih pet. , U cilju suzbijanja i spre¢avanja neregularnosti u postupcima javnih nabavki, kao i
u cilju borbe protiv korupcije”, KIN je saradivala sa Tuzilastvom u 15 predmeta, sa MUP-om u 13 i
sa Agencijom za sprecavanje korupcije u 14 predmeta. Svih 42 zahteva odnosila su se na postupka
koji su sprovodeni po starom zakonu. Takode, KIN je u 2020. postupala i u 35 sluéajeva vrsenja
nadzora po prijavljenim nepravilnostima od strane privrednih subjekata, ,,a u odredenom broju
slu¢ajeva”, koji nije naveden, i od strane samih narucilaca. Bilo je podneto osam zahteva za
pokretanje prekrSajnog postupka, od kojih je polovima rezultat postupanja po podnetim
prijavama. PrekrSajne prijave su podnete zbog zakljucenja ugovora za koji prethodno nije
sproveden postupak javne nabavke, sprovodenja postupka javne nabavke koji nije otvoreni ili
restriktivni postupak, a da pri tome nisu bili ispunjeni uslovi, komunikacije koja se nije odvijala na
zakonski nacin i neobjavljivanja Plana javnih nabavki. Kada se uporede podaci o broju javnih
nabavki koji su bili podvrgnuti monitoringu sa ukupnim brojem sprovedenih postupaka javnih
nabavki u toj godini, mozZe se zakljuditi da je tek jedna od 400 nabavki bila obuhvaéena ovim vidom
nadzora.

Monitoring izvestaj je objavljen samo na veb-sajtu Narodne skupstine, koja o njemu jo$ uvek nije
raspravljala. lako je re¢ o veoma obimnom dokumentu, on je objavljen kao nepretrazivi skenirani
dokument.

2021. godinu obelezio je rekordan broj zaklju¢enih ugovora, povecanje njihove ukupne vrednosti,
kao i uceséa javnih nabavki u bruto domacem proizvodu (BDP) u odnosu na prethodnu godinu. Do
povecdanja broja ugovora doslo je jer se na novom Portalu sada registruju ugovori za svaku
pojedinaénu partiju kod podeljenih nabavki, Sto ranije nije bio slucaj. Poveéanje ukupne vrednosti
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ugovora verovatno potice ne samo od ¢injenice da je bilo vise nabavki dobara, usluga i radova veé
i zbog toga Sto su izvestaji narucilaca potpuniji.

Tokom 2021. godine raspisano je priblizno 49.000 postupaka javne nabavke, i po starom i po
novom Zakonu, dok ih je tokom 2020. bilo oko 56.000. U poslednjoj godini primene starog zakona
(2019) bilo je raspisano oko 62.000 postupaka. Na smanjenje broja raspisanih postupaka najvise je
uticalo podizanje praga ispod kog se Zakon ne primenjuje. U prvom kvartalu 2022. godine na
Portalu javnih nabavki primetno je (za oko 20%) porastao broja raspisanih postupaka u odnosu na
isti period prethodne godine.

Kancelarija za javne nabavke nije jo$ uvek objavila izvestaj o monitoringu za 2021, niti je to ucinila
Narodna skupstina. Podaci objavljeni u Nacrtu Akcionog plana za Program razvoja sistema javnih

nabavki pokazuju da je 2021. godine bilo praceno 258 postupaka, $to je manje nego $to je to bio
slu¢aj 2020. godine (kada ih je bilo 274). Imajuéi u vidu da tek 0,5 postupaka bilo podvrgnuto
monitoringu, obim praéenja zakonitosti postupaka javnih nabavki se i u 2021. moze oceniti kao
izuzetno mali. Organizacija , Transparentnost Srbija” podnela je predlog da se Nacrtom Akcionog
plana broj pracenja u 2022. godini poveéa na 500, $to je prihvaceno. Takode, trebalo bi unaprediti
i informisanje podnosilaca o ishodu njihovih podnetih inicijativa za praéenje.

Stvari stoje jos loSije kada je re¢ o nadzoru nad sprovodenjem javnih nabavki, koji bi trebalo da vrsi
Ministarstvo finansija. Nacin vrSenja tog nadzora, kao ni njegov obim, nisu uredeni Zakonom o
javnim nabavkama, niti je bilo predvideno donosenje podzakonskog akta koji bi se bavio tim
pitanjima.

Ne postoji izvestaj o sprovodenju ovog nadzora ni za 2020, ni za 2021. godinu. Novim Zakonom o
budZetskoj inspekciji (do sada je rad ove inspekcije bio ureden u okviru Zakona o budzetskom

sistemu), usvojenim u decembru 2021. godine, predvideno je da takav nadzor vrsi budzetska
inspekcija pri ovom ministarstvu. Taj zakon ¢e se primenjivati tek od 1. januara 2023. godine.

U svom godiSnjem izvestaju za 2021 DRI je ukazala na nepravilnosti uoéene revizijom finansijskih

izveStaja u ukupnom iznosu od 180,59 miliona dinara, od ¢ega se na nesprovodenje postupaka
javnih nabavki odnosi 50,82 miliona dinara (sve kod jednog subjekta revizije). Kada je rec o reviziji
pravilnosti, ukupno su posmatrane nabavke vredne 120,13 milijardi dinara (kod 108 subjekata).
U 1.395 slucajeva uocene su nepravilnosti koje se odnose na ¢ak 53,46 milijardi dinara (44,50%).
Nepravilnosti se odnose na nesprovodenje postupka i pored toga Sto ne postoje razlozi za izuzeée
— 17,67 milijardi dinara, na sprovodenje nabavki iako nije donet interni akt ili nabavke nisu
planirane (68,58 miliona dinara), nepravilnosti prilikom sprovodenja (28,15 milijardi dinara),
prilikom zakljucivanja ugovora (4,14 milijardi dinara), prilikom izvrSenja ugovora (3,44 milijardi
dinara).

Ovi nalazi DRI predstavljaju joS jedan jasan pokazatelj da uspostavljeni sistem monitoringa i
nadzora ocigledno nije dovoljan da se krSenje pravila spreci u vreme kada je joS uvek moguce da
se eventualne Stete preduprede. Pored toga treba napomenuti da je DRI tokom 2020. godine
uocila povredu pravila o javnim nabavkama u znacajno manjem obimu (14,24%).
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(Ne) kaznjavanje krSenja zakona

Postoji nekoliko vrsta mera koje se mogu izreéi zbog krsenja pravila javnih nabavki. Krivi¢ni zakonik
prepoznaje, od 2012. godine, posebno krivicno delo — zloupotreba u vezi sa javhom nabavkom -
koje se razvilo iz opSteg koncepta zloupotrebe sluZzbenog poloZaja. Lice koje podnese ponudu na
osnovu laznih podataka, dogovori se sa drugim ponudacima ili preduzme druge nezakonite radnje
s ciljem uticaja na odluku narucioca, kaznice se zatvorom od Sest meseci do pet godina. Na slican
nacin, kazna ¢ée se izredi i licu koje u naruciocu javnu nabavke zloupotrebom polozaja ili ovlascenija,
prekoracenjem svojih ovlaséenja ili neispunjavanjem svoje duznosti krsi zakon ili druge propise o
javnim nabavkama i na taj nacin prouzrokuje stetu javnim sredstvima. Kada je procenjena vrednost
javne nabavke veéa od 150 miliona dinara (skoro 1,27 miliona evra) - bez obzira na to kolika je
stvarna Steta - kazna ce biti veca (od jedne do deset godina). Predvideno je i da se ucinilac koji
dobrovoljno otkrije da se ponuda zasniva na laznim podacima ili na nedozvoljenom dogovoru sa
ostalim ponudacima, ili da je preduzeo druge protivpravne radnje u nameri da uti¢e na donosenje
odluka narucioca pre nego $to on donese odluku o dodeli ugovora, moze osloboditi od kazne.

U praksi se ovo kriviéno delo retko goni. Prema dostupnim podacima, u 2020. godini podneto je
111 krivi¢nih prijava, optuzeno je 26 lica, a doneto je samo 17 presuda, od toga ¢ak 13 na osnovu
sporazuma o priznanju krivicnog dela (u 2019. bilo je 102 krivi¢ne prijave, optuzeno 25 lica, a
doneto je 16 presuda — 6 na osnovu sporazuma o priznanju). Zvanicni podaci za 2021. godinu i dalje
nisu dostupni.

Sto se tice prekriaja, u Zakonu o javnim nabavkama postoje dva ¢lana koja propisuju €itav niz
prekrsaja, podeljenih na prekrsaje narucilaca i prekrsaje ponudaca. U periodu od 2013 — 2020.
godine, prekrsaji u vezi sa javnim nabavkama nisu uopste bili sankcionisani, zbog neuskladenosti
odredaba prethodnog zakona o javnim nabavkama i zakona o prekrsajima. DonoSenjem novog
zakona o javnim nabavkama, otklonjene su prepreke koje su ranije postojale, tako da se ponovo
kaznjavaju makar neki od prekrSaja u vezi sa javnim nabavkama. lako zvaniéne statistike
prekrsajnih sudova joS uvek nema, moZe se posredno zakljuciti da je povecan broj prekrsajnih
postupaka koji se vode pred sudovima. Tako se na primer, iz godiSnjeg izveStaja Kancelarije za
javne nabavke moze videti da je u 2021. godini Kancelarija podnela 143 zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka, dok je u 2020. godini Kancelarija podnela samo 8 takvih zahteva.

Posto zvani¢ne statistike za 2021. godinu nema ni za prekrsaje, Transparentnost Srbija je u cilju
prikupljanja podataka uputila zahteve za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja
Prekrsajnim sudovima u Beogradu, Novom Sadu, Kragujevcu i Nisu, kao i posebnim odeljenjima
Visih sudova i Tuzilastvu za organizovani kriminal. Cilj zahteva je bio da se utvrdi broj postupaka
koji su vodeni i koji se i dalje vode kod navedenih sudova za krivi¢no delo ,,Zloupotreba u vezi sa
javnom nabavkom”, kao i za prekrsaje u vezi sa javnim nabavkama. Kada je re¢ o statistici za
krivicna dela, dobili smo odgovor od Viseg suda u Beogradu da su u toku 2021. godine donete 2
presude koje se odnose na navedeno krivicno delo, a od ViSeg suda u NiSu i Tuzilastva za
organizovani kriminal da u toku 2021. nije bilo predmeta vezanih za krivi¢no delo koje se tice javnih
nabavki. Na zahteve koji su za predmet imali prekrsaje, dobili smo odgovor od svih Prekrsajnih
sudova i trenutno se pred njima vodi 49 prekrsajnih postupka.
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KrSenje pravila integriteta takode mozZe predstavljati osnov za disciplinske mere protiv drzavnih
sluzbenika, ali ne postoje podaci o tome da li su takve mere primenjene. Dakle, uprkos tome Sto
mere postoje i mogu biti srazmerne i odvraéajuce, ucestalost njihove primene je nedovoljna za
odvracanje od prekrsaja.

Dok je, s jedne strane, broj kriviénih dela i prekrsaja u oblasti javnih nabavki koji su kaznjeni
neveliki, broj slu¢ajeva u kojima se sumnja na zloupotrebe je ogroman. Jedan od videnijih slucajeva
te vrste je onaj u kojem se sumnjalo na zloupotrebe u Zelezni¢kim javnim preduzeéima i resornom
ministarstvu®®. Drugi sludaj koji je u skorije vreme uzburkao javnost, i to vise zbog predmeta
nabavke, nego zbog samog postupka odnosi se na prislusnu opremu EPS.3¢ Brojni primeri te vrste
obradeni su i u istraZivanjima koje su &lanice koalicije prEUgovor, Transparentnost Srbija3’ i Centar
za primenjene evropske studije3® objavili tokom prethodne godine.

Pored (ne)kaZnjavanja pojedinaca koji su odgovorni za krSenje pravila o javnim nabavkama i javno-
privatnim partnerstvima, zabrinjava izostanak reakcije drzavnih organa i u slu¢ajevima kada treba
preduzeti aktivnosti radi poniStavanja nelegalno zaklju¢enih ugovora. Kao dobar primer za to moze
da posluZi odluka beogradskog Viseg javnog tuZilastva3® da ne pokrene postupak za utvrdivanje
niStavosti ugovora o zajednickoj izgradnji zgrade Zeleznicke stanice ,Beograd centar”, parkinga i
pratecih komercijalnih sadrzaja, iako za zakljuCivanje tog ugovora, koji po svojoj prirodi predstavlja
javno-privatno partnerstvo, nije bio sproveden postupak javne nabavke, kao Sto zakon nalaze.

Ne samo da je stepen kaZnjavanja nepravilnosti nezadovoljavajudi, veé se kao takve mogu oceniti
i planirane mere. Tako, Operativni plan za spre¢avanje korupcije u oblastima od posebnog rizika,*°
koji bi trebalo da se primenjuje tokom 2021. i 2022. uopste ne predvida mere koje bi mogle voditi
ostvarivanju tog cilja, izuzev posredno (obuke za policiju i tuZioce). Sli¢no stoje stvari i kada je rec
o Akcionom planu za Poglavlje 23. Kako se moZe procitati iz poslednjeg izveStaja o njegovoj

primeni, iako je za prvi kvartal 2022. bilo planirano da se sprovede i predstavi ,Procena uticaja
mera preduzetih u cilju smanjenja korupcije u oblasti javnih nabavki”, izrada izvestaja je joS uvek
u toku, dok je preduzimanje korektivnih mera na osnovu nalaza Procene uticaja planirano tek za
prvi kvartal 2023.

35 https://www.krik.rs/bivsi-drzavni-sekretar-poledica-negirao-da-je-namestao-javne-nabavke-potpisao-bih-isto-i-
sad/

36 https://birn.rs/prislusni-centri-unutar-eps-a-nabavili-opremu-kakvu-koriste-tajne-sluzbe/

37 https://www.transparentnost.org.rs/images/publikacije/TS%20MATRA%20SRB%200NLINE.pdf

38 https://media.cpes.org.rs/2022/02/Alarm-4-ENG.pdf

39 https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor VIT - ni%C5%Altavost Prokop.pdf
40 https://www.mpravde.gov.rs/tekst/33794/nacrt-operativnog-plana-za-sprecavanje-korupcije-u-oblastima-od-
posebnog-rizika.php
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Preporuke®!
Za Vladu i Skupstinu

o Prekidanje prakse da se javne nabavke i javno — privatna partnerstava ugovaraju bez
konkurencije i javnosti, a na osnovu medudrZavnih sporazuma, uvodenje mehanizama
kontrole i pruzanje dodatnih informacija gradanima u vezi sa sprovodenjem zakljucenih
ugovora te vrste i ukidanje odredaba drugih zakona (osim ZJN i ZJPP) koji trenutno ureduju
sprovodenje pojedinih javnih nabavki i javno — privatnih partnerstva;

e Stvaranje preduslova za vecu proaktivnost javnih tuzilastava u otkrivanju nepravilnosti u
javnim nabavkama i javno — privatnih partnerstava i u otklanjanju Stetnih posledica
nepravilno planiranih, sprovedenih i izvrSenih javnih nabavki (jacanje kapaciteta,
razmatranje izveStaja RJT o ucinku).

Za novi saziv Narodne skupstine

e Zahtev resornog odbora Narodne skupstine Vladi za dostavljanje podataka o nabavkama
koje su sprovedene u vezi sa pandemijom COVID-19, preporuka Drzavnoj revizorskoj
instituciji da ove nabavke obuhvati planom revizije i razmatranje izvestaja Vlade i DRI;

e Organizovanje javnog slusanja na kojem bi bio razmatran izveStaj Kancelarije za javne
nabavke o monitoringu javnih nabavki i informacije o radu svih drugih organa koji su
nadlezni za pracenje, kontrolu, nadzor, reviziju, preispitivanje postupaka javnih nabavki i
gonjenje prekrsilaca;

e Podrska Drzavnoj revizorskoj instituciji za sprovodenje veceg broja revizija svrsishodnosti
koje se odnose na javne nabavke, razmatranje izveStaja DRI i pokretanje postupka za
utvrdivanje odgovornosti rukovodilaca revidiranih subjekata koji nisu otklonili nepravilnosti
uocene prilikom drugih revizija.

Za novu Vladu Srbije, ministarstva i Kancelariju za javne nabavke

e Korigovanje postojeéih dokumenata javnih politika u oblasti evropskih integracija, javnih
nabavki i javno — privatnih partnerstava, tako da obuhvate sva bitna pitanja za otklanjanje
nepravilnosti i povecanje konkurencije u javnim nabavkama;

e Ukidanje zakljucka od 15.2.2020, o tajnosti nabavki koje su u vezi sa pandemijom COVID —
19;

e Povecanje broja i kvaliteta informacija na Portalu javnih nabavki, funkcionalnosti Portala i
jaCanje povezanosti sa drugim bazama podataka, ukljucujudi:

= Objavljivanje podatka o izvrSenju ugovora i povezivanje sa registrom elektronskih
faktura i podacima Trezora o izvrSeni pla¢anjima;

= Objavljivanje pojedina¢nih informacija o nabavkama koje su sprovedene bez
primene zakona, a ne samo zbirnog pregleda;

41 videti takode: Predlozi za prioritete nove Vlade i novog saziva Narodne skup$tine 2022—2026. Koalicija prEUgovor,
Beograd, februar 2022.
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= ProSirenje pregleda podataka o javnim nabavkama brojem ponuda po svakom
postupku;
= Objavljivanje informacije o izvrSenom monitoringu, nadzoru, reviziji, prekrsajnim i
krivicnim postupcima, u vezi sa svakom nabavkom za koju je neSto od toga
sprovedeno;
Izmena Zakona o javnim nabavkama, radi vradanja obaveze da se objavljuju konkursna
dokumentacija i misljenja KIN za pregovaracke postupke bez objavljivanja javnog poziva;

Izrada metodologije na osnovu koje ¢e BudZetska inspekcija, odnosno druga odgovarajuca
jedinica Ministarstva finansija pratiti izvrSenje ugovora o javnim nabavkama, kako bi
obuhvat i kvalitet tog nadzora bili $to veci i objavljivanje ishoda nadzora;

Promocija uloge interne revizije u vezi sa pravilnim sprovodenjem javnih nabavki;

Unapredenje Pravilnika koji ureduje monitoring Kancelarije za javne nabavke, kako bi
obuhvat bio Sto veci a obaveze KIN preciznije definisane i kako bi se obezbedila
pravovremena javnost informacija o sprovedenom monitoringu;

Izrada modela internog akta, kako bi se dala prilika naruciocima da obuhvate sve bitne
aspekte javnih nabavki koje Zakon u dovoljnoj meri uredio i sprovodenje monitoringa nad
primenom pravila o donoSenju internog akta;

Promovisanje primera dobre prakse kod javnih nabavki (npr. objavljivanja informacija i
kada ne postoji zakonska obaveza);

Izmena pravnog okvira za javno-privatna partnerstva, ne samo radi usaglasavanja sa
pravilima EU, ve¢ i radi reSavanja uocenih problema (izmedu ostalog: jacanje
transparentnosti, efikasnosti nadzora, kazni za krSenja pravila, unapredenje pravnog
statusa Komisije za javno privatna partnerstva, objavljivanje informacija o nadzoru nad
izvrSenjem postojecih ugovora);

Razmatranje potrebe za preciziranjem ¢lana 228. Krivicnog zakonika, na osnovu podataka
o dosadasnjoj praksi, u cilju otklanjanja dilema i nelogi¢nosti i efikasnijeg kaznjavanja veceg
broja pocinilaca.

Za Evropsku komisiju i Evropski parlament

Kada ocenjuje napredak Srbije kod izmene propisa u oblasti javnih nabavki i javno-privatnih
partnerstava i kada daje misljenja o nacrtima zakona, Evropska komisija jednaku paznju
treba da pokloni uskladivanju sa pravnim tekovinama EU i reSavanju drugih utvrdenih
problema;

Da nastave da ukazuju na nedopustivost prakse uredivanja javnih nabavki i javno- privatnih
partnerstava kroz medudrzavne sporazume i ,specijalne zakone”;

Da prosire krug pitanja o kojima ¢e dati ocenu napretka u sprovodenju javnih nabavki i
javno — privatnih partnerstava u svojim izvestajima za Srbiju, tako Sto ¢e obuhvatiti analizu
znacaja prikupljenih statistickih pokazatelja (npr. za ucinak u otkrivanju i kaZnjavanju
otkrivenih nepravilnosti, konkurencija, efikasnost).
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O prEUgovoru

Koalicija prEUgovor je mreZa organizacija civilnog druStva osnovana radi pracenja politika koje se odnose
na pregovore o pristupanju Srbije Evropskoj uniji, sa posebnim naglaskom na poglavija 23 i 24. Cilj
prEUgovora je da pomogne da se proces pristupanja EU iskoristi za ostvarenje sustinskog napretka u daljoj

demokratizaciji srpskog drustva.
Koaliciju prEUgovor €ine:

ASTRA - Akcija protiv trgovine ljudima
www.astra.rs

Autonomni Zenski centar (AZC)
WWW.WOmenngo.org.rs

Beogradski centar za bezbednosnu politiku (BCBP)
www.bezbednost.org

Centar za istrazivacko novinarstvo Srbije (CINS)
WWW.CINS.rs

Centar za primenjene evropske studije (CPES)
WWW.CPEes.org.rs

Grupa 484
www.grupa484.org

Transparentnost Srbija (TS)
www.transparentnost.org.rs

Glavni proizvod prEUgovora je polugodisnji izveStaj
o napretku Srbije u klasteru 1.

Aktivnosti prEUgovora moZete pratiti
na sajtu, fejsbuku i tviteru.
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