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UVOD:

Korupcija je jedan od najslozZenijih i najées¢ih problema savremenog drustva. Ne postoji drustvo
koje nema problem sa korupcijom i u kome ona ne predstavlja manju ili veéu opasnost. Kao
posebno izrazena javlja se u nedovoljno politicki i drustveno razvijenim drustvima. Ona posebnu
opasnost predstavlja u ex socijalistickim zemljama koje su uglavnom prezivljavale turbulentnu
proslost i koje su u poslednje 2-3 decenije prolazile kroz procese tranzicije. Svedoci smo da se
sve zemlje Zapadnog Balkana, posebno ¢lanice EX YU susre¢u sa veoma ozbiljnim problemom
korupcije koji je posebno izrazen u oblastima kao Sto su finansiranje politi¢kih partija, sukob
interesa, privatizacija i javne nabavke.

S obzirom na vaznost teme za drustvo i narod jedne drzave, kao i na koli¢inu novca koja svake
godine ,nestaje“ u postupcima javnih nabavki, projekat ,Ka efikasnim mehanizmima javnih
nabavki u zemljama potencijalnim ¢lanicama EU“ usmeren je upravo na jacanje pritiska civilnog
drustva na vlasti zemalja Zapadnog Balkana radi uspostavljanja efikasnog sistema javnih
nabavki i odgovornosti u trosenju javnih sredstava. Pre svega ideja je uspostavljanje sistema
efikasne prevencije korupcije u ovoj oblasti. Projekat ima za cilj da podigne nivo razumevanja
uslova i zahteva EU koji se ticu upravljanja javnim nabavkama. Takode, cilj je stvaranje
jednostavnih alata koji ¢e omoguciti vece ukljucivanje civilnog drustva, i drugih stejkholdera, u
donosenje odluka i kontrolu upravljanja javnih fondova, kao i izgradnja regionalnog mehanizma
nadgledanja javnih nabavki od strane civilnog sektora.

Projekat ,Ka efikasnim mehanizmima javnih nabavki u zemljama potencijalnim ¢lanicama EU*
sprovode zajedno nevladine organizacije iz Bosne I Hercegovine, Crne Gore, Srbije, Makedonije
i Slovacke a to su Fond otvorenog drustva Bosne i Hercegovine, Mreza za afirmaciju nevladinog
sektora iz Crne Gore, Fondacija za otvoreno drustvo i Centar za razvoj neprofitnog sektora iz
Srbije, Centar za gradanske komunikacije iz Makedonije i Fondacija za otvoreno drustvo
Bratislava iz Slovacke.

Ideja regionalnog udruzivanja je, sa jedne strane, upravo zbog toga sto kako smo ve¢ naveli, ceo
region u manjoj ili ve¢oj meri ,pati od iste boljke“, a sa druge strane smatramo da upravo ovakve
zajedni¢ke analize, prvo na nacionalnom a zatim i na komparativnom nivou dati znacajne
rezultate, pre svega da ¢e omogucditi stvaranje jednostavnih standarda, alata i vodiéa za ocenu i
merenje transparentnosti i efektivnosti javnih nabavki. Pored toga uloga kolega iz Slovacke je
znacajna upravo zbog toga Sto bi oni trebali da prenesu svoja najbolja iskustva i prakse u
dostizanju standarda EU, posebno s obzirom na to da je Slovacka zemlja koja je prosla proces
tranzicije, i u kojoj je problem korupcije takode vrlo aktuelan, uspela da ,savlada“ i prevazide
ove probleme i postane ¢lanica EU.

Zajednicko za vlasti svih drzava u regionu je, pre svega, ocigledan nedostatak politicke volje da
se obracunaju sa korupcijom u mnogim oblastima. Vezano za oblast javnih nabavki, u Srbiji,
stice se utisak da se konstantno napreduje, Sto se predstavlja kroz usavrsavanje i usaglasavanje
pre svega legislativnog okvira sa standardima koje predvida EU. Pored toga, trenutni
institucionalni okvir se naizgled ¢ini zadovoljavaju¢im na papiru tj. kada se posmatra kroz
zakonsko utemeljenje. Pa i pored toga Sto se usvajaju dobra zakonska resenja i utemeljuju se
naizgled dobre institucije najcesce se nailazi neke od jasno uocljivih problema...
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Prvo, manjkavosti samog zakona ili arbitrarnost u njegovoj primeni koja se pre svega ogleda u
izdvajanju odredenih oblasti iz Zakona o javnim nabavkama i regulisanju tih oblasti lex
specialis-ima (posebnim zakonima). Pored toga srece se odsustvo kaznenih odredbi u ovoj sferi,
a i one koje postoje uglavnom predvidaju izuzetno blage sankcije tako da su vise podsticaj onima
koji vrse korupciju. ili pak se zakon selektivno primenjuje kako bi se odredenim ¢iniocima
omogucilo da naizgled legalan nacin vrse korupciju. Zato jedan od ciljeva ovog projekta jeste
upravo da se organizacijama civilnog drustva omogu¢i da unaprede i intenziviraju svoje
aktivnosti kao i da pokrenu dijalog sa donosiocima odluka u ovoj oblasti. Upravo to bi
predstavljalo testiranje politicke volje za ukljuéivanje svih zainteresovanih strana u proces
donosenja odluka.

Pored svega ovoga veliki problem predstavlja nedovoljno znanje gradana o ovoj temi. Iako se
javnost informise o korupciji u ovoj oblasti, kako putem medija tako i putem NVO sektora opet
je nedovoljno upuéena kako ,obic¢an gradanin“ moze da preduzme i promeni nesto. Shodno
tome ideja je jos viSe osnaziti kapacitete i znanje NVO sektora o ovoj temi i rezultati projekta ¢e
biti upravo usmereni na to. Zbog toga je regionalna dimenzija jako bitna. Bitno je da se znanja i
rezultati koji ce biti postignuti ovim projektom prenesu NVO sektoru, tj. delu koji se bavi temom
u svim zemljama koje uéestvuju na projektu a koji bi nakon toga upravo imali materijala koji bi
na relativno jednostavan, prihvatljiv i razumljiv na¢in mogao biti prezentovan javnosti sa
namerom da se i ona aktivno ukljuci u borbu protiv ovakvih pojava. Ideja je da upravo gore
pomenuti jednostavni standardi, alati i vodi¢i za ocenu i merenje transparentnosti i efektivnosti
javnih nabavki posebno posluZe toj svrsi.

Sto se ti¢e same analize ona je osmisljena tako da obuhvati analizu sistema javnih nabavki kroz
odredene kriterijume u navedenim drzavama kao S$to su struktura i opseg sredstava koja se
koriste u javnim nabavkama, legislativni i institucionalni okvir po trenutnom zakonodavstvu kao
i procena rizika korupcije. Ovakve analize ¢e prvo biti sprovedene u svakoj od navedenih zemalja
(Srbija, Bosna i Hercegovina, Crna Gora i Makedonija). Nalazi ovih pojedinac¢nih analiza ée
nakon toga biti upotrebljeni u komparativnoj analizi. Rezultati analiza, posebno komparativne
analize omogucice lakse uocavanje i prepoznavanje “zajednickih najboljih reSenja” s obzirom na
to da su sistemi javnih nabavki u zemljama Zapadnog Balkana manje-vise sli¢ni ili isti te shodno
tome zadatak ¢e biti da se pronadu najadekvatnija resenja koja bi bila usmerena na suzbijanje
korupcije u ovoj sferi a opet da budu u saglasnosti sa standardima i zahtevima koje postavlja EU.

Analiza ¢e obuhvatiti detaljan pregled svih relevantnih “izvora” u ovoj oblasti, kako zakona i
podzakonskih akata tako i svih ostalih strategija, akcionih planova, ostalih analiti¢kih
dokumenata kao i ve¢ postojecih analiza iz obe oblasti. Pored toga izvor informacija ¢e biti i
intervjui sa predstavnicima kako domacih, tako i stranih tela koja se u Srbiji bave ovom temom.
Na podrudju Srbije najvaznije institucije u sistemu javnih nabavki su Uprava za javne nabavke i
Republicka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki. Pored toga od ,stranih®
ucesnika u nadzoru nad javnim nabavkama u Srbiji posebno se isticu EU i OECD. Shodno tome
u ovoj analizi od krucijalne vaznosti bice upravo Direktive EU koje se posebno odnose na oblasti
javnih nabavki, Direktiva 2004/17/EZ i Direktiva 2004/18/EZ. Parametri OECD metodologije
¢e biti posebno korisni i znacéajni prilikom izrade potencijalnih rizika korupcije.

Usvajanjem Zakona o javnim nabavkama iz 2008. godine, Srbija je zapocela sa priblizavanjem
standardima koji se u ovoj oblasti primenjuju u razvijenim demokratijama. Ipak, nekim svojim
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reSenjima taj Zakon je ostavio prostora za nedoumice ili proizvoljna tumacenja, sto predstavlja
osnovu za koruptivno delovanje. Stoga je, nakon pet godina primene ovog zakona, Narodna
skupstina Srbije usvojila novi Zakon, c¢ija je primena pocela 1. aprila 2013. godine. Novi Zakon
uveo je niz novina i poboljSanja u sistem javnih nabavki. Detaljan prikaz zakonske regulative i
novina nastalih u aprilu 2013. godine dat je u poglavlju ,,Analiza pravnog okvira“. Na ovom
mestu zadrZza¢emo se na najvaznijim reSenjima koje je uveo novi Zakon o javnim nabavkama.

Najpre, novi Zakon je uveo znacajne promene kada je rec o situacijama koje predstavljaju osnov
za izuzetak od primene Zakona o javnim nabavkama. Ova oblast je tokom prethodnog perioda
predstavljala najnetransparentniji oblik nabavki, otvarajué¢i prostor za sumnje u koruptivno
ponasanje. Novim Zakonom ukinut je izuzetak ,poverljive nabavke iz razloga ugrozavanja
bezbednosti“, koji je bio predmet ozbiljnih kritika struéne javnosti. Uvedena je posebna oblast
javnih nabavki koja reguliSe ovu materiju. Zbog promena nastalih na trzistu u period od 2008.
do 2013. godine, izuzetak viSe nisu ni nabavke nepokretnosti, nabavke glasovne telefonije,
teleksa, radio telefonije, pejdzinga, interneta, satelitskih usluga, kao i nabavke usluga
istrazivanja i razvoja.

Novi Zakon u oblast izuzetaka uvodi reSenja koja treba da umanje mogucnost zloupotreba.
Narudioci su u obavezi da se efikasno i ekonomi¢no ponasaju, da obezbede transparentnost i
konkurenciju, kao I da obezbede jednakost potencijalnih ponudaca ¢ak I u situacijama koje su
izuzete od primene Zakona.

Novi Zakon ide i dalje, obavezujuéi narucioce da plan nabavke u elektronskom obliku dostave
Upravi za javne nabavke i Drzavnoj revizorskoj instituciji. Narucioci imaju obavezu da u plan
nabavki unesu i one nabavke na koje se zakon ne primenjuje, a Uprava za javne nabavke
procenjuje da li za neku od nabavki nema uslova za izuzete od primene zakona. Takode,
narucilac je duzan da Upravi dostavi poseban izvestaj o sprovedenom postupku za takve javne
nabavke.

Kada je re¢ o efikasnosti i efektivnosti javnih rashoda, kao i poStovanju nacdela dobrog
upravljanja, veoma je vazan aspekt svrsishodnosti tih rashoda, pa samim tim i javnih nabavki.
Ni stari ni novi zakon o javnim nabavkama ne sadrZe pravila koja se odnose na proceduru kojom
bi se definisale potrebe za predmetima javnih nabavki u fazi planiranja, kao ni odredbe koje bi
se odnosile na konsultacije sa korisnicima predmeta nabavki. Ipak, novi Zakon uvodi obavezu
narucioca da donesu interni akt kojim c¢e se blize urediti postupak javne nabavke, a narocito
nacin planiranja nabavki - (kriterijume, pravila i nac¢in odredivanja predmeta javne nabavke i
procenjene vrednosti, nacin ispitivanja i istraZivanja trzista), odgovornost za planiranje, ciljeve
postupka javne nabavke, nacin izvrSavanja obaveza iz postupka, nacéin obezbedivanja
konkurencije, sprovodenje i kontrolu javnih nabavki, na¢in praéenja izvrSenja ugovora o javnoj
nabavci. Sadrzinu ovakvog akta tek treba da uredi Uprava za javne nabavke do 01.01.2014.

Za razliku od prethodnog, novi Zakon detaljno ureduje i sadrzaj plana javnih nabavki. Odredbe
kojim se ureduje ovaj dokument trebalo bi da onemogucée ,cepkanje“ istovetne nabavke na vise
malih po predmetu ili vremenu i izbegavanje primene otvorenog ili restriktivnog postupka javne
nabavke, ili primene zakona uopste. Ovo ,,cepkanje“ uoceno je u prethodnom periodu kao jedan
od najces¢ih vidova zloupotrebe Zakona o javnim nabavkama. Novim zakonskim reSenjem,
prilikom odredivanja vrednosti javnih nabavki u Planu nabavki, narucioci su duzni da grupisu
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predmete nabavki po istovrsnosti, i to za celu godinu ili duze u sluéaju viSegodisnjih nabavki, i
na taj nacin im odrede vrednost.

Postupak sprovodenja javne nabavke male vrednosti, prema prethodnom zakonu ozbiljno je
ograni¢avao konkurenciju, omogucéujué¢i naruciocima da uticu na to koji ¢e ponudac biti
najpovoljniji. Novim zakonom je uvedena obaveza narucioca da i u postupku javne nabavke
male vrednosti objavljuje poziv za podnosenje ponuda i prikupljanje konkursne dokumentacije.
Na ovaj nacin postupak javne nabavke male vrednosti je u potpunosti postao transparentan i
konkurentan.

Jo$ jedan sporni postupak koji je, prema prethodnom zakonu, otvarao mogucnost za
zloupotrebe, bio je pregovaracki postupak javne nabavke zbog netransparentnosti samog
postupka i neobjavljivanja javnog poziva. Novim Zakonom uvedena je obaveza narucioca da od
Uprave za javne nabavke zatrazi misljenje o osnovanosti primene pregovarackog postupka bez
objavljivanja poziva za podnosenje ponuda. Takode, nakon pokretanja postupka, narucioci su u
obavezi da objave obavestenje o pokretanju postupka, konkursnu dokumentaciju, kao i odluku o
dodeli ugovora.

Odredbama novog Zakona obezbedena je i veca transparentnost postupaka javnih nabavki.
Najvazniji izvor podataka o javnim nabavkama je portal Uprave za javne nabavke, na kome se
objavljuju svi oglasi u vezi sa javnim nabavkama, dokumentacija vezana za pojedinacne
nabavke, kao i tromesecni i godi$nji izvesStaji same Uprave. Svoje izvesStaje uprava safinjava na
osnovu obaveznih izvestaja narucilaca o sprovedenim javnim nabavkama. Narué¢ioci su obavezni
da proaktivho objavljuju oglase ili obaveStenja o svim javnim nabavkama, i to u svim
postupcima sprovodenja nabavki i u svim fazama postupka. Posebno je vazna novina koja
narucioca obavezuje da, u slucaju izmene sklopljenog ugovora, odluku o tome objavi na Portalu
javnih nabavki, kao i da je dostavi Upravi i Drzavnoj revizorskoj instituciji. U prethodnom
periodu, ¢este izmene ugovora bile su u potpunosti netransparentne.

Ovlaséenja institucija nadleznih za sistem javnih nabavki su proSirena, a ojacana je i njihova
kontrolna institucija.

Uprava za javne nabavke vrsi nadzor nad primenom zakona o javnim nabavkama, ispituje
ispunjenost uslova za primenu pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za podnosenje
ponuda i konkurentnog dijaloga, predlaze vladi spisak narudilaca, imenuje gradanskog
nadzornika, daje saglasnost na odluke ili sporazum narucioca o telu za centralizovane nabavke,
daje misljenje na odluku o zajednickom sprovodenju javne nabavke od strane viSe narucilaca,
podnosi zahtev za zaStitu prava, obaveStava Drzavnu revizorsku instituciju i budzetsku
inspekciju kada utvrdi nepravilnosti u sprovodenju postupaka javnih nabavki i dostavljanju
izvestaja o javnim nabavkama, pokreée prekrsajni postupak kada na bilo koji nacin sazna da je
ucinjena povreda ovog zakona koja moze biti osnov prekrsajne odgovornosti, pokrec¢e postupak
za utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci.

Republicka komisija za zastitu ponudaca prati i kontroliSe sprovodenje odluka koje donosi,
izrice novéane kazne naruciocu i odgovornom licu narucioca, ponistava ugovor o javnoj nabavci,
vodi prekrsajni postupak u prvom stepenu, pokrece postupak za utvrdivanje niStavosti ugovora
o javnoj nabavci. Republicka komisija mozZe podneti predlog za razreSenje rukovodioca ili
odgovornog lica narucioca za kojeg utvrdi da uprkos izrecenim novcanim kaznama u postupku
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zaStite prava ili prekr§ajnom postupku ne postupa u skladu sa odlukama Republicke komisije ili
nastavlja da grubo krsi odredbe ovog zakona. Znacajna novost u Zakonu jeste da je prvostepeni
organ u prekrSajnom postupku sada Republicka komisija, a ne prekrSajni sud. Protiv
prvostepenog resenja Republicke komisije u prekrsajnom postupku moZe se izjaviti zalba Visem
prekrsajnom sudu.

Kontrola izvrSenja ugovora pre svega je u nadleznosti Drzavne revizorske institucije, koja ovu
kontrolu vrsi kroz revidiranje poslovanja narucioca. U sluc¢aju nepravilnosti, DRI raspolaze
ovlas¢enjem da podnese prekrsajne i krivi¢ne prijave.

Novi Zakon u sistem javnih nabavki uvodi i ovlaséenja Komisije za zaStitu konkurencije i
Agencije za borbu protiv korupcije.

Posebno je vazna obaveza Uprave za javne nabavke da imenuje gradanskog nadzornika za one
nabavke ¢ija je procenjena vrednost iznad 1.000.000.000 dinara. Gradanski nadzornik imenuje
se iz redova istaknutih stru¢njaka za javne nabavke ili oblasti koja je u vezi sa predmetom javne
nabavke. takode moze biti i rec¢i o udruzenju koje se bavi javnim nabavkama, spre¢avanjem
korupcije i sukoba interesa.

Kada se, pored uocenih problema, ima u vidu da ukupna vrednost javnih nabavki sprovedenih u
protekle dve godine iznosi 590.669.888 hiljada dinara (293.324.810 hiljada u 2011. i
207.345.078 u 2012.) §to je iznosilo 9,14 odsto BDP-a u 2011, odnosno 8,78% u 2012. godini,
potreba za gradanskom kontrolom procesa javnih nabavki postaje sasvim odigledna. Otud i
projekat ,,Ka efikasnim mehanizmima javnih nabavki u zemljama potencijalnim ¢lanicama EU“.

OPSEG I STRUKTURA SREDSTAVA KOJA SE KORISTE U JAVNIM NABAVKAMA

Celovita slika sistema javnih nabavki, pored analize pravnog i institucionalnog okvira i propisa
koji ureduju ovu oblast, zahteva i analizu osnovnih kvantitativnih pokazatelja funkcionisanja
sistema, ali i posledica koje ovi javni poslovi imaju po ekonomski i drustveni sistem. Celokupan
proizvod drzave, bruto domaci proizvod, preraspodeljuje se kroz drzavni budzet. S druge strane,
veliki deo izdataka drzave, koji obuhvataju i raznovrsne transfere, dotacije, investicije, isplate
plata i ostalih licnih primanja, odnosi se na izdatke za kupovinu roba, usluga, radova. Dakle,
najvec¢i obim kupoprodajnih transakcija, kako po vrednosti, tako i po ukupnom broju, obavlja
javni sektor, i to upravo kroz javne nabavke. To bi znadilo da se znadajan procenat vrednosti
ukupne domace proizvodnje trosi putem javnih nabavki.

Pored toga Sto se proizvodnja jedne drzave i novac poreskih obveznika preraspodeljuju kroz
javne rashode, i posledicno javne nabavke, kvantitativha analiza funkcionisanja sistema
drzavnih nabavki je znacajna i neophodna iz razloga Sto postupak javne nabavke, novac utrosen
za te namene i pravilnost, odnosno zakonitost samog postupka odreduju kvalitet javnih dobara i
usluga. Dakle, odreduju nivo drustvenog blagostanja i Zivotnog standarda.
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Kako je javna nabavka kupoprodajni odnos, sa karakteristikama tipi¢nog ugovornog odnosa, i
kako je nemoguce predvideti sve moguce situacije i okolnosti u kojima ¢e se ugovor realizovati,
brojne nepravilnosti u trosenju javnih fondova su moguce i izvesne. Shodno tome, neadekvatno
pravno uredenje sistema javnih nabavki, a posebno nedosledna primena zakonskih regulativa u
ovoj oblasti, otvara prilike za neracionalnosti u sprovodenju budzeta, u skladu sa posebnim
interesima i mimo ekonomske logike. Rezultat takvih sistemskih rupa jeste neefikasnost, a
svakako i nepravi¢nost u preraspodeli, kao i neadekvatna i nedovoljna javna dobra i usluge.
Javne nabavke sprovedene mimo pravila definisanih u zakonu, pored toga Sto su kriviéno delo,
dugoroc¢no ugrozavaju javni interes, $to se u prvi mah ne moze direktno uoditi.

Govoreéi o regularnosti postupka javne nabavke najéeSée mislimo na postovanje zakonskih
odredbi koje definiSu samu proceduru sprovodenja javnih nabavki. Ipak, regularna procedura
nabavke ne znaci da je ona ekonomski opravdana, te se stepen podudaranja sa definisanim
pravilima ne moZe upotrebljavati kao nalaz koji govori o svrsishodnosti nabavke. Upravo
nedostatak procene svrsishodnosti otvara prostor za neefikasnosti u trosenju javnih sredstava.

Ukoliko bismo nepostovanje zakonom definisane procedure prilikom sprovodenja javne
nabavke posmatrali kao pravni aspekt narusavanja javnog interesa, nesvrsishodnost bi svakako
predstavljala ekonomski aspekt problema. Medutim, posmatranjem makroekonomskih
pokazatelja koji govore o obimu, strukturi, vrsti i nepravilnostima u javnim nabavkama ne moze
se dosegnuti srz problematike koja govori o tome koliko je oSteéen javni interes neracionalnim
javnim nabavkama. S druge strane, ni kontrolna tela najc¢es¢e nisu u moguénosti da ispitaju da
li je svaki realizovan ugovor o nabavci, u vremenskom periodu od najces¢e godinu dana,
uskladen sa procedurom i istovremeno ekonomski opravdan. Ipak, analizom makroekonomskih
i ostalih pokazatelja stanja u ekonomiji i sistemu javnih nabavki, moguce je dati naznake o tome
u kojim poljima je neophodna dodatna regulacija, kontrola trosenja fondova kao i gde se kriju
moguce ustede.

Karakteristike sistema javnih nabavki mogu se opisati davanjem odgovora na nekoliko pitanja, a
ticu se, zapravo, finansijskih i drugih brojéanih pokazatelja stanja u ovoj oblasti. Dakle, koliko
novca se trosi na nabavke, iz kojih izvora, ko sprovodi nabavku, na koji naéin i za koje namene
govori o tome koliko je sistem (ne)efikasan i postoje li moguénosti za poboljsanje.

S tim u vezi, analiza obima i strukture fondova namenjenih javnim nabavkama treba da ispita:

¢ Kolika je godisnja vrednost realizovanih javnih nabavki, kako apsolutno, tako i relativno
u odnosu na bruto domacéi proizvod zemlje i drzavni budzet;

¢ Koji su najces¢i tipovi primenjenih procedura javnih nabavki;
e Kolika je prosec¢na vrednost ugovora za nabavku roba, usluga i radova, respektivno;

¢ Kolika je godi$nja vrednost realizovanih javnih nabavki posmatrano po tipu narucioca,
odnosno kakva je struktura vrednosti u odnosu na to da li je narucilac deo centralne
vlasti, lokalne vlasti, javnog preduzeéa ili javne ustanove;

¢ Kolika je vrednost utvrdenih nepravilnosti, apsolutno i relativno u odnosu na relevantne
makroekonomske pokazatelje;
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¢ Koliki je broj podnetih prekrsajnih i kriviénih prijava, kao i postupaka za zastitu prava
ponudaca i kakvi su njihovi efekti bili;

Ukupan broj realizovanih ugovora o javnim nabavkama je 2011. godine iznosio 111.249, dok je
2012. godine taj broj bio manji za oko 25%, i iznosio je 83.487. Ipak, manji broj realizovanih
nabavki nije uslovio i manje izdatke za ove svrhe. Naime, posmatrajuéi ukupnu vrednost
zakljuéenih ugovora uocava se pozitivan trend u kretanju parametra vrednost ugovora. 2011.
godine ukupna vrednost zaklju¢enih ugovora iznosila je 293.324.810 hiljada dinara, a 2012.
297.345.078 hiljada, $to je rast za oko 1,4%. Smanjenje ukupnog broja zakljucenih ugovora i rast
ukupne vrednosti uslovio je i rast proseéne vrednosti ugovora za skoro 26%. Posmatrano u
stranoj valuti, evrima!, prose¢na vrednost ugovora je sa skoro 26.000 evra u 2011. godini,
porasla na nesto preko 31.000 evra u 2012. godini.

U strukturi javnih nabavki po visini vrednosti, gde razlikujemo javne nabavke male i velike
vrednosti dominiraju javne nabavke velike vrednosti u obe posmatrane godine. 2011. godine
javne nabavke velike vrednosti, Sto su sve nabavke ¢ija vrednost na godiSnjem nivou premasuje
3.175.000 dinara, u ukupnoj vrednosti ucestvuju sa 86%. Sli¢na situacija zabeleZena je i 2012.
gde su javne nabavke velike vrednosti, vete od 3.311.000 dinara na godi$njem nivou,
ucestvovale u ukupnoj vrednosti sa 87%.

Iz priloZenih podataka se vidi da su javne nabavke velike vrednosti 2011. godine iznosile
2.473.400.608,14 evra, dok su u 2012. godini iznosile priblizno 8% manje, tj. 2.280.843.198,09
evra. Ipak, ovo smanjenje se u velikoj meri duguje znacajnoj kursnoj razlici ostvarenoj izmedu
prosec¢nih kurseva evra prema dinaru u 2011. i 2012. godini, s obzirom da, ako posmatramo
vrednost javnih nabavki velike vrednosti izrazene u dinarima, vidimo povecanje vrednosti od
oko 2,3%. Sli¢na situacija se moze uociti i ako analiziramo ukupnu vrednost nabavki, po
godinama. Posmatrano u domacoj valuti ukupna vrednost je povecana u 2012. godini, dok je
posmatrano u stranoj valuti, evrima, ta vrednost manja za oko 8,6%.

Apsolutna vrednost realizovanih javnih nabavki u jednoj godini, kako ukupna, tako i podeljena
na male i velike, moZda nije dovoljno kvalitativan podatak u analizi vrednosnog znacaja ovog
tipa javnog rashoda. Odnos vrednosti nabavki i vrednosti ukupnih budzetskih rashoda, ili bruto
domacdeg proizvoda, govori viSe o stepenu upliva drzave u ekonomske transakcije. Takode,
poredenjem ovih podataka sa sliénim rezultatima iz drugih drzava, najpre onih iz
geoekonomskog okruzenja i sliécnog nivoa razvijenosti, dobija se slika o tome da li je javna
potrosnja u segmentu nabavki prekomerna, da li postoji prostor za ustede, kao i sa kojim ciljem
bi trebalo definisati (potencijalne) reforme sistema javnih nabavki — u kom pravcu bi trebalo ié¢i
da bi se povecala efikasnost trosenja javnih fondova.

Udeo vrednosti javnih nabavki u vrednosti bruto domaceg proizvoda 2011. godine iznosio je
9,14%, dok je 2012. taj procenat nesto nizi, 8,78%. Od toga, nabavke velike vrednosti ucestvuju u
vrednosti BDP sa 7,86% i 7,62%, respektivno. Takode, 33,44% budzetskih rashoda potroseno je
na javne nabavke 2011. godine, odnosno 30,33% u 2012. godini. Nabavke velike vrednosti u
javnim rashodima ucestvuju sa 28,75% i 26,32 %, u dve posmatrane godine. Dakle tre¢ina

! Prema podacima Ministarstva finansija i privrede o vrednosti evra u odnosu na dinar (prosek perioda), po kojima je
kurs evra prema dinaru za 2011. godinu bio 101.95 RSD, a za 2012. godinu 113.13 RSD
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rashoda drzave “otpada” na javne nabavke i u proseku 9% domaceg proizvoda preraspodeljuje se
kroz drzavne kupovine. Ako se uzmu u obzir napori usmereni ka fiskalnoj konsolidaciji,
smanjenju javnih rashoda i drzavnog deficita, sve u cilju priblizavanja Mastriskim
kriterijumima, ocigledno je da najveci prostor za unapredenje efikasnosti postoji upravo u
oblasti javnih nabavki.

Struktura javnih nabavki po grupama narucilaca obuhvata Cetiri grupe narudilaca: drzavne
organe, javna preduzeca, javne ustanove i gradske i opstinske uprave. Podatak koji se izdvaja od
ostalih ti¢e se nabavki koje su sprovodila javna preduzeé¢a. Naime, uce$ce javnih preduzeéa po
godinama iznosi 60%, odnosno 69%, $to znacdi da je 4 do 5 puta viSe novca utroSeno na nabavke
ovih narudioca u odnosu na ostale, koji imaju proseéno ucéesée u vrednosti nabavki od oko 13%,
odnosno 10% u 2012. godini. Posmatrano u apsolutnom iznosu javna preduzeca su ugovorila
nabavke u ukupnoj vrednosti od skoro 176 mlrd dinara u 2011. godini, tj. pribliZzno 205 mlrd i
dinara u 2012. god. Posmatrano u evrima, struktura izgleda ovako — oko 1,7 mird evra je
utroseno u 2011. god., a 1,8 mlrd u 2012. god. U prilog tezi da se potencijalne ustede u javnim
rashodima nalaze upravo u realizaciji javnih nabavki govori i ¢injenica da su javna preduzec¢a na
nabavke, u posmatranim godinama, potrosila oko 200.000 evra viSe nego Sto iznosi budzetski
deficit. Dakle redukcija i racionalnija procena potreba javnih preduzeca, kao narudilaca, dovela
bi do primetnog smanjenja kako javnih izdataka, tako i deficita budZeta, Sto bi doprinelo
makroekonomskoj stabilizaciji, ali i priblizavanju fiskalnim i monetarnim kriterijumima koje je
EU postavila potencijalnim kandidatima za ¢lanstvo. Izmedu ostalih, kriterijumi nalazu da
budzetski deficit zemlje ne sme biti veéi od 3% BDP i javni dug zemlje ne sme biti veé¢i od 60%
BDP.

U strukturi javnih nabavki po vrsti predmeta preovladuje nabavka roba sa 46% u obe
posmatrane godine. U 2011. godini veci je udeo nabavke radova, za oko 12 pp, dok se u 2012.
godini situacija promenila, pa je uces¢e nabavke usluga vece od uces¢a radova za 10 pp. Po
godinama, oko 133,5 mlrd, odnosno 136 mlrd dinara je potroseno na nabavku roba, tacnije
priblizno 1,3 i 1,2 mlrd evra. Ipak, proseéne vrednosti nabavki po vrsti predmeta ne odstupaju
znacajno, te je oko 2,6 mil. dinara potroseno na nabavku kako dobara, tako i usluga, i radova u
2011. godini, a u 2012. se prose¢na vrednost krece oko 3,6 mil dinara.

S obzirom da javne nabavke velike vrednosti preovladuju u ukupnoj vrednosti nabavki vazno je
ispitati koje vrste postupaka su primenjivane. Time bi se, u odredenoj meri, mogla odrediti slika
celokupnog sistema javnih nabavki kada su u pitanju transparentnost postupaka, intenzitet
konkurencije kao i ucestalost nepravilnosti. Postupci koji su prema Zakonu o javnim nabavkama
iz 2008. godine figurirali u sprovodenju javnih nabavki velike vrednosti obuhvataju otvoreni
postupak, restriktivni postupak, pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva,
pregovaracki postupak sa objavljivanjem javnog poziva i konkurse za nacrte. Broj¢ana struktura
nabavki velike vrednosti pokazuje da je u 57% (2011), odnosno 59% (2012) slucajeva primenjen
otvoreni postupak koji karakteriSe najviSi stepen transparentnosti. Otvoreni postupak je
primenjen u javnim nabavkama ¢ija je ukupna vrednost iznosila 54%, odnosno 56% (po
godinama, respektivno) od sume vrednosti svih sprovedenih nabavki u posmatranim godinama.

Medutim, negativan pokazatelj je podatak da u brojcanoj strukturi nabavki pregovaracki
postupak bez objavljivanja javnog poziva ucestvuje sa 21%, odnosno 20%, a u vrednosnoj
strukturi je to ucesce jos vise, 25%, odnosno 28%. To znaci da je jedna petina sprovedenih
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nabavki, odnosno skoro jedna detvrtina novca utroSenog na javne nabavke, realizovana
nedovoljno transparentno. Kroz pregovaracki postupak bez objave javnog poziva potroseno je
skoro 64 mlrd dinara (oko 626 mil evra) u 2011. godini i skoro 73 mlrd dinara (oko 643,5 mil
evra) u 2012. godini.

Od pregovarackih postupaka bez prethodnog objavljivanja najcesce je sprovoden hitni postupak,
u 23%, odnosno 19% slucajeva, po godinama, respektivno. Ipak, u odredenom broju slucajeva
nije postojao zakonski osnov za sprovodenje hitnih nabavki, nije postojao razlog hitnosti, ili je
¢ak narudilac sebe svojim postupanjem doveo u nemoguénost sprovodenja redovnog, otvorenog
postupka. Naime, u 2011. godini, utvrdene su nepravilnosti u sprovodenju postupaka bez
prethodne objave vrednosti 2.878.202.134 dinara, Ssto korespondira vrednosti od 2,17%
budZetskog deficita za tu godinu. Od toga je u 35,7% sludajeva razlog nepravilnosti bio
nepostojanje zakonskog osnova ili razloga hitnosti, dok je u nesto vise od jedne petine slucajeva
odreden neprimereni rok za podnosenje ponuda u pregovarackom postupku (21,5% slucajeva).
Treci najéeséi razlog jeste neobezbedivanje efektivne konkurencije medu ponudac¢ima $to je u
suprotnosti sa nacelima javnih nabavki. Pozivanje samo jednog, ta¢no odredenog ponudaca
desilo se u 7,1% slucajeva. Moze se zakljuciti da je skoro 2/3 nepravilnosti u hitnim nabavkama
zapravo skopcano sa namernim dovodenjem nabavke u stanje hitnosti. Ovo ne samo da
narusava transparentnost i zakonitost postupka, ve¢ i znacajno utice na konkurentnost
postupka, s obzirom da se zbog skraéene procedure uglavnom javlja, bira ili, ¢ak poziva samo
jedan ponudac. 2012. godine vrednost nepravilnosti iznosila je 8.439.937.183 dinara, Sto je oko
4,4% budzetskog deficita ostvarenog u 2012. godini. Razlozi nepravilnosti su izrazeniji u 2012.
godini, kada se nepostojanje zakonskog osnova, razloga hitnosti ili neadekvatno postupanje
narucioca desilo u 47% slucajeva, a ¢ak 39% uocenih nepravilnosti tice se naruSavanja
konkurencije i pozivanja samo jednog, odredenog ponudaca. S tim u vezi, treba naglasiti i da je u
2011. godini prose¢an broj ponuda po tenderu bio 3,2, a ¢ak 40% ugovora je realizovano kao
ugovor sa jednom ponudom.

O uodenim nepravilnostima Uprava za javne nabavke, koja vodi statistiku javnih nabavki,
obavestava organ koji vrsi nadzor nad poslovanjem narucioca, Ministarstvo finansija tj. Sektor
za budzZetsku inspekciju i reviziju i Drzavnu revizorsku instituciju. Ipak, nepravilnosti koje je
Uprava utvrdila u postupcima hitnih nabavki su samo ,vrh ledenog brega“ s obzirom da je
Drzavna revizorska institucija u svom revizorskom izvestaju za 2011. godinu? iznela podatak da
je revizijom pravilnosti poslovanja i primene Zakona o javnim nabavkama kod 122 revidirana
subjekta revizije utvrdeno da su izvrSene nabavke dobara, usluga i radova, suprotno Zakonu, u
iznosu od 47.014.975.000 dinara, sto je oko 460 miliona evra, 5,4 % budzetskih rashoda i 35,5%
budzetskog deficita. Osvréuéi se na neracionalnost i nezakonitost trosenja javnih fondova,
Fiskalni savet u svom Predlogu mera fiskalne konsolidacije za period 2012-2016. godine navodi
da bi ustede pri nabavci roba i usluga koje bi se ostvarile preko usavrsavanja sistema javnih
nabavki mogle da iznose 0.5% BDP-a, a da se pritom ne smanji kvalitet javnih usluga. 3

Neregularnosti u javnim nabavkama su tesno povezane sa korupcijom, koju kao kriviéno delo
procesuiraju tuzilastvo i sudovi, u okviru svojih nadleznosti. Dometi ovih institucija u suzbijanju

Z Saopstenje za javnost 26.12.2012. godine - Izvestaj o reviziji za 2011. godinu, DRI, 2012. godine
(http://www.dri.rs/cir/mediji/saopstenja-za-javnost/111--26-2012-.html)
® Predlog mera fiskalne konsolidacije za period 2012-2016. godine, Fiskalni savet, Beograd, 2012. godine, str.36
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prekrsaja i korupcije u javnim nabavkama pomazu da shvatimo uzroke neefikasnosti sistema
javnih nabavki. Naime, jednostavnom cost-benefit analizom dolazi se do zakljucka da $to je veca
zapretena kazna za prekrSaje i krate vreme otkrivanja prekrSaja, to je ocekivana korist od
krSenja zakona veca. Dakle, u smanjenju neregularnosti u sprovodenju Zakona o javnim
nabavkama i samim postupcima javnih nabavki, kljuénu ulogu imaju tuzilastva i sudski sistem.
Efikasnost njihovog rada direktno utie na visinu zaprecene kazne i motivaciju za buduée
upustanje u koruptivne radnje.

Zakon o javnim nabavkama spada u jedan od najznacajnijih antikorupcijskih zakona i kao takav
sadrzi veliki broj prekrsajnih odredbi. Tokom 2012. i 2011. godine vodeni su prekrSajni postupci
zbog povrede vise od 40 c¢lanova Zakona o javnim nabavkama iz 2008. godine. Medutim,
znacajna razlika postoji izmedu broja uocenih prekrsaja od strane drugih institucija ili sumnje
da postoji prekrsaj i broja postupaka koji su pokrenuti, ¢iji je broj primetno manji. Tako je 2011.
godine pokrenut, u proseku, samo 21 postupak+ za krsenje ¢lana ZJN koji propisuje da se kao
pravilo sprovodi otvoren postupak javne nabavke. Razlog za ovolike razlike lezi u tome Sto
institucije koje uocavaju najveé¢i broj nepravilnosti, poput UJN ili RKZP, po zakonu iz 2008.
godine nisu imale nadleznost da pokre¢u prekrsajne postupke. Medutim, novi Zakon o javnim
nabavkama, donet krajem 2012. godine, ovim regulatornim telima daje veca ovlas¢enja koja se
odnose na pokretanje i vodenje prekrsajnih postupaka u prvom stepenu. S druge strane oni koji
su imali to ovlaséenje, kao na primer DRI i budzetska inspekcija, nepravilnosti u sprovodenju
zakona uocavaju sa zakasnjenjem od jedne godine, u proseku, ili nemaju dovoljno kapaciteta da
promptno reaguju, te se cesto kao problem javlja nastupanje zastarelosti pokretanja ili vodenja
prekrsajnog postupka.

Republicka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki obezbeduje zastitu prava
ponudaca i javnog interesa u postupcima javnih nabavki i odlucuje o podnetim zahtevima za
zaStitu prava. Prema podacima RKZP u 2012. godini zabelezeno je uveéanje primljenih
predmeta u odnosu na 2011. godinu, i to za 14,39%. Takode, i broj reSenih predmeta je uveéan za
15,18%. U toku 2012. godine Republi¢ka komisija je u roku odlucila u 85,86% predmeta po
zahtevima za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, a 79,02% predmeta formiranih po
zalbama na zakljucak narucioca. Poredenja radi, u 2011. godini po zahtevima za zastitu prava u
zakonskom roku je odluéeno u 61,41% od ukupnog broja podnetih zahteva, a u predmetima
formiranim po Zalbama na zaklju¢ak narucioca u roku je odluceno 36,70% od ukupnog broja
formiranih predmeta. Iz navedenog se moze zakljuciti da je efikasnost rada ove institucije
povecana, a takav trend se moze ocekivati i u narednom periodu.

U upravnim sporovima pokrenutim po tuzbama protiv odluka Republicke komisije u 2012.
godini doneto je 110 odluka od kojih je 10 uvazenih tuzbi, Sto predstavlja 9,09% od ukupnog
broja odluka Upravnog suda u kojima je tuzeni bila Republi¢ka komisija, odnosno 0,59% od
ukupnog broja odluka koje je donela Republi¢ka komisija u 2012. godini. Upravni sud je nakon
sprovedenih postupaka 78 tuzbi odbio, 19 tuzbi je odbaceno i 3 su postupka obustavljena.

U 2012. godini, Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki je resavajuci o
podnetim zahtevima donela ukupno 1700 odluka i to: 1231 odluku donetu po zahtevu za zastitu
prava, 143 odluke donete po zalbi na zaklju¢ak narucioca, 94 odluke donete po izjasnjenju o

* Tabela 23 u Annex 1 u prilogu
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nastavku postupka, 90 odluka donetim po zahtevu za naknadu troskova, 15 odluka donetim po
predlogu za nastavak aktivnosti, 2 odluke donete po predlogu za ponavljanje postupka, 1 odluku
donetu po predlogu za povracaj u predasnje stanje, 7 zahteva za preispitivanje odluke Upravnog
suda, 13 odluka donetim po postupanju po odluci Upravnog suda, 1 odluku donetu po
postupanju po vanrednom pravnom leku i 103 odgovora na podnete tuzbe. Odluke donete po
zahtevu za zaStitu prava obuhvataju: 364 odluke kojima su zahtevi za zastitu prava delimi¢no
ponisteni, 366 odluka kojima su zahtevi za zastitu prava u celini ponisteni, 263 odluke kojima su
zahtevi za zastitu prava odbijeni, 23 odluke kojima je obustavljen postupak za zastitu prava, 84
odluke kojima je zahtev za zastitu prava odbacen, 89 odluka kojima je odbacdeno izjasnjenje, 49
odluka kojima je reseno na drugi nacin.

Nepravilnosti i krivicna dela u oblasti javnih nabavki se sporo procesuiraju. Uz to, veliki broj
dela zastari, mnogi prekrsaji se otkrivaju kasno, te je dokazivanje i oduzimanje koristi otezano.
Ucesnici u javnim nabavkama u velikom broju sluc¢ajeva nisu upuéeni u svoja prava, nacine kako
da ih blagovremeno ostvare, ili iz posebnih, dugorocnijih interesa izbegavaju da ih iskoriste.
Neefikasno i neblagovremeno sankcionisanje nezakonitog postupanja prouzrokuje iskrivljenu
motivaciju koja neminovno Steti odrzivosti sistema javnih nabavki, budzetskog sistema, i
ukupnosti privrednih tokova.

2. ANALIZA PRAVNOG OKVIRA:

A. Pregled zakonodavstva:

Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS“ 116/2008)

Navedeni Zakon usvojen je na sednici Narodne skupstine 22.12.2008. godine, a poceo se
primenjivati 06.01.2009. godine. Ovaj Zakon o javnim nabavkama sa prateéim propisima
primenjivao se sve do 01.04.2013. godine. Obavezu primene ovog zakona imali su svi nivoi javne
vlasti, kako republicki, tako i pokrajinski i lokalni. Propisi kojima se neposredno uredivala oblast
javnih nabavki u navedenom periodu obuhvatali su sledece:

e Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS* 116/2008)

e Pravilnik o kriterijumima za obrazovanje komisija za javne nabavke (,Sl. glasnik RS“
50/2009)

e Pravilnik o na¢inu vodenja evidencije o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS“ 50/2009)

e Pravilnik o nacinu postupanja sa elektronskim ponudama i nadinu sprovodenja
elektronske licitacije u postupcima javnih nabavki (,,SI. glasnik RS“ 50/2009)

e Pravilnik o obaveznim elementima konkursne dokumentacije u postupcima javnih
nabavki (,,Sl. glasnik RS“ 50/2009)

e Pravilnik o odredivanju dokaza na osnovu kojih se utvrduje da je ponudu podneo domaci
ponudac i za odredivanje dobara domaceg porekla (,,SI. glasnik RS“ 50/2009)
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e Pravilnik o postupku izdavanja sertifikata za sluzbenika za javne nabavke (,Sl. glasnik
RS* 50/2009)

e Pravilnik o postupku javne nabavke male vrednosti (,,Sl. glasnik RS“ 50/2009)

e Pravilnik o postupku otvaranja ponuda i obrascu za vodenje zapisnika o otvaranju
ponuda (,,SI. glasnik RS 50/2009)

e Pravilnik o formi i sadrzini kreditnog zahteva i formi i sadrzini dokumentacije o
kreditnoj sposobnosti narucioca u slucaju javne nabavke kredita kao finansijske usluge
(,Sl. glasnik RS 91/2009)

e Spisak medunarodnih organizacija ¢iji se posebni postupci javnih nabavki mogu
primenjivati umesto odredaba Zakona o javnim nabavkama (,,S1. glasnik RS“ 50/2009)

Za oblast javnih nabavki relevantan je i Zakon o opstem upravnom postupku (,,S1. list SRJ“ br.
33/971 31/2001 1 ,SIL glasnik RS* br. 30/2010) iz razloga jer je postupak zastite prava poseban
upravni postupak, tako da se na situacije koje nisu uredene Zakonom o javnim nabavkama
primenjuju odredbe ovog Zakona. Takode, znacajan je i Zakon o obligacionim odnosima (,,Sl. list
SFRJ“ 29/78, 39/85, ,Sl. list SRJ“ br. 31/93) iz razloga jer su ugovori o javnim nabavkama
ugovori obligacionog prava (kupoprodaja, zakup, ugovor o delu...), tako da se u delu zakljuc¢enja
i primene ugovora primenjuju odredbe ovog zakona, ukoliko navedeno nije na poseban nacin
regulisano odredbama Zakona o javnim nabavkama.

Pored navedenih propisa u navedenom periodu, za oblast javnih nabavki relevantni su i drugi
zakoni i propisi koji na poseban nacin ureduju neke delove oblasti javnih nabavki, ili neke
oblasti dodatno iskljucuju/ukljucuju u predmete javnih nabavki. Od takvih propisa narocito se
isticu sledeéi:

1. Zakon o podsticanju gradevinske industrije Republike Srbije u uslovima ekonomske krize
(,.Sl. glasnik RS“ 45/2010, 99/20111 121/2012)

Navedeni Zakon predvida znacajna odstupanja u postupcima javnih nabavki za oblast
visokogradnje i niskogradnje. Zakon se odnosi na oblast u kojoj se trose znacajni iznosi
javnih sredstava - realizacije projekata za izgradnju, rekonstrukciju, odnosno adaptaciju
objekata visokogradnje i niskogradnje, izbor projektanata, vrSioca tehni¢ke kontrole,
izvodaca radova, vrs§ioca stru¢nog nadzora i vrs$ioca tehnickog pregleda kao i druga pitanja
od znacaja za realizaciju projekata izgradnje objekata visokogradnje i niskogradnje. Rec je o
projektima koji se odnose na izgradnju:

(1) skola i obdanista;

(2) bolnica i drugih zdravstvenih ustanova;

(3) stanova;

(4) autoputeva i drugih drzavnih puteva;

(5) sportskih objekata;

(6) objekata za potrebe obavljanja delatnosti iz oblasti kulture, i

Strana] 13



(7) drugih objekata od javnog znacaja i objekata za koje se utvrduje javni interes, u skladu sa
zakonom kojim se ureduje eksproprijacija.

Zakon predvida znatna odstupanja u odnosu na opsta pravila Zakona o javnim nabavkama u
pogledu kruga potencijalnih ponudaca (domaci ponudaci — sa sedistem u Republici Srbiji
koji ispunjavaju kriterijume predvidene posebnom Uredbom koju donosi Vlada), u pogledu
predmeta nabavke (mora se koristiti domaci gradevinski materijal u uc¢es¢u od najmanje
70%), skracivanje roka za podnoSenje ponuda (15 dana od dana prijema poziva), te vrlo
snazna ogranicenja u pogledu primene postupka — zakon predvida primenu pregovarackog
postupka bez objavljivanja javnog poziva, kao i vrlo zabrinjavajuce ograniéenje u pogledu
zaStite prava ponudacda — zahtev za zaStitu prava i javnog interesa po odredbama ovog
zakona nema suspenzivno dejstvo.

Ukoliko uzmemo u obzir uslove ekonomske krize i nuznost zastite domace privrede u datim
okolnostima, kao ratio legis donoSenja ovakvog =zakona, ograniCenja u pogledu
diskriminacije prema stranim ponudac¢ima, i nabavka domaceg gradevinskog materijala
mogli bi se smatrati opravdanim odstupanjima od opstih pravila ZJN (pod uslovom da je rec¢
o vremenski ogranicenim odstupanjima i to za period dok ekonomska kriza traje), ali se
ogranicenje na najmanje transparentan postupak javne nabavke - pregovaracki postupak bez
objavljivanja javnog poziva, skraéivanje roka za dostavljanje ponuda za nabavke koje su
uobicéajeno veoma velikih vrednosti, kao i odsustvo suspenzivnosti zahteva za zastitu prava
odstupanja od opstih pravila koja se ne mogu opravdati razlozima koji su predstavljali motiv
za donoSenje ovog zakona.

Zakon o robnim rezervama (,,SI. glasnik RS“ 18/92)

Zakon o robnim rezervama predvida odredena odstupanja u odnosu na opSta pravila
predvidena Zakonom o javnim nabavkama, i to se posebno odnosi na kupovinu robe po
propisanim, odnosno zastitnim cenama, kao i poreklo robe koja se nabavlja. To odstupanje
se narocito ogleda u slucaju kupovine svih ponudenih koli¢ina poljoprivredno -
prehrambenih proizvoda standardnog kvaliteta, za koje su propisane zastitne cene, ukoliko
su trziSne cene niZe od zastitnih ili u sluéaju potrebe organizacije izvoza poljoprivrednih
proizvoda. Odstupanje od standarda postavljenih Zakonom o javnim nabavkama predstavlja
i imperativno pravilo da se robne rezerve obrazuju kupovinom robe iz domace proizvodnje i
ugovaranjem proizvodnje odredenih proizvoda, a tek izuzetno ukoliko na domaéem trzistu
nema dovoljno robe ili se ona ne proizvodi, robne rezerve se mogu obrazovati kupovinom
robe u inostranstvu.

Zakon o energetici (,Sl. glasnik RS“ 57/2011, 80/2011)

Zakon o energetici u delu kojim se regulise pravo na javno i rezervno snabdevanje prirodnim
gasom i elektricnom energijom, ovu oblast ureduje na drugaciji nacin u odnosu na ZJN.
Naime, po ovom zakonu, na javno i rezervno snabdevanje elektricnom energijom ili
prirodnim gasom, ne bi se primenjivale odredbe Zakona o javnim nabavkama uopste. Uzevsi
u obzir specifiénosti javnog i rezervnog snabdevanja, te ¢injenicu da je re¢ o regulisanim
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cenama, odnosno cenama za koje je utvrdena metodologija izracunavanja, te vremenskom
ogranicenju rezervnog snabdevanja i smanjivanju kruga narucioca koji imaju pravo na javno
snabdevanje, ovi se izuzeci mogu smatrati opravdanim, naroéito uzevsi u obzir pravila o
javnom tenderu za izbor kako javnog, tako i rezervnog snabdevaca.

Zakon o javno privatnom partnerstvu i koncesijama (,.SI. glasnik RS“ 88/2011)

Zakon o javno privatnom partnerstvu i koncesijama, za razliku od ostalih propisa koji u
odredenoj meri ograni¢avaju opsta pravila ZJN, ova pravila proSiruju i na druge oblasti.
Tako ovaj zakon prosiruje oblast primene zakona o javnim nabavkama i na postupak izbora
privatnog partnera u javno privatnom partnerstvu. Javni ugovor koji se zakljuc¢uje po ovom
zakonu je ugovor koji se zakljucuje ili kao ugovor o javnoj nabaveci ili kao ugovor o koncesiji.
Zakon predvida i poseban postupak koji se odnosi na davanje koncesija, koji u sebi
implementira principe javnih nabavki, pa i sam postupak zastite prava. Bez obzira na
postojanje posebnog postupka za davanje koncesija, ukoliko koncesija ima pretezno obelezja
koncesije za javne radove (a ne koncesije sa pravom na eksploataciju i pravom na naplatu),
tada se takode primenjuje postupak javne nabavke. Po odredenim pitanjima postupka javne
nabavke, ovaj zakon ide dalje i od samog ZJN, tako da odreduje duze rokove za podnosenje
ponuda i uspostavlja puniju jednakost ponudaca, a samim time i konkurenciju, ukidajuci
prednost koju domac¢i ponudaci imaju po ZJN.

Zakon o trzi$tu kapitala (,.Sl. glasnik RS“ 31/2011)

Trgovina hartijama od vrednosti i finansijskim instrumentima uredena je ovom zakonom.
Odvija se po pravilima trgovine na trzistima kapitala, berzanskim pravilima i sli¢no.
Navedeni predmeti, kao predmeti nabavke i predstavljaju izuzetak od primene Zakona o
javnim nabavkama, jer bi upravo zbog svoje specifi¢nosti i svojstvenih posebnih pravila
trgovine, bilo nemoguce nabaviti ih kroz redovne postupke javne nabavke.

Kao $to je gore navedeno, za oblast javnih nabavki u Republici Srbiji relevantni su i propisi
pojedinih medunarodnih organizacija. Medunarodne organizacije ¢iji se postupci javnih nabavki
mogu primenjivati na javne nabavke koje se sprovode iz sredstava stranih kredita (zajmova),
jesu:

1)

2)
3)
4)
5)

Grupacija Svetska banka (Medunarodna banka za obnovu i razvoj i Medunarodno udruzenje
za razvoj);

Evropska banka za obnovu i razvoj (EBRD);

Evropska investiciona banka (EIB);

Banka za razvoj Saveta Evrope (CEB);

razvojne banke, odnosno druge finansijske institucije zemalja donatora kada je bilateralna
finansijska saradnja zasnovana na principima Razvojnog komiteta OECD.
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Zakon o javnim nabavkama zasniva se na opstim nacelima i principima javnih nabavki. Pored
ovih nacela koja su precizirana i navedena, u zakon su inkorporirana i pojedina nacela koja
nemaju neposredne veze sa javnim nabavkama, ali sluZe ostvarenju drugih znacajnih ciljeva. To
su nacela iz oblasti zastite zivotne sredine, socijalne politike, promovisanja inovacija. Tako
usluge istrazivanja i razvoja predstavljaju izuzetak od primene ZJN, osim u slucaju kada
rezultate takvih istraZzivanja narucilac koristi za potrebe obavljanja svoje delatnosti, i pod
uslovom da troskove u potpunosti snosi narucilac.

Standardi socijalne politike vezani za osposobljavanje i profesionalnu rehabilitaciju invalidnih
lica postoje kroz poseban pravni osnov za sprovodenje pregovarackog postupka bez objavljivanja
javnog poziva - u slucaju nabavki usluga i dobara od preduzeéa za radno osposobljavanje,
profesionalnu rehabilitaciju i zaposljavanje invalidnih lica, ako su nabavke neposredno
povezane sa delatnos$c¢u osposobljavanja, profesionalne rehabilitacije i zaposljavanja tih lica, pri
¢emu svi ucesnici u zajednickoj ponudi i svi podizvodaci moraju da budu iz navedene grupacije
preduzeca, a kvalitet, cena i rokovi za isporuku dobara i pruZzanje usluga moraju da odgovaraju
zahtevima narucioca (Cl. 24. st. 1. ta¢. 1.1 ZJN). Zatim u ¢l. 30. st. 4. ZJN koji ureduje sadrZzinu
konkursne dokumentacije, ureduje se da tehnicke specifikacije i tehnicka dokumentacija moraju
sadrzati dokaz o planovima ponudaca da postuje tehnicke standarde pristupacnosti za osobe sa
invaliditetom. U ¢l. 38. st. 4. predvida se obaveza naruéioca da prilikom odredivanja tehnickih
specifikacija propiSe obavezno postovanje tehnickih standarda pristupaénosti za osobe sa
invaliditetom.

U ¢l. 44. st. 5. ZJN, koji ureduje obavezne uslove za uceSte u postupku javne nabavke,
zakonodavac predvida da narucioci mogu odredivati i druge uslove, posebno ukoliko se odnose
na socijalna i ekoloska pitanja.

Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS 124/2012)

Navedeni Zakon usvojen je na sednici Narodne skupsStine 29.12.2012. godine, a poceo se
primenjivati 01.04.2013. godine. Obavezu primene ovog zakona imaju svi nivoi javne vlasti,
kako republicki, tako i pokrajinski i lokalni. Propisi kojima se neposredno ureduje oblast javnih
nabavki su slede¢i:

e Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS 124/2012)

e Pravilnik o gradanskom nadzorniku (,,Sl. glasnik RS* 29/2013)

e Pravilnik o obaveznim elementima konkursne dokumentacije u postupcima javnih
nabavki i nac¢inu dokazivanja ispunjenosti uslova (,,S1. glasnik RS“ 29/2013)

e Pravilnik o sadrzini izveStaja o javnim nabavkama i na¢inu vodenja evidencije o javnim
nabavkama (,,SI. glasnik RS“ 29/2013)

e Pravilnik o formi i sadrzZini zahteva za misljenje o osnovanosti primene pregovarackog
postupka (,,S1. glasnik RS“ 29/2013)

e Pravilnik o formi i sadrzini plana nabavki i izveStaja o izvrSenju plana nabavki (,,Sl.
glasnik RS“ 29/2013)
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e Pravilnik o formi i sadrzini kreditnog zahteva i formi i sadrzini dokumentacije o
kreditnoj sposobnosti narucioca (,,Sl. glasnik RS 31/2013)

e Pravilnik o nadinu dokazivanja ispunjenosti uslova da su ponudena dobra domaceg
porekla (,,SI. glasnik RS“ 33/2013)

¢ Spisak medunarodnih organizacija i medunarodnih finansijskih institucija ¢iji se posebni
postupci javnih nabavki mogu primenjivati umesto odredaba Zakona o javnim
nabavkama (,,SI. glasnik RS“ 33/2013)

Za oblast javnih nabavki u ovom periodu takode su relevantni gore navedeni zakoni — Zakon o
podsticanju gradevinske industrije Republike Srbije u uslovima ekonomske krize (,,S1. glasnik
RS* 45/2010, 99/2011 i 121/2012), Zakon o robnim rezervama (,,Sl. glasnik RS“ 18/92), Zakon o
energetici (,Sl. glasnik RS* 57/2011, 80/2011) kao i Zakon o javno privatnom partnerstvu i
koncesijama (,,Sl. glasnik RS“ 88/2011). Iz navedenog, gore navedeno se u ovom delu nece
ponavljati. Ovde je bitno, da je u vezi sa primenom Zakona o podsticanju gradevinske industrije
Republike Srbije u uslovima ekonomske krize zakonodavac prepoznao neopravdanost primene
pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva kao i odsustvo suspenzivnosti zahteva
za zaStitu prava, tako da su ove odredbe ukinute i prestale da vaze od 01.04.2013. godine, ¢ime
je ovaj zakon u znatnoj meri poboljsan i pribliZzen standardima ZJN.

U pogledu primene pravila medunarodnih organizacija i medunarodnih finansijskih institucija,
situacija je identi¢na kao za vreme prethodno vazeteg zakona. Medunarodne organizacije i
medunarodne finansijske institucije ¢iji se postupci javnih nabavki mogu primenjivati na javne
nabavke koje se sprovode iz sredstava stranih kredita (zajmova), jesu:

1) Grupacija Svetska banka (Medunarodna banka za obnovu i razvoj i Medunarodno udruZenje za
razvoj);

2) Evropska banka za obnovu i razvoj (EBRD);

3) Evropska investiciona banka (EIB);

4) Banka za razvoj Saveta Evrope (CEB);

5) razvojne banke, odnosno druge finansijske institucije zemalja donatora kada je bilateralna
finansijska saradnja zasnovana na principima Razvojnog komiteta OECD.

Zakon o javnim nabavkama, pored opstih nacela javnih nabavki, poznaje i odredena nacela novije
generacije, koja nisu u neposrednoj vezi sa samim javnim nabavkama, ali kroz koje se zakonodavac
opredelio da ostvaruje i odredene druge znacajne ciljeve.

Tako je jedno od osnovnih nacela Zakona i nacelo zastitne Zivotne sredine i obezbedivanja
energetske efikasnosti. To znaci da je narucilac duzan da nabavlja dobra usluge ili radove koji ne
zagaduju, odnosno koji minimalno utic¢u na Zivotnu sredinu, odnosno koji obezbeduju adekvatno
smanjenje potrosnje energije — energetsku efikasnost. Zakon upucuje narucioce, da kada je to
opravdano, kao element kriterijuma ekonomske najpovoljnije ponude odrede ekoloske prednosti
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predmeta javne nabavke, energetsku efikasnost, odnosno ukupne troskove Zivotnog ciklusa
predmeta javne nabavke.

Takode, pored ovog imenovanog nacela, postoji i vrlo znacajno neimenovano nacelo iz oblasti
socijalne politike i ovo nacelo je u Zakonu prisutno kroz odredbe o rezervisanoj javnoj nabavci. Ovo
nacelo odnosi se na ostvarenje ciljeva socijalne politike u odnosu na lica sa invaliditetom, sli¢no kao i
poseban pravni osnov za pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva iz prethodno
vazeteg Zakona o javnim nabavkama. Medutim, u ovom slucaju je to nacelo znatno bolje
implementirano. Umesto posebnog pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva (koji je
kao netransparentan postupak u krajnjoj liniji mogao voditi razli¢itim zloupotrebama), sada se radi
o ,standardnim“ postupcima javnih nabavki, u zavisnosti od konkretnog pravnog osnova (npr.
otvoreni postupak, javna nabavka male vrednosti i sl.), ali gde je uéesSée u postupku javne nabavke
Jrezervisano“ samo za odredene kategorije ponudaca, koji doprinose ostvarenju ciljeva socijalne
politike u odnosu na invalidna lica. Narucilac moze sprovesti postupak javne nabavke u kojem mogu
ucestvovati samo ustanove, organizacije, udruzenja ili privredni subjekti za radno osposobljavanje,
profesionalnu rehabilitaciju i zaposljavanje lica sa invaliditetom, ako ta lica ¢ina najmanje 30%
zaposlenih, pri ¢emu svi ucesnici u zajednickoj ponudi i svi podizvodac¢i moraju biti iz navedene
grupacije.

B. Narudioci

Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS“ 116/2008)

Za pravna lica koja su obavezna da prilikom nabavke dobara, usluga i radova primenjuju Zakon
o javnim nabavkama, Zakon Kkoristi termin narucilac. Rec¢ je o Sirokom spektru subjekata ¢iji je
zajednicki imenitelj pripadnost korpusu javnih tela, raspolaganje javnim sredstvima i obavljanje
poslova od opsteg interesa.

Zakon o javnim nabavkama koji je vazio do 01.04.2013. godine u ¢l. 3. daje definiciju narucioca,
putem taksativnog nabrajanja:

sNarucilac javne nabavke (u daljem tekstu: naruéilac) je:

1) drzavni organ, organizacija, ustanova i drugi direktni ili indirektni korisnik budzetskih
sredstava u smislu zakona kojim se ureduje budzetski sistem i budzet, kao i organizacija
za obavezno socijalno osiguranje;

2) javno preduzece;

3) pravno lice koje obavlja i delatnost od opSteg interesa, ukoliko je ispunjen neki od
slede¢ih uslova:

(1) da vise od polovine ¢lanova organa upravljanja tog pravnog lica ¢ine predstavnici
narucéioca;

(2) da vise od polovine glasova u organu tog pravnog lica imaju predstavnici
narucéioca;

(3) da narucilac vrsi nadzor nad radom tog pravnog lica;

(4) da narucilac poseduje vise od 50% akcija, odnosno udela u tom pravnom licu;
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(5) da se viSe od 50% finansira iz sredstava narucioca;
4) pravno lice osnovano od narucilaca, a koje obavlja i delatnost od opsteg interesa i koje
ispunjava najmanje jedan od uslova iz tacke 3) ovog ¢lana.“

Dakle, ovakvom odredbom obuhvacen je veliki krug subjekata koji su obavezni da primenjuju
Zakon o javnim nabavkama, od drzavnih organa i budzetskih korisnika, pa sve do privrednih
drustava koje obavljaju poslove od opsteg interesa, a koji i ne moraju biti budZetski korisnici
uopste, ve¢ su samu u odredenom odnosu upravljanja, nadzora i kontrole sa drugim
naruciocima. Pored ovih ,uobic¢ajenih“ naruéioca, Zakon poznaje i posebne kategorije narucioca,
odnosno pravnih lica koji po svojim svojstvima ne spadaju u narucioce, ali u odredenim
situacijama su u obavezi da primenjuju Zakon o javnim nabavkama, i tada ta lica takode spadaju
u grupu narucioca, pored gore navedenih kategorija narucilaca.

Zakon o javnim nabavkama na poseban nacin reguliSe nabavke u oblastima vodoprivrede,
energetike, rudarstva, telekomunikacija i saobracaja — tzv. ,komunalne nabavke®, koje imaju niz
specificnosti u odnosu na tzv. ,opsSte“ nabavke. Jedna od tih specificnosti odnosi se i na
narucioce, odnosno krug lica koja su obavezna da primenjuju Zakon u slu¢aju javnih nabavki iz
ove oblasti.

Prvenstveno, narucéioci u ovoj oblasti su sva gore navedena lica koja spadaju pod opstu definiciju
narucdilaca. Medutim, pored navedenih lica, u koja kao Sto smo videli spadaju razliciti oblici
javnih tela, iza kojih se u krajnjoj liniji nalazi drzava, u posebnim situacijama, narucioci u ovoj
skomunalnoj“ oblasti mogu biti i druga lica, odnosno ¢ak i privatne kompanije, koje se ne nalaze
ni u kakvom odnosu sa drzavom, drugim javnim telima ili naruéiocima. U ¢l. 84. Zakon ureduje
da ukoliko Republika Srbija, teritorijalna autonomija ili lokalna samouprava na osnovu
posebnog zakona, podzakonskog akta ili drugog propisa dodeli posebna ili iskljuc¢iva prava za
obavljanje delatnosti iz ¢lana 85. ovog zakona licu koje nije narucilac iz ¢lana 3. ovog zakona,
imalac takvog prava je duzan da prilikom nabavke dobara, usluga ili radova
neophodnih za obavljanje tih delatnosti postupa kao narucilac u smislu odredaba
ovog zakona.

Posebno ili iskljucivo pravo u smislu odredaba ovog zakona je pravo koje dodeljuje Republika
Srbija, teritorijalna autonomija ili lokalna samouprava, ¢iji cilj ili posledica je ograni¢enje prava
obavljanja delatnosti iz ¢lana 85. zakona (tzv. ,komunalni sektor®) na ogranic¢en broj lica na
istom geografskom podrudju.

Dakle, u navedenom slucaju, ¢ak i privatne kompanije, u nabavkama iz oblasti vodoprivrede,
energetike, rudarstva, telekomunikacija i saobracaja, moraju se ponasati kao narucioci, i za
navedene nabavke primenjivati odredbe Zakona o javnim nabavkama.

Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS* 124/2012)

Zakon o javnim nabavkama koji se poceo primenjivati od 01.04.2013. godine takode daje
definiciju naruéioca putem taksativnog odredivanja kruga lica koji su obveznici primene Zakona
o javnim nabavkama prilikom nabavki dobara, usluga ili radova. Narucilac u smislu ovog
Zakona jeste:

Strana] 19



1) korisnik budZetskih sredstava, organizacija za obavezno socijalno osiguranje i njeni
korisnici, u smislu zakona kojim se ureduje budzetski sistem;

2) pravno lice osnovano u cilju obavljanja delatnosti koje su u opstem interesu, ukoliko je
ispunjen neki od sledeéih uslova:

(1) da se viSe od 50 % finansira iz sredstava narucioca;

(2) da nadzor nad radom tog pravnog lica vrsi narucilac;

(3) da vise od polovine ¢lanova organa upravljanja tog pravnog lica ¢ine predstavnici
narucioca;

3) javno preduzece.

Odmah se moze uoditi da je definicija saZetija, odnosno da je izostavljena alineja iz ¢l. 3. st. 1.
tac. 2.i taé. 4. kao i st. 4. istog ¢lana. Ovakvom definicijom zakonodavac je pokuSao da obuhvati
isti krug lica ali bez ponavljanja slicnih osnova. Medutim razlika se odnosi i u definiciji samih
pravnih lica koji primenjuju ovaj zakon i njihovog odnosa prema delatnostima od opsteg
interesa. Prethodno vazeci zakon je navodio da narucilac jeste pravno lice koje obavlja i
delatnost od opsteg interesa, dok novi zakon insistira na tome da je re¢ o licu koje je
osnovano u cilju obavljanja delatnosti koje su u opsStem interesu, naravno uz
ispunjenje i ostalih uslova koji se gore navode. Ovde nije re¢ samo o jezic¢koj razlici, a da li ée se
to reflektovati na obim lica koja ¢e primenjivati Zakon o javnim nabavkama, postace jasnije
nakon Sto Vlada, u skladu sa svojim ovlaséenjima iz ZJN, a na predlog Uprave za javne nabavke i
nadleznih ministarstava, na pocetku budzetske godine utvrdi spisak narucilaca. Ovaj spisak
utvrduje se na pocetku budZetske godine, objavljuje se u ,Sluzbenom glasniku RS“ i na Portalu
javnih nabavki. Lica koja se ne nalaze na spisku iz nekog razloga, a koja ispunjavaju uslove da bi
se smatrali narudiocima, ipak su u obavezi da primenjuju Zakon o javnim nabavkama.

U delu zakona koji reguliSe nabavke iz oblasti vodoprivrede, energetike, saobraéaja i postanskih
usluga, sliéno kao i u sluéaju prethodno vazeteg zakona, krug lica koja su obavezna da
primenjuju Zakon o javnim nabavkama u ovoj oblasti se prosiruje. Tako, pored tzv “opstih”
narucdilaca, kako je gore dato (maravno ukoliko obavljaju delatnosti u ovim oblastima), u
narucioce u navedenoj oblasti javnih nabavki spadaju i lica koja obavljaju delatnost u oblasti
vodoprivrede, energetike, saobracaja i postanskih usluga, na osnovu iskljucivih ili posebnih
prava, i to kada sprovode nabavke za potrebe obavljanja navedenih delatnosti. Kako bi bilo
jasnije ko je sve po ovom osnovu narucilac, zakon dalje razraduje da Vlada na pocetku budzetske
godine, a na predlog ministarstva nadleznog za poslove finansija, energetiku i saobraéaj i Uprave
za javne nabavke utvrduje spisak narucilaca iz ove oblasti, koji se objavljuje u “Sluzbenom
glasniku RS” i na Portalu javnih nabavki. Lica koja se ne nalaze na ovom spisku, a koja
ispunjavaju gore navedene uslove, takode su duzna da primenjuju odredbe Zakona o javnim
nabavkama kada je rec o javnim nabavkama iz ove oblasti.

C. Izuzeci od primene Zakona:
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U izuzecima od primene Zakona o javnim nabavkama potrebno je da razlikujemo opste izuzetke,
koji predstavljaju pravne osnove za izuzeée od primene Zakona nezavisno od oblasti u kojoj se ti
izuzeci javljaju i koji vaZze za sve narucioce, od posebnih izuzetaka po pojedinim oblastima
primene i za posebne delatnosti, a gde se izuzeci od primene Zakona mogu primeniti samo u tim
posebnim oblastima, odnosno delatnostima.

Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS“ 116/2008)

Opsti izuzeci
Opsti izuzeci od primene prethodno vazeteg Zakona o javnim nabavkama, taksativno su
navedeni u ¢l. 7. Zakona. Tako se navodi da se odredbe zakona ne primenjuju na nabavke:

1) od organizacija koje se, u smislu ovog zakona, smatraju naruciocem i kojima je
Republika Srbija, teritorijalna autonomija ili lokalna samouprava na osnovu posebnog
zakona, podzakonskog akta ili drugog propisa dodelila posebno ili isklju¢ivo pravo na
obavljanje delatnosti pruzanja usluga koje su predmet javne nabavke;

Ovqj izuzetak proizilazi iz statusa pruzaoca usluge — rec¢ je o naruciocu, ali koji
poseduje ovlaséenje za pruzanje usluge u vidu posebnog ili iskljuc¢ivog prava. Rec je o
razli¢itim vrstama komunalnih usluga, zdravstvenih usluga, postanske usluge i sl. Kao
takav, ovaj izuzetak ima svoj smisao.

2) za koje vaZe drugadija pravila nabavke a koje se sprovode:

a) po osnovu medunarodnog sporazuma koji se odnosi na isporuke dobara, izvodenje
radova, pruzanje usluga ili javne konkurse za nacrte,

b) iz sredstava stranih kredita (zajmova) u skladu sa posebnim postupcima
medunarodnih organizacija;

Ovude je re¢ o nabavkama koje ¢e se sprovoditi u skladu sa drugacijim pravilima
nabavke. To su pravila odredena medunarodnim sporazumom, ili pravila
medunarodnih organizacija — stranih kreditora (spisak medunarodnih organizacija
naveden gore u radu pod A Pregled zakonodavstva).

3) radi obezbedivanja osnovnih Zivotnih uslova u sluc¢ajevima elementarnih nepogoda,
drugih nesreca ili havarija, u skladu sa propisima kojima se ureduje zastita od takvih
nepogoda, nesre¢a odnosno havarija;

Ovaj pravni osnov za izuzetak je sam po sebi jasan i opravdan. Rec je o otklanjanju
situacija 1 rizika koji ugrozavaju najznacajnije vrednosti a koje su vaznije od vrednosti
Zakona o javnim nabavkama. Medutim, vazno je naglasiti, da se saniranje
nastale Stete, a nakon s$to su obezbedeni osnovni zZivotni uslovi, mora
sprovoditi u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama.

4) nabavke za koje je posebnim propisom odredeno da mogu biti proglasene poverljivim i
koje je nadlezni organ svojom odlukom, zasnovanom na ovlaséenjima iz posebnog
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5)

6)

7)

8)

9)

propisa odredio kao poverljive, zbog toga Sto bi saznanje neovlaséenih lica da se takve
nabavke sprovode, ili saznanje da predmeti nabavke imaju odredene specifikacije ili da
se vrSe od odredenog ponudaca, ugrozilo bezbednost drzave ili gradana;

Opravdanje za ovaj izuzetak odreden je ugrozavanjem bezbednosti drzave i gradana.
Ovakav izuzetak je naisao na velike kritike strucne i1 zainteresovane
Jjavnosti.

dobara koje narucilac nabavlja radi dalje prodaje, radi prerade i prodaje, kao i radi
pruzanja usluga tre¢im licima na trzistu, pod uslovom da narucilac nema iskljuciva ili
posebna prava preprodaje ili iznajmljivanja tih dobara, odnosno pruzanja usluga za koje
¢e ta dobra koristiti;

Rec je o izuzetku u oblastima gde se narucilac trzisno ponasa, dakle kada nabavlja
dobra, da bi dalje nastupao na trzistu, zajedno sa drugom trzisnom konkurencijom, u
klasicnim komercijalno — poslovnim odnosima. U takvoj situaciji, primena izuzetka je
sasvim opravdana.

dobara koja se, uz prethodnu saglasnost Vlade, nabavljaju od Republicke direkcije za
robne rezerve;

Izuzetak je naveden radi ostvarenja pojednih ciljeva postavljenih Zakonom o robnim
rezervama (navedeno gore u radu pod A Pregled zakonodavstva)

nepokretnosti ili prava u vezi sa njima, s tim Sto se na nabavku finansijskih usluga
neophodnih za nabavku nepokretnosti primenjuju odredbe ovog zakona;

Opravdanje za ovakav izuzetak je proizilazio iz stava da je naruciocima tesko da
sprovode postupak javne nabavke za nepokretnosti, jer najéesée im je potrebna tacno
odredena, unapred poznata nepokretnost, a gde su vlasnici vrlo Cesto fizicka lica, pa bi
sprovodenje postupka bilo besmisleno.

koje se odnose na kupovinu, razvoj, produkciju ili koprodukciju radio i televizijskog
programa ili vremena za emitovanje programa;

Rec je o osnovu za izuzetak koji je neretko osporavan od strane ucesnika na medijskom
trzistu. Opravdanje za ovakav izuzetak sastoji se u teskoj uporedivosti radio-
televizijskih subjekata iz razloga razlic¢ite pokrivenosti, publike, uredivacke politike i
sli¢no.
usluga glasovne telefonije, teleksa, radio-telefonije, pejdZinga, interneta i satelitskih
usluga;

Opravdanje za ovakav izuzetak predstavljalo je ogranicen broj subjekata koji su uopste
u mogucnosti da pruzaju ovakve usluge, odnosno posebna prava vezana za vrsenje
ovakvih usluga.

10) usluga arbitraZe i sporazumnog resavanja sporova;

Priroda navedenih usluga je takva, da je izuzetak od primene Zakona o javnim
nabavkama u navedenom slucaju sasvim opravdana. Re¢ je o autonomiji volja
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ugovornih strana, koje na ovaj na¢in mogu resiti svoj spor, i gde izbor arbitara zavisi
od volje i dogovora strana u sporu, po unapred postavljenim ili ad hoc pravilima.

11) finansijskih usluga u vezi sa emitovanjem, prodajom, kupovinom ili prenosom hartija od
vrednosti ili drugih finansijskih instrumenata;

Rec¢ je o oblasti koja je u potpunosti drugacije uredena posebnim zakonom (navedeno
gore u radu pod A. Pregled zakonodavstva).

12)koje se odnose na zasnivanje radnog odnosa i zakljucivanje ugovora o obavljanju
privremenih i povremenih poslova;

Priroda ovih pravnih odnosa je takva da se ne mogu sprovoditi kroz javnu nabavku.
Pitanje je da li je uopste bilo potrebno ovo tretirati kao izuzetak, jer ovo nije oblast
primene Zakona o javnim nabavkama, ve¢ radnih odnosa.

13)usluga istrazivanja i razvoja, osim u slucaju kada rezultate istrazivanja narucilac koristi
isklju¢ivo za svoje potrebe u obavljanju svojih delatnosti, pod uslovom da troskove tih
usluga snosi u potpunosti narucilac;

Izuzetak je formulisan kao doprinos nau¢nom istrazivanju i razvoju, i to samo u sluc¢aju
nabavki usluga, i pod uslovom da rezultate narucilac ne koristi isklju¢ivo za svoje
potrebe u obavljanju svojih delatnosti.

14)usluga struc¢nih fizic¢kih lica, preduzetnika ili pravnih lica koja u ime i za racun i pod
nadzorom Agencije za privatizaciju obavljaju poslove iz delatnosti ste¢ajnog upravnika.

Rec je o uslugama trecih lica koja ¢ée biti angazovana radi obavljanja poslova stecajnog
upravnika od strane Agencije za privatizaciju, u slucajevima kada ste¢ajno vece
imenuje Agenciju da obavlja poslove ste¢ajnog upravnika.

Izuzeci u oblasti vodoprivrede, energetike, rudarstva, telekomunikacija i saobraé¢aja

Izuzeci od primene Zakona o javnim nabavkama, koji su moguéi samo u navedenoj oblasti
uredeni su ¢l. 87. prethodno vazeteg Zakona. Tako se ureduje da se odredbe zakona ne
primenjuju na nabavke u oblastima vodoprivrede, energetike rudarstva, telekomunikacija i
saobracaja u sluc¢ajevima:

1) kada narucilac koji se bavi delatnoséu izgradnje, odrzavanja i koriSc¢enja
telekomunikacionih mreza i kapaciteta, i pruzanjem telekomunikacionih usluga sprovodi
nabavku cija je isklju¢iva namena u tome da mu se omoguéi da pruza jednu ili vise
telekomunikacionih usluga, pod uslovom da drugo lice moze slobodno nuditi svoje
usluge na istom geografskom podrucju pod jednakim uslovima;

2) kada narucilac zakljucuje ugovor za kupovinu vode za pice;

3) kada narucilac koji je tarifni kupac zakljuéuje ugovor za nabavku elektricne energije;

4) kada narucilac transportuje naftu ili prirodni gas, odnosno prenosi ili distribuira
elektri¢nu energiju, preko sistema kod kojih postoji samo jedan ponudac;
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5) kada narudilac odgovoran za snabdevanje elektricnom energijom tarifnih kupaca, po
prethodno pribavljenoj saglasnosti ministarstva nadleznog za poslove energetike,
nabavlja nedostaju¢e kolicine elektricne energije utvrdene Energetskim bilansom
Republike Srbije za potrebe snabdevanja tih kupaca, neposredno od proizvodaca
elektri¢ne energije;

6) javnog konkursa za nacrte koji narucilac organizuje za namene koje nisu odredene u
¢lanu 85. ovog zakona;

7) kada privredni subjekt koji je osnovan od strane vise narucilaca vrsi nabavke od svojih
osnivaca za potrebe obavljanja delatnosti iz ¢lana 85. stav 1. ovog zakona;

8) kada narudilac kao povezano lice u smislu zakona kojim se ureduje porez na dobit
preduzeca, odnosno zakona kojim se ureduje porez na dohodak gradana, vrsi nabavku od
lica sa kojim je povezan, pod uslovom da je u prethodne tri godine narucilac ostvario
najmanje 80% prosec¢nog ukupnog prihoda za lice sa kojim je povezan.

Opravdanje za izuzetke za pravne osnove od 1 — 6 se nalazi u opisima samth pravnih osnova.
U slu¢aju pravnih osnova pod 7 i 8 radi se o tzv. ,nabavkama unutar kuée — in the house®,
odnosno o nabavkama medusobno povezanih pravnih lica.

Odredbe ovog zakona ne primenjuju se na ostale nabavke dobara, usluga i radova za potrebe
obavljanja ovih delatnosti (definisanih ¢l. 85. Zakona), pod uslovom da narucilac nema
iskljuciva ili posebna prava na obavljanje tih delatnosti i da drugi privredni subjekti mogu
slobodno da vrse te delatnosti na istom geografskom podrucju pod jednakim uslovima.
Navedeno pravilo je ustanovljeno zbog (iS¢ekivana) otvaranja trzista, odnosno ustanovljenja
konkurencije u pojedinim oblastima, a gde bi primena postupka javne nabavke narucioce iz
ovih oblasti, u slu¢aju postojanja otvorenog trzista i konkurencije, dovela u nepovoljniji i
neravnopravan poloZaj u odnosu na konkurenciju.

Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS 124/2012)

Opsti izuzeci od primene vazeteg Zakona o javnim nabavkama, taksativno su navedeni u ¢él. 7.
Zakona. Tako se navodi da odredbe zakona narucioci ne primenjuju na:

1) nabavke od lica ili organizacija koje se u smislu ovog zakona smatraju naruciocem i koje
su nosioci iskljuc¢ivog prava na obavljanje delatnosti koja je predmet javne nabavke;
2) nabavke koje se sprovode, odnosno finansiraju:

a) po osnovu medunarodnog sporazuma koji se odnosi na dobra, usluge ili radove
namenjene zajednickom kori$éenju ili primeni od strane drzava potpisnica;

b) iz sredstava stranih kredita (zajmova) dobijenih, od medunarodnih organizacija i
medunarodnih finansijskih institucija, u skladu sa uslovima iz medunarodnog
ugovora, odnosno posebnim postupcima medunarodnih organizacija i
finansijskih institucija;
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3) radi obezbedivanja osnovnih Zivotnih uslova u sluc¢ajevima elementarnih nepogoda ili
tehni¢ko - tehnoloskih nesre¢a cije posledice ugrozavaju Zzivote ili zdravlje ljudi ili
zZivotnu sredinu, u skladu sa propisima kojima se ureduje zastita od takvih nepogoda;

4) nabavke cija je iskljuc¢iva i neposredna namena obavljanje delatnosti elektronskih
komunikacija i prodaja elektronskih komunikacionih usluga u smislu zakona kojim se
ureduju elektronske komunikacije, pod uslovom da drugi privredni subjekti pruzaju te
usluge na relevantnom trzistu;

5) nabavke dobara koja se, uz prethodnu saglasnost Vlade, nabavljaju od Republic¢ke
direkcije za robne rezerve;

6) nabavke dobara i usluga koje narucilac nabavlja radi dalje prodaje, radi prerade i
prodaje, kao i radi pruzanja usluga ili izvodenja radova na trzistu, pod uslovom da
narudilac nema iskljuéiva ili posebna prava preprodaje ili iznajmljivanja tih dobara,
odnosno pruzanja usluga ili izvodenja radova za koje ¢e ta dobra i usluge koristiti;

7) nabavke dobara i usluga u vezi sa sigurnosnim bojama za izradu novcanica,
identifikacionih dokumenata i akciznih markica, nabavke zasti¢enih papira za izradu
novc¢anica 1 identifikacionih dokumenata, OVD elemenata zaStite za izradu novcanica,
identifikacionih dokumenata i ¢ipova za izradu identifikacionih dokumenata i nabavke
usluga transporta novca, kao i obezbedenja transporta novca, posiljki gotovog novca i
efektivnog stranog novca;

8) nabavke usluga javnog beleznika;

9) nabavke usluga centralne banke i nabavke finansijskih usluga u vezi sa prodajom,
kupovinom ili prenosom hartija od vrednosti ili drugih finansijskih instrumenata, u
pojedina¢nim transakcijama narucioca u cilju prikupljanja novca ili kapitala;

10) kupovinu, razvoj, produkciju ili koprodukciju radio i televizijskog programa ili
vremena za emitovanje programa, s tim $to se na nabavku dobara, usluga ili radova
potrebnih za produkciju, koprodukciju ili emitovanje takvih programa primenjuje ovaj
zakon;

11) nabavke usluga arbitraze i sporazumnog resavanja sporova;

12)zasnivanje radnog odnosa i zakljuéivanje ugovora o obavljanju privremenih i povremenih
poslova.

Pravni osnovi za izuzetke pod taé. 1, 2, 3, 5, 6, 9, 10, 11 1 12 na identican ili suStinski slican
nacin ureduju situacije kada se ne primenjuje zakon o javnim nabavkama, kao i odgovarajuéi
pravni osnovi iz prethodno vazeteg zakona, tako da obrazloZenja data gore za navedene
situacije, vaZe i u ovom slucaju. Pored toga uoéljivo je da postoje novi izuzect, kao i da pojedine
situacije vise ne predstavljaju osnov za izuzetak od primene Zakona o javnim nabavkama.
Tako su novi izuzeci oni koji su navedeni pod tac. 4, 71 8 iz razloga odredenih specificnosti u
navedenim poslovima. Vise ne predstavljaju izuzetak ,poverljive nabavke iz razloga
ugrozavanja bezbednosti, ve¢ postoji sada posebna oblast javnih nabavki koja regulisSe ovu
materiju. Takode, izuzetak vise nisu ni nabavke nepokretnosti, nabavke glasovne telefonije,
teleksa, radio telefonije, pejdzinga, interneta, satelitskih usluga, kao i nabavke usluga
istraZivanja i razvoja.

U pogledu izuzetaka, novi Zakon o javnim nabavkama sadrzi nekoliko znacajnih imperativnih
odredbi ¢iji cilj jeste umanjenje moguéih zloupotreba ovih instituta, odnosno ostvarenje
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vrednosti na kojima zakon pociva. Tako se navodi da Vlada utvrduje spisak narucilaca iz gore
navedene tac. 1), kao i spisak narucilaca koji primenjuju izuzetak iz ta¢. 6) i 7). Navedeni
spiskovi se objavljuju u ,,Sluzbenom glasniku RS“ i na Portalu javnih nabavki. Na ovaj nacin se
utvrduje, i postaje javno dostupno, u odnosu na koje narucioce se mogu sprovoditi izuzeci (tac
1), kao i koji narucioci mogu sprovoditi izuzetke (tac 6 i 7).

Vrlo je vazna imperativna odredba zakona da je narucilac u obavezi da se pridrZava nacela ovog
zakona bez obzira $to je re¢ o izuzecima. To znaci da narucioci moraju efikasno i ekonomicno da
se ponaSaju, da obezbede transparentnost i konkurenciju, kao i da obezbede jednakost
potencijalnih ponudaca.

U skladu sa ¢l. 51 zakona, narucioci su u obavezi da plan nabavke u elektronskom obliku dostave
Upravi za javne nabavke i Drzavnoj revizorskoj instituciji, i to u roku od deset dana od dana
donoSenja. Navedeni plan nabavki obavezno sadrzi i plan nabavki na koje se zakon ne
primenjuje. Na osnovu primljenog plana, Uprava za javne nabavke obavesti¢e narucioca ako
utvrdi da za neku od nabavki nema uslova za izuzece od primene zakona, a narucilac je duzan da
Upravi dostavi poseban izvestaj o sprovedenom postupku za te javne nabavke.

Izuzeci u oblasti vodoprivrede, energetike, saobracaja i postanskih usluga

Izuzeci od primene Zakona o javnim nabavkama, koji su moguéi samo u navedenoj oblasti
uredeni su ¢l. 122. vaZeéeg Zakona. Tako se ureduje da se odredbe zakona ne primenjuju:

1) na nabavke koje su ¢lanom 7. ovog zakona izuzete od njegove primene;

2) na nabavke koje narucioci sprovode za potrebe obavljanja delatnosti vodoprivrede,
energetike, saobracaja i postanskih usluga u inostranstvu pod uslovom da to ne ukljucuje
upotrebu objekata i mreze unutar Republike Srbije;

3) kada narucilac koji se bavi delatnosé¢u iz ¢lana 118. stav 1. tacka 1) ili 2) ovog zakona
kupuje vodu za piée; (delatnost vodoprivrede — izgradnja ili upravljanje objektima i
mrezama u cilju pruzanja usluga korisnicima u vezi sa proizvodnjom, transportom ili
distribucijom vode za pice, kao i snabdevanje tih mreza vodom za pice)

4) kada narudilac koji se bavi delatnosc¢u iz ¢lana 119. stav 1. ovog zakona nabavlja energiju
ili gorivo za proizvodnju energije; (delatnost u oblasti energetike)

5) kada narucdilac vrsi nabavke od povezanih lica ili kada lice koje je osnovano od narucilaca
isklju¢ivo za obavljanje delatnosti vodoprivrede, energetike, saobracéaja ili postanskih
usluga vrsi nabavke od lica koje je povezano sa jednim od narucilaca, pod uslovom da
najmanje 80% prosec¢nog prihoda povezanog lica za poslednje tri godine, potice od lica
sa kojima je povezano;

6) kada lice koje je osnovano od strane vise narucilaca vrsi nabavke od svojih osnivaca, za
potrebe obavljanja delatnosti u oblasti vodoprivrede, energetike, saobracaja ili
postanskih usluga;

7) kada grupa drustava koju ¢ine narucioci u smislu zakona kojim se ureduju privredna
drustva, vrsi nabavku od ¢lana grupe drustava iskljucivo za potrebe obavljanja delatnosti
vodoprivrede, energetike, saobracaja i postanskih usluga;
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8) kada narucdilac vrsi nabavke od grupe drustava ¢iji je sastavni deo, pod uslovom da je
grupa drustava osnovana u cilju obavljanja delatnosti vodoprivrede, energetike,
saobracaja i poStanskih usluga, da je osnovana na period od najmanje tri godine i da je
ugovorom o osnivanju predvideno da ugovorne strane ostanu u njenom sastavu
najmanje tri godine.

Izuzeci pod taé. 2) do 4) predstavljaju izuzetke sa obzirom na konkretne specifi¢nosti, mada je
vrlo problematic¢an izuzetak pod tac. 4) — jedan o najvecih i najznacajnijih proizvodnih inputa,
koji izuzetno utice na celokupno poslovanje narucioca iz oblasti energetike, biva izuzet od
primene zakona.

I u ovom slucaju ¢e Uprava za javne nabavke, na osnovu primljenog plana nabavki, obavestiti
narucioca ukoliko utvrdi da za neku od nabavki nema uslova za izuzec¢e od primene zakona, a
narucilac je duzan da Upravi dostavi poseban izvestaj o sprovedenom postupku za te javne
nabavke.

Izuzeci u oblasti odbrane i bezbednosti

Izuzeci od primene Zakona o javnim nabavkama, koji su moguéi samo u navedenoj oblasti
uredeni su ¢l. 128. vazeteg Zakona. Tako se ureduje da se odredbe zakona, kao i posebnog
podzakonskog akta kojim Vlada ureduje postupak javne nabavke u oblasti odbrane i
bezbednosti, ne primenjuju na nabavke:

1) iz ¢lana 127. ovog zakona, ako su ugovori dodeljeni u skladu sa medunarodnim
sporazumima Republike Srbije zaklju¢enim sa drugom drZavom ili medunarodnom
organizacijom; (¢l. 1277 definiSe javne nabavke u oblasti odbrane i bezbednosti)

2) neophodne i iskljuéivo usmerene za potrebe obavestajnih aktivnosti;

3) koje se sprovode u inostranstvu, kada su vojne ili policijske snage razmestene izvan
teritorije Republike Srbije, ako operativne potrebe zahtevaju da ugovori budu sklopljeni
sa pravnim licima ili drzavnim subjektima na podrucju operacija;

4) u okviru programa saradnje koji se zasnivaju na istrazivanju i razvoju novog proizvoda,
koje zajedno realizuje Republika Srbija i jedna ili viSe drzava ili medunarodnih
organizacija, ako je primenjivo na naredne faze celog i dela Zivotnog veka tog proizvoda;

5) gde bi primena postupka javne nabavke dovela do otkrivanja informacija koje se
smatraju klju¢nim za bezbednost, a na osnovu odluke Vlade.

Opravdanost ovakvih izuzetaka data je u samim opisima situacija koje predstavljaju pravni
osnov za izuzeée od primene zakona. znacajna pozitivna promena u odnosu na prethodni
zakon je Sto viSe nije cela oblast izuzetak od primene zakona, ve¢ samo pojedini, precizno

odredeni segmenti navedene oblasti.

D. Postupci javnih nabavki:
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Faza 1: definisanje i planiranje potreba

1.

Prethodno vazeé¢i Zakon o javnim nabavkama (,SI. glasnik RS 116/2008) nije predvidao
nikakvu posebnu proceduru kojom bi se vrsilo definisanje i provera potreba za nabavkama,
tako da je re¢ o pitanjima koja su u potpunosti zavisila od volje narucioca. Takode, Zakon
nije predvidao nijednu odredbu koja bi podrazumevala bilo koju vrstu javnih konsultacija sa
korisnicima nabavki u pogledu definisanja potreba i predmeta nabavki.

Trenutno vaze¢i Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS“ 124/2012) takode ne sadrzi
pravila koja se odnose na proceduru kojom bi se definisale potrebe za predmetima javnih
nabavki u fazi planiranja, kao ni odredbe koje bi se odnosile na konsultacije sa korisnicima
predmeta nabavki. Medutim, ¢l. 22. zakona, uredena je obaveza naruéioca da donesu interni
akt kojim ¢e se blize urediti postupak javne nabavke kod narucioca, a narocito nacin
planiranja nabavki (kriterijume, pravila i na¢in odredivanja predmeta javne nabavke i
procenjene vrednosti, naéin ispitivanja i istrazivanja trzista), odgovornost za planiranje,
ciljeve postupka javne nabavke, nacin izvrsavanja obaveza iz postupka, na¢in obezbedivanja
konkurencije, sprovodenje i kontrolu javnih nabavki, nac¢in praéenja izvrSenja ugovora o
javnoj nabavci. Sadrzinu ovakvog akta blize ¢e urediti Uprava za javne nabavke, a rok za
odredivanje ovakve sadrzine je 01.01.2014. godine. Narucioci su duzni da interni akt donesu
u roku od tri meseca od dana kada Uprava svojim aktom bliZe uredi sadrzinu internog akta.
kako Zakon naglasava da ¢e se navedenim aktom narocito urediti planiranje nabavki,
moguce je navedenim dokumentom urediti i navedenu oblast, i to na standardizovan nacin —
putem sadrzine koju ¢ée blize urediti Uprava za javne nabavke.

Istim ¢lanom se ureduje i obaveza za narucioce ¢ija ukupna vrednost javnih nabavki na
godi$njem nivou prevazilazi iznos od milijardu dinara — takvi narucioci su u obavezi da
obrazuju posebnu sluzbu koja ¢e sprovoditi kontrolu planiranja, sprovodenja postupka i
izvrSenja javnih nabavki. Ova sluzba kontroliSe celishodnost planiranja konkretne javne
nabavke sa stanoviSta potreba i delatnosti narudioca, kriterijume za sa¢injavanje tehnicke
specifikacije, naéin ispitivanja trziSta, opravdanost kriterijuma za dodelu ugovora, izvrSenje
ugovora, a posebno kvalitet isporucenih dobara i pruzenih usluga, odnosno izvedenih
radova, stanje zaliha i nacin koriséenja dobara i usluga. Tako da u nadleznosti ovakve sluzbe
jeste kontrola stvarnih potreba narucioca za javnim nabavkama, kao i kontrola samih
predmeta javnih nabavki, §to je narocito istaknuto u fazi planiranja.

Iz gore navedenog proizilazi da bi definisanje potreba, kao i predmeti javnih nabavki trebali
biti rezultat prethodno sprovedenog istrazivanja i ispitivanja trzista, ali sam nacin ispitivanja
trziSta nije predmet ovog zakona.

Plan nabavki je obavezan dokument za narucioca, i po prethodno i po trenutno vazetem
zakonu o javnim nabavkama, sa tom razlikom S$to trenutno vazeéi zakon ovom pitanju
posvectuje vecu paznju. Prethodno vazeci zakon o Planu nabavki govori vrlo Sturo, i to u
odredbi koja regulise uslove za pokretanje postupka. Tako se u ¢l. 27. navodi da narucilac
moZe da pokrene postupak javne nabavke ako je nabavka predvidena u godiSnjem planu
nabavki i ako su za tu nabavku predvidena sredstva u budzetu Republike Srbije, teritorijalne
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autonomije, lokalne samouprave ili finansijskom planu narudioca. O planu nabavki i
detaljima istog dalje nema redi.

Zakon o javnim nabavkama iz 2012. godine je u pogledu ovog pitanja daleko sadrzajniji. Plan
nabavki je regulisan kako Zakonom, tako i posebnim podzakonskim aktom — Pravilnik o
formi i sadrzini Plana nabavki i izveStaja o izvrSenju plana nabavki.

Obavezna sadrzina Plana nabavki je sledeéa:

1) redni broj (javne) nabavke - svaki predmet nabavke vodi se pod posebnom pozicijom u
planu nabavki, za svaki postupak nabavke;

2) predmet (javne) nabavke - kratak i jasan opis predmeta nabavke za koju se sprovodi
postupak, a moZe se uneti i oznaka iz opsteg recnika nabavksi;

3) iznos planiranih sredstava za (javnu) nabavku - iznos sredstava koja su budZetom,
odnosno finansijskim planom narucioca predvidena za odredenu nabavku, bez PDV-a;

4) podatke o aproprijaciji u budzetu, odnosno finansijskom planu za pla¢anje - navodenje
aproprijacije/a u budzetu, odnosno pozicije/a u finansijskom planu narucioca, na
kojima su predvidena sredstva za konkretnu nabavku;

5) procenjenu vrednost (javne) nabavke, na godisnjem nivou i ukupno - ukupna procenjena
vrednost nabavke bez PDV-a; u sluc¢aju visegodisnjeg ugovora, navodi se procena
vrednosti za svaku plansku godinu, bez PDV-a; moze se navesti i procenjena vrednost
po partijama;

6) vrstu postupka javne nabavke, odnosno odredbu Zakona na osnovu koje se Zakon ne
primenjuje na predmet javne nabavke - vrsta postupka iz Zakona, odnosno c¢lan, stav i
tacka Zakona na osnovu koje je konkretna nabavka izuzeta od primene zakona;

7) primeni drugih postupaka i procedura za nabavke na koje se ne primenjuje Zakon -
nabavke koje se sprovode u skladu sa procedurama drugih medunarodnih organizacija
1 institucija;

8) okvirni datum pokretanja postupka - mesec ili precizniji vremenski period u kome se
planira pokretanje postupka, odnosno donosenje odluke o pokretanju postupka;

9) okvirni datum zakljuéenja ugovora - mesec ili precizniji vremenski period u kome se
planira zakljuc¢enje ugovora;

10) okvirni datum izvrSenja ugovora - mesec ili precizniji vremenski period kada se ocekuje
izursenje konkretne nabavke; u slucaju kada je rec¢ o sukcesivnim isporukama, navodi
se period u kome se ocekuje izvrsenje nabavke;

11) podatak o centralizovanoj nabavci - naznaka da se nabavka sprovodi preko tela za
centralizovane nabavke ili zajedno sa drugim naruciocem;

12) razlog i opravdanost pojedina¢ne nabavke - navodenje realnih potreba narucioca uz
obrazloZzenje, na osnovu kojih je nastala navedena potreba narucioca za konkretnom
nabavkom, odredenog obima i karakteristika;

13) nadin utvrdivanja procenjene vrednosti - metod i nacin na koji je narucilac istrazio
trziste i definisao procenjenu vrednost konkretne nabavke;

14) druge podatke i napomene koji su od znacaja za proces planiranja nabavki.
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Prilikom odredivanja vrednosti javnih nabavki u Planu nabavki, naruéioci su duzni da polaze
od definicije istovrsnih dobara, radova i usluga (¢l. 3. st. 1. tac. 12 — 14.). Dakle, upravo po
istovrsnosti, narucioci ¢e grupisati predmete nabavke, i to za celu godinu ili duze u slucaju
viSegodi$njih nabavki, i na taj nacin im se odrediti vrednosti — bez moguénosti da se
scepkanjem“ nabavki po predmetu ili vremenu nabavke izbegne primena
otvorenog ili restriktivnog postupka javne nabavke, ili primena zakona uopste.

Narucioci su duzni da do 31. januara donesu plan nabavki za teku¢u godinu. Zakon i
podzakonski akt ne sadrze pravila vezana za samu proceduru donoSenja Plana nabavki.

Zakon sadrzi i odredene odredbe koje se odnose na izmene i dopune plana nabavki.
Prvobitno planirana sredstva za odredenu javnu nabavku ne mogu se uvecéati za vise od 10%
osim u sluc¢aju elementarnih nepogoda, havarija ili vanrednih dogadaja lije nastupanje ne
zavisi od volje naruéioca. Narucilac moZe izmeniti plan nabavki u slucaju rebalansa budzeta,
odnosno izmena finansijskog plana, i to tako da sve izmene budu vidljive u odnosu na
osnovni plan i da sve izmene budu obrazloZene (u ovom slucaju moguce je prvobitno
planirana sredstva uvecati i za iznose preko 10%).

Plan nabavke narudilac u roku od deset dana od dana donosenja dostavlja Upravi za javne
nabavke i Drzavnoj revizorskoj instituciji. Ova obaveza se odnosi i na izmene plana.
Narucdilac je duzan da do 31. marta tekuce godine sacini izvestaj o izvrSenju plana nabavki za
prethodnu godinu, i da takav izvestaj dostavi Upravi za javne nabavke i drzavnoj revizorskoj
instituciji.

Ne postoji obaveza objavljivanja planova nabavki, niti procenjenih vrednosti javnih nabavki,
ali sadrzinu istog kontroliSu institucije kojima se plan dostavlja. Takode, nije potrebna
nikakva saglasnost nekog drugog javnog tela da bi narucioci doneli plan nabavki.

Faza 2: Tenderska procedura

1.

Prethodno vazeé¢i Zakon o javnim nabavkama (,Sl. glasnik Rs“ 116/2008) poznavao je
sledece postupke javnih nabavki:

e otvoreni postupak
restriktivni postupak

pregovaracki postupak sa objavljivanjem javnog poziva
pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva
konkurs za nacrte

e postupak javne nabavke male vrednosti

Vazeci Zakon o javnim nabavkama (“Sl. glasnik RS” 112/2012) poznaje sledece postupke:

e otvoreni postupak
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e restriktivni postupak

¢ kvalifikacioni postupak

e pregovaracki postupak sa objavljivanjem poziva za podnosenje ponuda
e pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnosenje ponuda
e konkurentni dijalog

e konkurs za dizajn

e javna nabavka male vrednosti

Otvoreni postupak je u oba zakona predviden kao osnovna vrsta postupka za koju vazi
pravilo primene, odnosno moguc¢nost primene u bilo kojoj javnoj nabavci, bez potrebe da se
prethodno ispune bilo kakvi preduslovi. To ja najtransparentnija i najkonkurentnija vrsta
postupka, uz javno oglasavanje, u kojoj pravo da podnesu ponudu imaju sva zainteresovana
lica.

Restriktivni postupak po starom i po novom zakonu su dva razli¢ita postupka. U oba
slucaja radi se o dvofaznim vrstama postupka, u kojoj u prvoj fazi, koja je faza kvalifikacije,
pravo da podnesu prijavu imaju sva zainteresovana lica, a u drugoj fazi — fazi konkretne
nabavke, ucestvuju samo ponudaci koji su se kvalifikovali, odnosno ispunili prethodno
postavljene uslove. Razlika je Sto je po starom zakonu bilo moguée imati nebrojeno mnogo
»drugih faza“, odnosno konkretnih nabavki za vreme vazenja liste kvalifikovanih kandidata
(dve godine, odnosno cetiri godine u komunalnom sektoru), dok je po novom zakonu u
restriktivnom postupku moguéa samo jedna nabavka u drugoj fazi. Fakticki, po vazeéem
zakonu, restriktivni postupak je otvoreni postupak koji se odvija u dve faze. Iz navedenog
razloga, po trenutno vazetem Zakonu, restriktivni postupak, jednako kao i otvoreni
postupak, jeste postupak koji je pravilo i za ¢iju primenu uvek postoji moguénost bez potrebe
da se prethodno ispune bilo kakve vrste uslova. Po prethodno vazetem zakonu, restriktivni
postupak nije bio pravilo, ve¢ ga je narucilac mogao primenjivati kada su predmet javne
nabavke takva dobra, usluge ili radovi koji, s obzirom na tehnicku, kadrovsku i finansijsku
osposobljenost, mogu biti isporuceni, pruzeni, odnosno izvedeni samo od strane
ogranicenog broja ponudaca, odnosno kada javnu nabavku nije moguée unapred planirati sa
stanovisSta obima i vremena, a predmet te nabavke su povremene usluge ili potrosna dobra,
odnosno povremene popravke ili radovi na odrzavanju, koji se pruzaju, isporucuju ili izvode,
ne prema posebnim zahtevima narucioca, veé u skladu sa trziSnim uslovima. Ovaj postupak
prilagoden je nabavkama radova, kada je potrebno prethodno ispitati kredibilitet i
moguc¢nost ponudaca da ispune ugovor, kao i nabavkama odrZavanja koje nije moguce
unapred precizno isplanirati. Restriktivni postupak, u svojoj drugoj fazi ogranicava
konkurenciju, na taj nacin Sto u postupku imaju pravo da ucestvuju samo kvalifikovani
ponudadi, ali ipak spada u transparentne i konkurentne postupke iz razloga jer u prvoj fazi
prijave mogu podnositi sva zainteresovana lica.

Kuvalifikacioni postupak je postojao u starom zakonu kao poseban nacin sprovodenja
prve faze restriktivnog postupka u tzv. komunalnom sektoru, dakle nije bilo reéi o posebnom
postupku javne nabavke, ve¢ samo o specificnim pravilima u oblasti vodoprivrede,

Strana| 31



energetike, rudarstva, telekomunikacija i saobrac¢aja. Kako je novim Zakonom u potpunosti
primenjena koncepcija restriktivnog postupka, kvalifikacioni postupak je postao zasebna
vrsta postupka javne nabavke, koju mogu primenjivati svi narucioci, a ne samo oni iz
komunalnog sektora. Kvalifikacioni postupak po svojoj sustini odgovara restriktivnom
postupku iz prethodno vazeteg Zakona. Isti se sprovodi kada javnu nabavku nije moguce
unapred planirati sa stanovista obima, koli¢ina i vremena, a predmet te nabavke su
povremene usluge ili potro$na dobra, odnosno povremene popravke ili radovi na redovnom
odrzavanju, koje se pruzaju, isporucuju ili izvode prema standardnim, uobicajenim
specifikacijama, a ne prema specificnim zahtevima narucioca. Dakle radi se o postupku koji
je posebno pogodan za razlid¢ite poslove odrzavanja, koji se unapred ne mogu precizno
predvideti i planirati. Lista kandidata vazi najviSe tri godine, odnosno cetiri u komunalnom
sektoru.

Pregovaracki postupak sa objavljivanjem javnoj poziva predviden starim zakonom,
jeste transparentna i konkuretna vrsta postupka, ali navedeni postupak nije pravilo, upravo
zbog faze pregovaranja, te se mogao sprovoditi samo u Zakonom predvidenim sluc¢ajevima:

1) ako u otvorenom ili u drugoj fazi restriktivnog postupka dobije sve neispravne i/ili
neprihvatljive ponude pod uslovom da se prvobitno odredeni uslovi za udesée u
postupku, tehnicke specifikacije i kriterijumi za izbor najpovoljnije ponude ne menjaju.
Ako narudilac odluci da u pregovaracki postupak pozove samo i sve ponudace koji su
ucestvovali u otvorenom ili u drugoj fazi restriktivnog postupka da dopune svoje ponude
tako da ih ucine ispravnim i prihvatljivim, nije duzan da objavi javni poziv za podnosenje
ponuda. Ponudena cena u ovom pregovarackom postupku ne moze biti veéa od
ponudene cene u otvorenom ili u restriktivnom postupku;

2) u izuzetnim slucajevima kada zbog prirode radova, dobara ili usluga, kao i rizika vezanih
za njih, nije moguce unapred proceniti vrednost javne nabavke;

3) u sluéaju javne nabavke radova isklju¢ivo za potrebe istrazivanja, razvoja ili
eksperimenta, a ne u svrhu ostvarivanja dobiti, niti da bi se nadoknadivali troskovi
istrazivanja i razvoja.

Narucilac je duzan da u pregovarackom postupku obezbedi da ugovorena cena ne bude veca
od uporedive trZiSne i da sa duZznom paznjom proverava kvalitet predmeta javne nabavke.
Narucilac u konkursnoj dokumentaciji odreduje elemente o kojima ¢e se pregovarati, kao i
nacin pregovaranja, dok se o samom pregovaranju vodi zapisnik.

Pregovaracki postupak sa objavljivanjem poziva za podnoSenje ponuda, ureden
trenutno vazeé¢im zakonom, moguce je primeniti u slede¢im situacijama:

1) ako u otvorenom, restriktivnom ili kvalifikacionom postupku ili konkurentnom dijalogu
dobije sve neprihvatljive ponude, pod uslovom da se prvobitno odredeni uslovi za uc¢esce
u postupku, tehnicke specifikacije i kriterijumi za dodelu ugovora ne menjaju. Ako
narucilac odlu¢i da u pregovaracki postupak pozove samo i sve ponudace koji su
ucestvovali u otvorenom, restriktivnom ili kvalifikacionom postupku ili konkurentnom
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3)

dijalogu da dopune svoje ponude, tako da ih ucine prihvatljivim, nije duZan da objavi
poziv za podnosSenje ponuda. Ponudena cena u ovom pregovarackom postupku ne moze
biti ve¢a od ponudene cene u otvorenom, restriktivnom ili kvalifikacionom postupku,
odnosno konkurentnom dijalogu;

u izuzetnim slucajevima kada zbog prirode dobara, usluga ili radova, kao i rizika vezanih
za njih, nije mogucée unapred proceniti vrednost javne nabavke;

u sluc¢aju javne nabavke usluga, ako je priroda tih usluga takva da se njihove specifikacije
ne mogu dovoljno precizno utvrditi da omoguce primenu otvorenog ili restriktivnog
postupka, a ne postoje uslovi za sprovodenje konkurentnog dijaloga.

Ovde je re¢ o postupku za koji se objavljuje javni poziv, odnosno poziv za podnoSenje
ponuda, koji je transparentan, te samim time ne ogranic¢ava konkurenciju.

Pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva mogao se primenjivati samo
u tac¢no odredenim situacijama predvidenim prethodno vazeéim Zakonom:

1)

3)

4)

5)

6)
7)

ako u otvorenom ili drugoj fazi restriktivhog postupka nije dobio nijednu ponudu,
odnosno u prvoj fazi restriktivnog postupka nijednu prijavu, ili su sve ponude
neodgovarajuée, pod uslovom da se prvobitno odreden predmet javne nabavke i uslovi za
ucesce u postupku, tehnicke specifikacije i kriterijumi za izbor najpovoljnije ponude ne
menjaju;
u slucaju javne nabavke dobara iskljuéivo za potrebe istrazivanja, razvoja ili
eksperimenta, a ne u svrhu ostvarivanja dobiti, niti da bi se nadoknadivali troSkovi
istrazivanja i razvoja;
ako zbog tehnickih, odnosno umetnickih razloga predmeta javne nabavke ili iz razloga
povezanih sa zastitom iskljucivih prava, nabavku moze ispuniti samo odredeni ponudac;
ako zbog izuzetne hitnosti prouzrokovane vanrednim okolnostima ili nepredvidenim
dogadajima, ¢ije nastupanje ni u kom sluéaju ne zavisi od volje narucioca, narucdilac nije
mogao da postupi u rokovima odredenim za otvoreni ili restriktivni postupak;
kod dodatnih isporuka dobara od prvobitnog dobavljaca namenjenih za delimi¢nu
zamenu proizvoda, materijala ili instalacija ili prosirenje obima postojec¢ih proizvoda,
materijala ili instalacija, koja bi zbog promene dobavljaca obavezivala narucioca da
nabavlja materijal koji ima drukcije tehni¢ke karakteristike, $to bi prouzrokovalo
nesrazmerno velike tehnicke tesko¢e u poslovanju i odrzavanju, pri ¢emu ukupna
vrednost svih dodatnih isporuka dobara ne mozZe da bude vet¢a od 25% od ukupne
vrednosti prvobitno zakljucenog ugovora;
u slucaju javne nabavke dobara ponudenih i kupljenih na robnim berzama;
u slucaju dodatnih usluga ili radova koji nisu bili ukljuceni u prvobitni projekat ili u prvu
javnu nabavku, a koji su zbog nepredvidljivih okolnosti postali neophodni za izvrsenje
ugovora o javnoj nabavci, pod uslovom da se ugovor zakljuéi sa prvobitnim pruzaocem
usluga, odnosno izvodacem radova i da ukupna vrednost svih dodatnih usluga ili radova
nije veca od 25% od ukupne vrednosti prvobitno zaklju¢enog ugovora, kao i da:

a) se takve dodatne usluge ili radovi ne mogu razdvojiti, u tehni¢kom ili

ekonomskom pogledu, od prve javne nabavke, a da se pri tome ne prouzrokuju
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nesrazmerno velike tehnicke teskoce ili nesrazmerno veliki troskovi za narucioca
ili

b) su takve usluge ili radovi, koje bi naruéilac mogao nabaviti odvojeno od izvrSenja
prvobitnog ugovora, neophodne za dalje faze pruzanja usluga odnosno izvrsenje
radova;

8) kod novih usluga ili radova koje predstavljaju ponavljanje sli¢nih usluga ili radova koje
pruza prvobitni pruzalac usluga ili izvoda¢ radova, pod uslovom da se takve usluge ili
radovi uklapaju u osnovni projekat za koji je po objavljenom javnom pozivu bio zakljué¢en
ugovor o javnoj nabavci, da je ova moguénost navedena u prvoj objavi javnog poziva i da
od zakljucenja prvog ugovora nije proteklo vise od tri godine;

9) u sluéaju nabavki dobara pod posebno povoljnim uslovima od ponudaca koji je u
likvidaciji, uz saglasnost ostalih poverilaca, u skladu sa propisima kojima se ureduje
likvidacija privrednih drustava;

10) u slucaju nabavki usluga koje su deo nastavka konkursa za nacrte organizovanog u
skladu sa ovim zakonom, ako je ugovor zaklju¢en sa nagradenim ucesnikom odnosno
nagradenim ucesnicima na konkursu i ako narucdilac u pregovaracki postupak ukljuéi
svakog od njih;

11) u sluéaju nabavki usluga i dobara od preduzeca za radno osposobljavanje, profesionalnu
rehabilitaciju i zaposljavanje invalidnih lica, ako su nabavke neposredno povezane sa
delatnoséu osposobljavanja, profesionalne rehabilitacije i zaposljavanja tih lica, pri éemu
svi ucesnici u zajednickoj ponudi i svi podizvodac¢i moraju da budu iz navedene grupacije
preduzeca, a kvalitet, cena i rokovi za isporuku dobara i pruZanje usluga moraju da
odgovaraju zahtevima narucioca.

Pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda po
vazeéem zakonu moZze se primenjivati samo u slede¢im situacijama:

1) ako u otvorenom, odnosno restriktivnom postupku nije dobio nijednu ponudu, odnosno
nijednu prijavu ili su sve ponude neodgovarajuce, pod uslovom da se prvobitno odreden
predmet javne nabavke i uslovi za ucesée u postupku, tehnicke specifikacije i kriterijumi
za dodelu ugovora ne menjaju;

2) ako zbog tehnickih, odnosno umetnickih razloga predmeta javne nabavke ili iz razloga
povezanih sa zastitom iskljuéivih prava, nabavku moze izvrsiti samo odredeni ponudac;

3) ako zbog izuzetne hitnosti prouzrokovane vanrednim okolnostima ili nepredvidenim
dogadajima, Cije nastupanje ni u kom slucaju ne zavisi od volje narucioca, narucilac nije
mogao da postupi u rokovima odredenim za otvoreni ili restriktivni postupak. Okolnosti
koje opravdavaju hitnost ne mogu biti u bilo kakvoj vezi sa narué¢iocem;

4) kod dodatnih isporuka dobara od prvobitnog dobavljaca namenjenih za delimi¢nu
zamenu proizvoda, materijala ili instalacija ili proSirenje obima postoje¢ih proizvoda,
materijala ili instalacija, koja bi zbog promene dobavljaéa obavezivala narucioca da
nabavlja materijal koji ima druk¢ije tehnicke karakteristike, Sto bi prouzrokovalo
nesrazmerno velike tehnicke teskoce u poslovanju i odrzavanju, pri ¢emu ukupna
vrednost svih dodatnih isporuka dobara ne moze da bude veéa od 15% od ukupne
vrednosti prvobitno zaklju¢enog ugovora u otvorenom ili restriktivnom postupku i da od
zakljucenja prvobitnog ugovora nije proteklo vise od dve godine;
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5) u sluéaju dodatnih usluga ili radova koji nisu bili ukljuceni u prvobitni projekat ili u
prvobitan ugovor o javnoj nabavci, a koji su zbog nepredvidljivih okolnosti postali
neophodni za izvrSenje ugovora o javnoj nabavci, pod uslovom da se ugovor zakljuéi sa
prvobitnim dobavljacem, da ukupna vrednost svih dodatnih usluga ili radova
(nepredvideni radovi) nije veca od 15% od ukupne vrednosti prvobitno zaklju¢enog
ugovora u otvorenom ili restriktivnom postupku, da od zakljucenja prvobitnog ugovora
nije proteklo vise od dve godine i da:

a) se takve dodatne usluge ili radovi ne mogu razdvojiti, u tehnickom ili
ekonomskom pogledu, od prvobitnog ugovora o javnoj nabavci, a da se pri tome
ne prouzrokuju nesrazmerno velike tehnicke teskoce ili nesrazmerno veliki
troskovi za narucioca ili

b) su takve usluge ili radovi, koje bi naruéilac mogao nabaviti odvojeno od izvrSenja
prvobitnog ugovora, neophodni za izvrsenje prvobitnog ugovora o javnoj nabavci;

6) u slucaju nabavki dobara pod posebno povoljnim uslovima od ponudaca koji je u
likvidaciji, osim prinudne likvidacije, ili stecaju, uz saglasnost ostalih poverilaca, u
skladu sa propisima kojima se ureduje likvidacija i stecaj privrednih drustava (usvojen
plan reorganizacije);

7) usluéaju javne nabavke dobara ponudenih i kupljenih na robnim berzama;

8) u sluéaju javne nabavke usluga koje su deo nastavka konkursa za dizajn organizovanog u
skladu sa ovim zakonom, ako je ugovor zaklju¢en sa nagradenim ucesnikom odnosno
nagradenim ucesnicima na konkursu i ako narucilac u pregovaracki postupak ukljuci
svakog od njih

Ova vrsta pregovarackog postupka snazno ograni¢ava konkurenciju, a to upravo zbog
svojstva netransparentnosti, odnosno neobjavljivanja javnog poziva, odnosno
poziva za podnosenje ponuda. U praksi je upravo sa ovom vrstom postupka bilo
nemalih problema, odnosno zbog nedostatka transparentnosti i kontrole, postojala je velika
moguénost zloupotreba. Od osnova za koris¢enje, najéesée je koriS¢eno pregovaranje sa
tatno odredenim ponudacem iz tehnickih, umetnic¢kih, odnosno razloga povezanih sa
zaStitom iskljucivih prava i tzv. ,hitne nabavke®. Upravo iz ovog razloga, novi Zakon unosi
bitne novine — te se za pregovaracke postupke od ta¢ 2) do 6) uvodi obaveza trazenja
misljenja o osnovanosti primene pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za
podnosenje ponuda od Uprave za javne nabavke. Iako miSljenje nije obavezujuce, za
ocekivati je da ¢e ovo snazno redukovati broj ovih pregovarackih postupaka. Takode, nakon
pokretanja postupka, narucioci su u obavezi da objave obavestenje o pokretanju postupka,
kao i konkursnu dokumentaciju, a takode objavljuju i odluku o dodeli ugovora. Na ovaj
nacéin, omogucuje se i zainteresovanom trzistu, da putem eventualnog zahteva za zastitu
prava, vrsi kontrolu ovakvih postupaka.

Konkurentni dijalog je potpuno nova vrsta postupka javne nabavke predviden novim
Zakonom o javnim nabavkama. Ovo je slozen i visefazan postupak javne nabavke koji ¢e se
po svojoj prirodi koristiti za najslozenije i najvrednije javne nabavke, vrlo Cesto u vezi sa
predmetima nabavke koji su do sada bili nepoznati, odnosno koji su za naruéioca novi na
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trziStu. Ova vrsta postupka koristice se za predmete nabavki koji su toliko sloZeni da
narucdilac objektivno nije u moguénosti da odredi tehnicke specifikacije predmeta javne
nabavke ili pravnu, odnosno ekonomsku strukturu javne nabavke. Ovaj postupak ima
nekoliko faza. Prva je faza kvalifikacije, u kojoj se objavljuje poziv za podnoSenje prijava, te
sva zainteresovana lica mogu podneti prijave. Zatim se vrsi selekcija prijava u skladu sa
unapred postavljenim uslovima. Zatim sledi faza dijaloga, u kojoj ucestvuju sva lica koja su
ispunila navedene uslove. Ovo je sustinska faza, u kojoj kroz dijalog sa ponudacima, odnosno
reSenjima koja oni nude, narucilac saznaje o moguc¢im resenjima kojima se moze zadovoljiti
njegova potreba. U ovoj fazi narucdilac ima prava da eliminiSe one ponudace za koje proceni
da ne nude reSenja koja zadovoljavaju njegovu potrebu, a da to naravno argumentuje i
obrazlozi. Zatim narucdilac bira reSenje ili reSenja, te na osnovu usvojenog reSenja, poziva
ucesnike koji su preostali u dijalogu da daju ponudu za konkretnu nabavku na osnovu
usvojenog resenja. Odluka o dodeli ugovora donosi se isklju¢ivo primenom kriterijuma
ekonomski najpovoljnija ponuda. Ovaj postupak, iako se na pocetku objavljuje poziv za
podnosenje prijava, viSestruko moze uticati na ograni¢avanje konkurencije . Prvo kroz fazu
kvalifikacije, zatim kroz fazu dijaloga gde se moze vrsiti eliminacija ponudaca, i na kraju kroz
fakticku prednost onog ponudaca cije je reSenje izabrano. Iz ovog razloga, naruéioci ne mogu
po svojoj slobodnoj volji primenjivati ovu vrstu postupka, ve¢ tek po prethodno pribavljenoj
saglasnosti Uprave za javne nabavke.

Konkurs za nacrte, Sto je naziv po starom zakonu, odnosno konkurs za dizajn, sto je
naziv po vazeéem zakonu, je postupak koji se primenjuje u oblastima urbanisti¢kog
planiranja, arhitekture, gradevinarstva, inzenjerstva, dizajna i informatike. Rec je o
transparentnom i konkurentnom postupku javne nabavke, u kojem se objavljuje poziv za
podnosenje ponuda, ali se opravdano postavlja da li je ovo po svojoj prirodi uopste postupak
javne nabavke, posto narudilac ne nabavlja nikakvo dobro, usluge i radove, ve¢ narudilac,
putem zirija isplacuje nagrade (ne placa se cena) za najbolja reSenja iz navedenih oblasti.

Javna nabavka male vrednosti je novim zakonom dozivela neke vrlo vazne izmene. Po
prethodno vaze¢em Zakonu, rec je bilo o netransparentnoj vrsti postupka, za koju nije
postojala obaveza objavljivanja javnog poziva i u kojoj je narucilac sam odredivao ko su
potencijalni ponudaci time $to je pozivao najmanje tri lica da podnesu svoje ponude. Javna
nabavka male vrednosti se primenjivala na javne nabavke koje su iznad donjeg limita,
odnosno ispod gornjeg limita za ovu vrstu nabavke, koji su svake godine posebno odredivan
putem Zakona o budzetu. Tako je npr. za 2013. godinu, za vreme perioda vaZenja
prethodnog zakona, odredeno da su javne nabavke male vrednosti nabavke ¢ije su
procenjene vrednosti od 349.000 do 3.493.000 dinara. Kako je ovaj postupak snazno
ogranic¢avao konkurenciju, te omoguéavao naruc¢iocima da odlucujuce uticu koji ¢e ponudac
biti najpovoljniji, novim zakonom je uvedena vrlo vazna obaveza — i u postupku javne
nabavke male vrednosti objavljuje se poziv za podnosenje ponuda i konkursna
dokumentacija, a takode se poziva najmanje troje potencijalnih ponudaca koji obavljaju
delatnost koja je predmet javne nabavke, i koja su po saznanjima narucioca sposobni da
izvrSe predmet nabavke i da podnesu ponude. Na ovaj nacin postupak javne nabavke male
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vrednosti je u potpunosti postao transparentan i konkurentan postupak, prakti¢no skra¢ena
i pojednostavljena verzija otvorenog postupka. Takode novcani limiti za primenu postupka
javne nabavke su sada neposredno odredeni Zakonom o javnim nabavkama. Tako se navodi
da je javna nabavke male vrednosti javna nabavka istovrsnih dobara, usluga ili radova ¢ija je
ukupna procenjena vrednost na godi$njem nivou niza od 3.000.000 dinara. Na nabavke
istovrsnih dobara, usluga ili radova ¢ija je ukupna procenjena vrednost na godisSnjem nivou
niza od 400.000 dinara, narucioci nisu obavezni da primenjuju odredbe zakona. U vezi sa
novéanim limitima, zakon pominje i institut narudzbenice. Tako se navodi da u
pojedinaénom postupku javne nabavke male vrednosti ¢ija vrednost nije veéa od 400.000
dinara, narucilac moze umesto zakljuéenja ugovora o javnoj nabavci, najpovoljnijem
ponudacu izdati narudzbenicu ako sadrzi bitne elemente ugovora. Preciznijih pravila o ovom
institutu dalje nema, osim S$to je podzakonskim aktom koji ureduje sadrzinu konkursne
dokumentacije, navedeno da u slu¢aju nabavke putem narudzbenice nije obavezno
postojanje konkursne dokumentacije. Za nabavke koje su na godisnjem nivou ispod limita
od 400.000 dinara, narucioci nisu u obavezi da primenjuju odredbe zakona.

Novcani limiti su od vaznosti i za tzv. ,velike nabavke®. Tako se navodi da se oglasi o javnim
nabavkama objavljuju na Portalu javnih nabavki i internet stranici narucioca, a za nabavke
gde je procenjena vrednost veca od 5.000.000 dinara za dobra i usluge, odnosno
10.000.000 dinara za radove, postoji i obaveza objavljivanja na Portalu sluzbenih glasila
Republike Srbije i baza propisa. Kada je procenjena vrednost nabavke ve¢a od 250.000.000
dinara za dobra i usluge, odnosno 500.000.000 dinara za radove narucilac je duzan da oglas
0 javnoj nabavci objavi i na stranom jeziku koji se uobicajeno koristi u medunarodnoj
trgovini u oblasti iz koje je predmet javne nabavke. U ovom slucaju, narucilac je i u obavezi
da konkursnom dokumentacijom zahteva bankarsku garanciju kao sredstvo obezbedenja
ispunjenja ugovornih obaveza. Po prethodno vazeéem Zakonu, obaveza zahtevanja
bankarske garancije je zavisila od procenjene vrednosti javne nabavke, koja je svake godine
odredivana Zakonom o budzetu. Za nabavke preko ovog limita, rok za podnosSenje ponuda u
otvorenom postupku, odnosno prijava u restriktivnom i kvalifikacionom postupku iznosi
najmanje 40 dana, odnosno 30 dana ukoliko je objavljeno i prethodno obavestenje, na nac¢in
odredeno Zakonom. Narucilac je duzan da objavi prethodno obaveStenje o nameri da
sprovede postupak javne nabavke u sluc¢aju kada je procenjena vrednost javne nabavke vecéa
od petnaestostrukog iznosa gornjeg limita za primenu postupka javne nabavke male
vrednosti, odnosno dvadesetostrukog iznosa kada je re¢ o javnoj nabavci radova. Po
prethodno vazeéem Zakonu, prethodni raspis se objavljivao kada je okvirna vrednost
planirane nabavke veéa od 50.000.000 dinara, odnosno 100.000.000 dinara u tzv.
komunalnom sektoru. U postupku javne nabavke gde je procenjena vrednost trostruko veca
od gornjeg limita za primenu postupka javne nabavke male vrednosti, sluzbenik za javne
nabavke je obavezno ¢lan komisije za javne nabavke. Za vreme prethodno vazeéeg Zakona,
sluzbenik za javne nabavke je obavezno bio ¢lan komisije kada je procenjena vrednost
nabavke petostruko veta od gornjeg limita za primenu postupka javne nabavke male
vrednosti, za dobra i usluge, a za slucaj radova kada je ta procenjena vrednost desetostruko
veta. Po novom zakonu, narucilac ¢ija ukupna vrednost planiranih javnih nabavki na
godisnjem nivou ve¢a od sedmostrukog iznosa navedenog gornjeg limita, mora da ima
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najmanje jednog sluzbenika za javne nabavke. Za vreme vaZenja prethodnog zakona,
obaveza narucioca da odrede sluzbenika za javne nabavke je postojala u sluéaju kada je
ukupna planirana vrednost javnih nabavki desetostruko ve¢a od gornjeg limita za primenu
postupka javne nabavke male vrednosti. Posebno je vazna obaveza da se imenuje gradanski
nadzornik za javne nabavke ¢ija je procenjena vrednost iznad 1.000.000.000 dinara.
Gradanski nadzornik nadgleda postupak javne nabavke, imenuje ga Uprava za javne
nabavke, a rec je o licu iz redova istaknutih stru¢njaka za javne nabavke ili oblasti koja je u
vezi sa predmetom javne nabavke. takode moze biti i reéi o udruzenju koje se bavi javnim
nabavkama, sprecavanjem korupcije i sukoba interesa. U pogledu elektronske licitacije,
uredeno je da narucilac ¢ija ukupna vrednost javnih nabavki na godiSnjem nivou, koje
ispunjavaju uslove za primenu elektronske licitacije, prelazi iznos od 700.000.000 dinara,
ima obavezu da uspostavi informacioni sistem i primenjuje elektronsku licitaciju.

3. Cenzusi vs. Postupci

Finansijski cenzus

Vrsta postupka
ispod 349.000 dinara za 2013. godinu (promenljivo
Bez primene ZJN (stari zakon) svake godine)
Bez primene ZJN (vazeci ispod 400.000 dinara
zakon)

od 349.000 do 3.493.000 dinara za 2013. godinu

Javna nabavka male vrednosti .. .
(promenljivo svake godine)

(stari zakon)

Javna nabavka male vrednosti od 400.000 do 3.000.000 dinara
(vazeéi zakon)

) ) bez vrednosnih limita
Ostali postupci

4. Prethodno vazeéi Zakon o javnim nabavkama (,Sl. glasnik RS“ 116/2008) nije poznavao
institute, centralizovanih tela za javne nabavke, ali je postojala moguénost da u konkretnim
nabavkama viSe naruéilaca ovlasti jednog za sprovodenje postupka javne nabavke, ali $to ne
predstavlja navedeni institut. Takode, tadasnji propisi nisu poznavali ni mehanizme
okvirnog sporazuma i sistema dinamic¢ne nabavke. Iako u praksi nije koriS¢en, postojao je
institut elektronskih nabavki, koji je bio ureden posebnim podzakonskim aktom — Pravilnik
o nacinu postupanja sa elektronskim ponudama i nac¢inu sprovodenja elektronske licitacije u
postupcima javnih nabavki.

U pogledu poznavanja ovih posebnih mehanizama i instituta, vaze¢i Zakon o javnim
nabavkama je daleko sadrzajniji. Zakonom se ureduje institut centralizovanih nabavki, gde
telo za centralizovane nabavke kao narudilac, sprovodi postupke i zaklju¢uje ugovore,
odnosno okvirne sporazume za potrebe drugih narucilaca. Telo za centralizovane javne
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nabavke moze biti obrazovano na republi¢kom, pokrajinskom i nivou lokalne samouprave.
Vise lokalnih samouprava moze osnovati zajednic¢ko telo za centralizovane javne nabavke.
Uprava za zajednicke poslove republic¢kih organa je telo za centralizovane javne nabavke za
potrebe drzavnih organa i organizacija., ukljucuju¢i i pravosudne organe. Institut
elektronske licitacije je sada neposredno ureden zakonom, i ista se moze sprovoditi u
otvorenom postupku, restriktivnom ili pregovarackom postupku sa objavljivanjem poziva za
podnosenje ponuda u sluc¢aju osnova iz tac. 1). Elektronska sredstva i informacioni sistem
moraju biti takvi da su Siroko dostupni, odnosno da ne vode ograni¢avanju konkurencije.
Narudilac ¢ija ukupna vrednost javnih nabavki na godi$njem nivou, koje ispunjavaju uslove
iz zakona za primenu elektronske licitacije, prelazi iznos od 700.000.000 dinara, duzan je
da uspostavi informacioni sistem i primenjuje elektronsku licitaciju. Zakon detaljno ureduje
i institute okvirnog sporazuma i sistema dinamiéne nabavke. Okvirni sporazum je
viSegodi$nji mehanizam (do dve ili tri godine) za dodelu ugovora u javnim nabavkama. Do
okvirnog sporazuma se dolazi primenom otvorenog ili restriktivnog postupka, gde se na
kraju postupka ne zakljucuje ugovor sa pobednic¢kim ponudacem, ve¢ se zakljucuje ugovor sa
jednim ili viSe (najmanje tri) ponudaca, a gde se kasnije konkretan ugovor dodeljuje ili
neposrednom primenom pravila sadrzanih u okvirnom sporazumu, ili putem ,,mini tendera“
u skladu sa okvirnim sporazumom. Sistem dinamiéne nabavke je takode viSegodis$nji
mehanizam (do Cetiri godine) za dodelu ugovora o javnim nabavkama u kojem ucestvuje veci
broj ponudaca, a koji se sprovodi elektronskim sredstvima i uz primenu pravila otvorenog
postupka. Takode, elektronska sredstva i informacioni sistem koji se koriste moraju biti
siroko dostupni i ne smeju voditi ogranicenju konkurencije.

Prethodno vaze¢i Zakon o javnim nabavkama (“Sl. glasnik RS” 116/2008) je propisivao da
narucilac ima pravo da ucestvuje u postupku javne nabavke ako:

1) jeregistrovan kod nadleznog organa, odnosno upisan u odgovarajudi registar;

2) je osnovan i za obavljanje delatnosti koja je predmet javne nabavke;

3) mu u roku od dve godine pre objavljivanja javnog poziva nije izre¢ena pravnosnazna
sudska ili upravna mera zabrane obavljanja delatnosti koja je predmet javne
nabavke;

4) je izmirio dospele poreze i druge javne dazbine u skladu sa propisima Republike
Srbije ili strane drzave kada ima sediSte na njenoj teritoriji;

5) ima vaZecu dozvolu nadleZznog organa za obavljanje delatnosti koja je predmet javne
nabavke, ako je takva dozvola predvidena posebnim propisom;

6) raspolaze neophodnim finansijskim i poslovnim kapacitetom;

7) raspolaze dovoljnim tehni¢kim i kadrovskim kapacitetom.

Svi gore navedeni uslovi su se obavezno morali predvideti u svakom postupku javne
nabavke. Narucdilac je u konkursnoj dokumentaciji odredivao S§ta smatra neophodnim
finansijskim i poslovnim, odnosno tehni¢kim i kadrovskim kapacitetom. Narucilac moze da
odredi i druge uslove za uceSc¢e u postupku javne nabavke, posebno ukoliko se odnose na
socijalna i ekoloska pitanja. Narucilac odreduje uslove za ucesce u postupku tako da isti ne
diskriminisu ponudace i da su u logickoj vezi sa predmetom nabavke.
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U pogledu odredivanja uslova, vaze¢i Zakon o javnim nabavkama (,,Sl. glasnik RS“ 112/2012)
ima drugadiji pristup. Tako sada postoje obavezni uslovi, koji se moraju predvideti u svakom
postupku javne nabavke i koji su neposredno odredeni zakonom, i dodatni uslovi, koje
narucilac ne mora odrediti u svakom postupku javne nabavke.

Obavezni uslovi za u¢esée u postupku javne nabavke za ponudaca su sledeéi:

1) daje registrovan kod nadleznog organa, odnosno upisan u odgovarajuci registar;

2) da on i njegov zakonski zastupnik nije osudivan za neko od krivi¢nih dela kao ¢lan
organizovane kriminalne grupe, da nije osudivan za krivicna dela protiv privrede,
krivi¢na dela protiv zivotne sredine, krivicno delo primanja ili davanja mita, krivi¢no
delo prevare;

3) da mu nije izrecena mera zabrane obavljanja delatnosti, koja je na snazi u vreme
objavljivanja odnosno slanja poziva za podnosenje ponuda;

4) da je izmirio dospele poreze, doprinose i druge javne dazbine u skladu sa propisima
Republike Srbije ili strane drzave kada ima sediste na njenoj teritoriji;

5) da ima vaZetu dozvolu nadleZznog organa za obavljanje delatnosti koja je predmet
javne nabavke, ako je takva dozvola predvidena posebnim propisom.

Uslovi od tac. 1) do 4) se odnose i na podizvodacda i uéesnike u zajednic¢koj ponudi. Ukoliko
podizvodacd ili uc¢esnik u zajedni¢koj ponudi obavljaju deo posla za koji je potrebna dozvola iz
tac. 5), tada moraju posedovati i takvu dozvolu.

Dodatni uslovi koje narucilac moze predvideti su uslovi u pogledu finansijskog, poslovnog,
tehnickog i kadrovskog kapaciteta, i koje ¢e narucilac odrediti imajuéi u vidu predmet javne
nabavke. Narucdilac moze odrediti da ponuda¢ mora da dokaze da nad njim nije pokrenut
postupak stecaja ili likvidacije, odnosno prethodni stecajni postupak. Narucilac moze da
odredi i druge uslove, posebno ukoliko se odnose na socijalna i ekoloska pitanja.Uslovi ne
smeju diskriminisati ponudace i moraju biti u logickoj vezi sa predmetom nabavke.
Narudilac moze odrediti koje dodatne uslove je potrebno da ispuni podizvodaé, sa tim da
uslovi ne smeju biti takvi da ogranicavaju podnosenje ponude sa podizvoda¢em. U slucaju
zajednicke ponude, ucesnici u zajednic¢koj ponudi, dodatne uslove ispunjavaju zajednicki,
osim ako narucdilac iz opravdanih razloga ne odredi drugacije.

Institut negativnih referenci ureden je u oba zakona. Prethodno vazeéi zakon navodi da
narucilac moze odbiti ponudu ukoliko poseduje dokaz koji potvrduje da ponudac nije
ispunjavao svoje obaveze po ranije zakljuéenim ugovorima o javnim nabavkama koji su se
odnosili na isti predmet nabavke, za period od prethodnih pet godina za radove, odnosno tri
godine za dobra i usluge.

Dokaz mozZe biti:

1) pravnosnazna sudska presuda;
2) isprava o realizovanom sredstvu obezbedenja ispunjenja ugovornih obaveza;
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3)
4)

5)

izvestaj nadzornog organa o izvedenim radovima;

izjava o raskidu ugovora zbog neispunjenja obaveza data na nacin i pod uslovima
predvidenim zakonom kojim se ureduju obligacioni odnosi;

drugi relevantan dokaz koji je od znacaja za uredno ispunjenje obaveza po ranije
zaklju¢enim ugovorima o javnim nabavkama, a koji je narucilac naveo u konkursnoj
dokumentaciji.

Novi zakon proSiruje institut negativne reference i uvodi obavezu odbijanja ponude u tom
sluéaju. Narucilac ¢e odbiti ponudu ukoliko poseduje dokaz da je ponudac u prethodne tri
godine u postupku javne nabavke:

1)

2)
3)

4)

postupao suprotno zabrani iz ¢l. 23. (zasStita integriteta postupka) i 25. zakona
(zabrana zaposljavanja kod dobavljaca);

ucinio povredu konkurencije;

dostavio neistinite podatke u ponudi ili bez opravdanih razloga odbio da zakljuci
ugovor o javnoj nabavci, nakon $to mu je ugovor dodeljen;

odbio da dostavi dokaze i sredstva obezbedenja na Sta se u ponudi obavezao.

Narudilac ée odbiti ponudu ukoliko poseduje dokaz koji potvrduje da ponudaé nije
ispunjavao svoje obaveze po ranije zakljuéenim ugovorima o javnim nabavkama koji su se
odnosili na isti predmet nabavke, za period od prethodne tri godine.

Dokaz mozZe biti:

1)
2)

3)
4)
5)
6)
7)

8)

pravosnazna sudska odluka ili kona¢na odluka drugog nadleznog organa;

isprava o realizovanom sredstvu obezbedenja ispunjenja obaveza u postupku javne
nabavke ili ispunjenja ugovornih obaveza;

isprava o naplac¢enoj ugovornoj kazni;

reklamacije potrosaca, odnosno korisnika, ako nisu otklonjene u ugovorenom roku;
izvestaj nadzornog organa o izvedenim radovima koji nisu u skladu sa projektom,
odnosno ugovorom;

izjava o raskidu ugovora zbog neispunjenja bitnih elemenata ugovora data na nadéin i
pod uslovima predvidenim zakonom kojim se ureduju obligacioni odnosi;

dokaz o angazovanju na izvrS§enju ugovora o javnoj nabavci lica koja nisu oznacena u
ponudi kao podizvodaci, odnosno ¢lanovi grupe ponudaca;

drugi odgovarajuéi dokaz primeren predmetu javne nabavke, odreden konkursnom
dokumentacijom, koji se odnosi na ispunjenje obaveza u ranijim postupcima javne
nabavke ili po ranije zaklju¢enim ugovorima o javnim nabavkama.

Navedeni dokazi dostavljaju se Upravi za javne nabavke, koja utvrduje postojanje negativne
reference, vodi spisak negativnih referenci sa trajanjem odredenim Zakonom, i na osnovu
kojeg ¢e narucioci odbiti ponudu ponudaca koji ima negativnu referencu i kada nije rec¢ o
istovrsnom predmetu javne nabavke za koji je dobijena negativna referenca (s tim Sto su
pravila o trajanju takve negativne reference odredena zakonom i re¢ je o znatno kracem
trajanju — od tri meseca do najvise petnaest meseci neprekidno).
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Oba zakona predvidaju pravila c¢ija je svrha zastita integriteta postupka javne nabavke, a gde
je posledica takvih pravila zabrana pojedinim licima da podnesu ponudu. Tako prethodno
vazeci zakon ureduje da subjekti koji su pripremali konkursnu dokumentaciju ili pojedine
njene delove ne mogu nastupati kao ponudadi ili kao podizvodaci niti mogu
saradivati sa ponudac¢ima prilikom pripremanja ponude. Narucilac ée odbiti
ponudu ako ima na raspolaganju verodostojan dokaz da je ponuda¢ neposredno ili
posredno dao, ponudio ili stavio u izgled poklon ili neku drugu korist ¢lanu komisije za javne
nabavke, licu koje je ucestvovalo u pripremi konkursne dokumentacije, licu koje ucestvuje u
planiranju javne nabavke ili nekom drugom licu kako bi ono na njih izvrsilo uticaj sa ciljem
da sazna poverljive informacije ili da utice na postupanje narucioca ili donosenje odluka u
bilo kojoj fazi postupka javne nabavke. Narucilac ée odbiti ponudu i ako ima na
raspolaganju verodostojan dokaz da je ponudac¢ neposredno ili posredno pretio ¢lanu
komisije za javne nabavke, licu koje je ucestvovalo u pripremi konkursne dokumentacije, licu
koje ucestvuje u planiranju javne nabavke ili nekom drugom licu kako bi ovo na njih izvrsilo
uticaj sa ciljem da sazna poverljive informacije, ili da utice na postupanje narucioca ili
donosenje odluka u bilo kojoj fazi javne nabavke.

Sli¢na pravila predvida i vaZeéi Zakon o javnim nabavkama. Clanom 23. uredeno je da lice
koje je udestvovalo u planiranju javne nabavke, pripremi konkursne dokumentacije ili
pojedinih njenih delova, i sa njim povezano lice ne mozZe nastupati kao ponudac ili kao
podizvoda¢ ponudaca, niti moze saradivati sa ponudacima ili podizvodacima prilikom
pripremanja ponude. Takode, narucilac ¢e odbiti ponudu i ako je ponudaé¢, odnosno
podnosilac prijave neposredno ili posredno dao, ponudio ili stavio u izgled neku korist ili
pokusao da sazna poverljive informacije ili da na bilo koji nacdin utice na postupanje
narucioca u toku postupka javne nabavke.

Oba zakona, kao svoje temeljno nacelo predvidaju nacelo jednakosti ponudacéa. Ovo
nacelo zabranjuje svaku vrstu diskriminacije ponudaca - nacionalnu, teritorijalnu,
predmetnu ili licnu diskriminaciju medu ponudacima, niti diskriminaciju koja bi proizlazila
iz Kklasifikacije delatnosti koju obavlja ponudaé. Izuzetak od ovog pravila predstavlja
pozitivna diskriminacija, odnosno preferencijali koji se odnose na domaca dobra i
domace ponudace. Tako prethodno vazeéi zakon u ¢l. 52. st. 6. do 10. ureduje ovu materiju,
te prednost za domace ponudace u sluc¢aju usluga i radova pod uslovom da cena nije veca od
20% u odnosu na najnizu ponudenu cenu stranog ponudaca, odnosno da razlika u
ponderima nije ve¢a od 20 pondera u slucaju kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude.
U slucaju nabavke dobara, ovu prednost od 20% u odnosu na cenu, odnosno 20 pondera u
sluc¢aju ekonomski najpovoljnije ponude imace ponudac koji nudi dobra domaceg porekla u
odnosu na najnizu ponudenu cenu ponudaca koji nudi dobra stranog porekla.

Prednost za domace ponudace i dobra je u vaze¢em Zakonu regulisana u ¢l. 86. Tako ¢e u
slucaju kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude, prednost imati domac¢i ponudac za
nabavke radova i usluga, odnosno ponudac koji nudi dobra domaceg porekla za nabavku
dobara, i to ukoliko razlika u ponderima nije ve¢a od 10 pondera u odnosu na najpovoljnijeg
stranog ponudaca, odnosno najpovoljnijeg ponudaca koji nudi dobra stranog porekla. U
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sluéaju kriterijuma najnize cene za nabavku radova i usluga, bi¢e izabran domaéi ponudac
pod uslovom da njegova ponudena cena nije ve¢a od 15% od najniZe ponudene cene stranog
ponudacda. Kada je re¢ o nabavci dobara, biée izabrana ponuda ponudaca koji nudi dobra
domaceg porekla, pod uslovom da njegova ponudena cena nije preko 20% veca u odnosu na
najnizu ponudenu cenu ponudaca koji nudi dobra stranog porekla.

Oba Zakona dozvoljavaju moguénost da se zakljuci ugovor o javnoj nabavci ukoliko je u
postupku javne nabavke pribavljena samo jedna ponuda, pod uslovom da je ta
ponuda ispravna i odgovarajuca (stari zakon), odnosno prihvatljiva (vazeéi zakon).

Komunikacija izmedu naruéioca i ponudada mora biti u pisanom obliku. Navedeno je
sporadi¢no regulisano u prethodno vaze¢em zakonu u delu koji ureduje komunikaciju
narucioca i ponudaca po pitanju konkursne dokumentacije, dok ovom pitanju vazeéi zakon
posvecuje vecu paznju. Tako je ¢l. 20. uredeno da se komunikacija u postupku javne nabavke
i u vezi sa obavljanjem poslova javnih nabavki odvija pisanim putem, odnosno putem poste,
elektronske poste ili faksom. Sredstva komunikacije moraju biti Siroko dostupna, odnosno
ne smeju ogranicavati ucesce zainteresovanih lica u postupku javne nabavke. Komunikacija
mora biti takva da se postuju rokovi predvideni zakonom i da se obezbedi ¢uvanje poverljivih
podataka.

U postupcima javnih nabavki postoji pravni lek kojim se obezbeduje kako zastita prava
samih ponudaca, tako i zastita javnog interesa. Re¢ je o podnoSenju zahteva za zastitu
prava. Aktivnu legitimaciju za podnosSenje zahteva za zastitu prava po prethodno vazeéem
zakonu ima svako lice koje ima interes da zakljué¢i ugovor o konkretnoj javnoj
nabavci. U slucaju povrede javnog interesa zahtev za zaStitu prava moZe da podnese
Uprava za javne nabavke, javni pravobranilac i drzavni organ ili organizacija koja je
ovlaséena da vrsi nadzor nad poslovanjem narucioca. Vazeéi zakon definise da zahtev za
zaStitu prava mozZe da podnese ponudaé, podnosilac prijave, kandidat, odnosno
zainteresovano lice. Zahtev za zastitu prava u ime ovih lica moze da podnese i poslovno
udruzenje. Zahtev za zastitu prava moZe da podnese Uprava za javne nabavke,
Drzavna ravizorska institucija, javni pravobranilac i gradanski nadzornik.

Prethodno vazeéi zakon ureduje da se zahtev za zaStitu prava podnosi naruciocu, u toku
celog postupka javne nabavke i protiv svake radnje naruéioca, osim ako samim zakonom nije
drugacije odredeno. Zahtev kojim se osporava sadrzina javnog poziva ili sadrzina konkursne
dokumentacije smatrace se blagovremenim ukoliko je primljen od strane narucioca pre
isteka roka za podnoSenje ponuda, bez obzira na nac¢in dostavljanja, dok je nakon donosenja
odluke (o izboru najpovoljnije ponude, kvalifikaciji ili obustavi postupka) rok za podnosenje
zahteva osam dana od dana prijema odluke. U sluc¢aju objavljivanja obavestenja o izboru
najpovoljnije ponude u pregovarackom postupku bez objavljivanja javnog poziva, rok za
podnosenje zahteva iznosi osam dana od dana objavljivanja u ,,Sl. glasniku RS*.
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Vazeéim zakonom je uredeno da se zahtev za zastitu prava podnosi Republi¢koj komisiji za
zaStitu prava u postupcima javnih nabavki, a predaje naruéiocu. Takode se navodi da se
moZe podneti u toku celog postupka javne nabavke i protiv svake radnje
narucioca, osim ako samim zakonom nije drugacije odredeno. Zahtev za zastitu
prava kojim se osporava vrsta postupka, sadrzina poziva za podnosSenje ponuda ili
konkursne dokumentacije smatrac¢e se blagovremenim ako je primljen od strane narucioca
najkasnije sedam dana pre isteka roka za podnosenje ponuda, a u postupku javne nabavke
male vrednosti i kvalifikacionom postupku ako je primljen od strane narucioca tri dana pre
isteka roka za podnosenje ponuda, bez obzira na naéin dostavljanja. Posle donosenja odluke
o dodeli ugovora, zakljuenju okvirnog sporazuma, priznavanju kvalifikacije, obustavi
postupka, rok za podnosenje zahteva iznosi deset dana od dana prijema odluke, odnosno pet
dana u postupku javne nabavke male vrednosti. Kada je rec¢ o pregovarackom postupku bez
objavljivanja poziva za podnosenje ponuda, rok za podnosenje zahteva je deset dana od dana
objavljivanja odluke o dodeli ugovora na Portalu javnih nabavki.

Zakonom su takode propisane i takse za podnoSenje zahteva. Tako stari zakon predvida da
taksa iznosi 60.000 dinara, odnosno 30.000 dinara za javnu nabavku male vrednosti.
Podnosilac zahteva koji uspe u svom zahtevu, ima pravo na nadoknadu troskova, jednako
kao i narucilac u sluc¢aju kada zahtev nije osnovan. Vaze¢im zakonom je taksa odredena na
nesto slozeniji nac¢in. Tako su odredeni slede¢i iznosi taksi:

1) 15.000 dinara u postupku po Zalbi na zakljucak Uprave za javne nabavke iz ¢lana 83.
zakona (zakljucak o negativnoj referenci);

2) 40.000 dinara u postupku javne nabavke male vrednosti i pregovarackom postupku
bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda;

3) 80.000 dinara ako se zahtev za zastitu prava podnosi pre otvaranja ponuda ili ako
procenjena vrednost javne nabavke, odnosno ponudena cena ponudaca kojem je
dodeljen ugovor nije veéa od 80.000.000 dinara;

4) 0,1 % procenjene vrednosti javne nabavke, odnosno ponudene cene ponudaca kojem
je dodeljen ugovor, ako je ta vrednost ve¢a od 80.000.000 dinara.

Ako je zahtev za zaStitu prava osnovan, naruéilac mora podnosiocu zahteva za zastitu prava
na pisani zahtev nadoknaditi troskove nastale po osnovu zastite prava. Ako zahtev za zastitu
prava nije osnovan, podnosilac zahteva za zastitu prava mora naruciocu na pisani zahtev
nadoknaditi troskove nastale po osnovu zastite prava.

Zahtev za zaStitu prava ima suspenzivno dejstvo. To znaci da podneti zahtev zadrzava
sve dalje aktivnosti narucioca po pitanju javne nabavke, i izvrSenja ugovora u sluc¢aju novog
zakona. Izuzetak, i po starom i po vazecem zakonu jesu nabavke po ,hitnosti“, u kom
slu¢aju podnosenje zahteva nema suspenzivno dejstvo, odnosno kada Republicka komisija
na predlog narucioca odluci drugacije. Republi¢ka komisija ¢e takvu odluku doneti u slucaju
kada bi zadrzavanjem aktivnosti narucioca u postupku javne nabavke znac¢ajno bio ugrozen
interes Republike Srbije, po starom zakonu, odnosno kada bi zadrzavanje aktivnosti
naruc¢ioca u postupku javne nabavke, odnosno u izvrsenju ugovora o javnoj nabavci
prouzrokovalo velike teskoce u radu ili poslovanju narucioca koje su nesrazmerne vrednosti
javne nabavke, odnosno znacajno ugrozilo interes Republike Srbije.
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Prvostepeni organ za reSavanje po podnetom zahtevu za zastitu prava jeste narucilac, dok u
drugom stepenu reSava republi¢ka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki.
Protiv odluke Republicke komisije podnosioci zahteva mogu pokrenuti upravni spor, a isto
tako i u situaciji kada republi¢ka komisija nije donela odluku.

Rok za donosenje i dostavljanje odluke u prvom stepenu, po starom zakonu iznosi deset
dana od dana prijem urednog zahteva. Nakon toga, ukoliko se postupak nastavi pred
Republickom komisijom, ista je duzna da po zahtevu donese resenje u roku od petnaest dana
od dana prijema kompletne dokumentacije. Ovaj rok se, u narocito opravdanim sluc¢ajevima,
moze produZziti najduze za dvadeset dana, o ¢emu se obavestavaju podnosilac zahteva i
narucilac. U praksi, reSavanje je trajalo i znatno duze. Po vaZetem zakonu, narucilac u
prvom stepenu u roku od pet dana od dana prijema urednog zahteva moze da donese resenje
o usvajanu zahteva za zastitu prava, ili dostaviti odgovor na podneti zahtev i kompletnu
dokumentaciju Republickoj komisiji radi daljeg odlucivanja. Republicka komisija je duzna
da o zahtevu za zastitu prava odluéi reSenjem u roku od 20 dana od dana prijema urednog
zahteva za zastitu prava, a najkasnije u roku od 30 dana od dana podnoSenja urednog
zahteva za zastitu prava.

Narucilac, u prvom stepenu, po prethodno vazeéem zakonu moze reSenjem usvojiti zahtev i
u celini ili delimiéno ponistiti postupak javne nabavke, ili odbiti zahtev za zastitu prava kao
neosnovan. U sluéaju odbijanja zahteva, ili nedonoSenja odluke po podnetom zahtevu,
podnosilac moze nastaviti postupak pred Republickom komisijom. Republicka komisija,
reSavaju¢i u meritumu, takode postupak moze delimicno ili u celini ponistiti ili odbiti zahtev
kao neosnovan. Pravni lek za procesna pitanja je Zalba, a o procesnim pitanjima se odlucuje
zaklju¢kom. Po vaZe¢em zakonu, narucilac u prvom stepenu u meritumu moze odluciti samo
o usvajanju zahteva. Narucilac viSe nema ovlaséenje da isti odbije. Republi¢ka komisija u
meritumu po pitanju postupka javne nabavke moZze usvojiti zahtev i u celini ili delimi¢no
ponistiti postupak, ili odbiti zahtev kao neosnovan.

7. Tabela Postupci vs. Osobine i kriterijumi (pogledaj Annex 2)

U pogledu odluke kojom se odreduje pobednicka ponuda, stari i vazeéi zakon koriste drugaciju
terminologiju, iako je re¢ o sustinski istovetnom aktu. Stari zakon tako govori o izboru
najpovoljnije ponude, dok vazeéi zakon koristi termin odluka o dodeli ugovora. U oba slucaja,
najpovoljnija ponuda se mogla izabrati na osnovu jednog od dva moguéa kriterijuma —
Kkriterijum najniZe ponudene cene ili ekonomski najpovoljnije ponude. Kriterijum je
merilo na osnovu kojeg se vrsi vrednovanje, uporedivanje i ocenjivanje ponuda. Kriterijumi ne
smeju biti diskriminatorski odredeni, odnosno ne smeju voditi ograni¢avanju konkurencije.
Elementi kriterijuma u sluc¢aju kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude moraju biti opisani
i vrednovani, ne smeju biti diskriminatorski i moraju stajati u logi¢koj vezi sa predmetom
nabavke. Narudilac u konkursnoj dokumentaciji navodi, opisuje i vrednuje kriterijum i sve
elemente kriterijuma koje ¢e primeniti, a posebno navodi metodologiju za dodelu pondera za
svaki element kriterijuma (formulu) koja ¢e omoguciti naknadnu objektivnu proveru ocenjivanja
ponuda. Kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude je obavezuju¢i u konkurentnom dijalogu,
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dok u ostalim postupcima narudilac ima moguénost izbora izmedu ova dva kriterijuma.
Narucilac je duzan da odredi isti kriterijum u javnom pozivu, odnosno pozivu za podnosenje
ponuda i u konkursnoj dokumentaciji. U slu¢aju najnize ponudene cene najpovoljnija ponuda se
odreduje samo putem uporedivanja cena. U slu¢aju ekonomski najpovoljnije ponude, izbor se
vr$i primenom elemenata kriterijuma i njihove metodologije raspodele pondera. Primenjuje se
samo onaj kriterijum i elementi kriterijuma koji su prethodno odredeni konkursnom
dokumentacijom, odnosno u fazi stru¢ne ocene, ne moze do¢i do promena kriterijuma i njegovih
elemenata. Narucilac ¢e u konkursnoj dokumentaciji odrediti elemente kriterijuma na osnovu
kojih ¢e dodeliti ugovor u situaciji kada postoje dve ili visSe ponuda sa jednakim brojem pondera
ili istom ponudenom cenom.

Kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude zasniva se na vetem broju elemenata za koje se
opredeli narucilac:

1) ponudena cena;

2) popust na cene iz cenovnika narucioca;

3) rok isporuke ili izvrSenja usluge ili radova u okviru minimalno prihvatljivog roka koji ne
ugrozava kvalitet kao i maksimalno prihvatljivog roka;

4) tekudi troskovi;

5) troskovna ekonomicnost;

6) kvalitet;

7) tehnicke i tehnoloske prednosti;

8) ekoloske prednosti i zastita zivotne sredine;

9) energetska efikasnost;

10) post-prodajno servisiranje i tehni¢ka pomo¢;

11) garantni period i vrsta garancija;

12) obaveze u pogledu rezervnih delova;

13) post-garancijsko odrzavanje;

14) broj i kvalitet angazovanih kadrova;

15) funkcionalne karakteristike i dr.

Uslov za uceSée u postupku javne nabavke ne moze biti odreden kao element kriterijuma.
Svakom elementu kriterijuma, odnosno podkriterijumu, narucilac u konkursnoj dokumentaciji
odreduje relativni znacaj (ponder), tako da zbir pondera iznosi 100. Nakon sprovedenog
otvaranja ponuda, pristupa se stru¢noj oceni ponuda, te nakon odbijanja svih neispravih i
neodgovarajuéih (stari zakon), odnosno neprihvatljivih ponuda (vazeéi zakon), naruéilac ¢e
ispravne i odgovarajuce, odnosno prihvatljive ponude rangirati u skladu sa prethodno
odredenim kriterijumom i elementima kriterijuma, odnosno primenom metodologije za
raspodelu pondera. Tako najbolje rangiranu ponudu, komisija predlaze za izbor, odnosno
predlaze da istoj ponudi bude dodeljen ugovor o javnoj nabavci. Ove radnje su sadrzane u
posebnom dokumentu ¢iji je naziv IzvesStaj o stru¢noj oceni ponuda, ¢ija je sadrzina precizno
definisana zakonom. Na osnovu ovakvog Izvestaja o stru¢noj oceni ponuda, narucilac donosi
odluku o izboru najpovoljnije ponude (stari zakon), odnosno odluku o dodeli ugovora. Istekom
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roka za podnoSenje zahteva za zastitu prava, odluka postaje konacna, te se moze zakljuciti
ugovor o javnoj nabavci.

Faza 3: sprovodenje ugovora

1.

Postupak javne nabavke se moze ponistiti u potpunosti ili delimi¢no, u postupku povodom
podnetog zahteva za zaStitu prava, a Sto je opisano gore u radu (Faza 2: Tenderska
procedura). Rec je istovremeno i o osnovnoj i najvaznijoj vrsti kontrole zakonitosti
postupaka javnih nabavki.

Pored toga, postoje i kontrolna ovlaséenja drugih organa. Tako su znacajna ovlaséenja koja u
pogledu kontrole javnih nabavki ima DrZavna revizorska institucija (DRI) prilikom
revidiranja poslovanja narucilaca, odnosno revizije pravilnosti poslovanja i revizije
svrsishodnosti poslovanja narucilaca, Sto se odnosi i na javne nabavke. DRI takode ima
pravo podnosenja prekrsajne ili krivicne prijave kada u postupku revizije otkrije radnje koje
ukazuju na postojanje prekrsajnog ili krivicnog dela. Kontrolnim ovlas¢enjima raspolaze i
Uprava za javne nabavke.

Po prethodno vazeéem zakonu, Uprava za javne nabavke ima opste ovlaséenje da prati
postupke javnih nabavki, podnosi zahtev za zastitu prava u slucaju povrede javnog interesa,
obavestava organ nadlezan za poslove revizije javnih sredstava, budzetsku inspekciju i druge
organe nadlezne za pokretanje prekrSajnog postupka o nepravilnostima u sprovodenju
postupaka javnih nabavki i dostavljanju izveStaja o javnim nabavkama koje utvrdi prilikom
obavljanja poslova za koje je nadlezna.

Vazeéim Zakonom, u pogledu kontrolnih ovlaséenja je navedeno da Uprava za javne
nabavke vrsi nadzor nad primenom zakona o javnim nabavkama, ispituje ispunjenost uslova
za primenu pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda i
konkurentnog dijaloga, predlaze vladi spisak narucdilaca, imenuje gradanskog nadzornika,
daje saglasnost na odluke ili sporazum narucioca o telu za centralizovane nabavke, daje
misljenje na odluku o zajednickom sprovodenju javne nabavke od strane vise narucilaca,
podnosi zahtev za zaStitu prava, obavestava DRI i budzetsku inspekciju kada utvrdi
nepravilnosti u sprovodenju postupaka javnih nabavki i dostavljanju izvesStaja o javnim
nabavkama, pokrece prekrsajni postupak kada na bilo koji nacin sazna da je ucinjena
povreda ovog zakona koja moze biti osnov prekrsajne odgovornosti, pokrece postupak za
utvrdivanje niStavosti ugovora o javnoj nabavci. Dakle, odredbama novog zakona, znacajno
su proSirenja kontrolna ovlas¢enja uprave za javne nabavke.

Znacajnim kontrolnim ovlas¢enjima raspolaze i Republicka komisija. Tako, po prethodno
vazetem zakonu, komisija moZe da zahteva od narucioca da podnese izvestaj i
dokumentaciju o sprovodenju postupka javne nabavke u kome je bio podnet zahtev za
zaStitu prava ili izveStaj i dokumentaciju o ponovljenom postupku. Vazeéim zakonom,
kontrolna ovlas¢enja komisije se znacajno proSiruju. Tako Republi¢ka komisija, pored svojih
redovnih odluka po postupku zastite prava, prati i kontroliSe sprovodenje odluka koje
donosi, izrice novcane kazne naruciocu i odgovornom licu narucioca, ponistava ugovor o
javnoj nabavci, vodi prekrsajni postupak u prvom stepenu, pokrece postupak za utvrdivanje
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nistavosti ugovora o javnoj nabavcei. Republicka komisija moZe podneti predlog za razreSenje
rukovodioca ili odgovornog lica narucioca za kojeg utvrdi da uprkos izrecenim novéanim
kaznama u postupku zastite prava ili prekrSajnom postupku ne postupa u skladu sa
odlukama Republicke komisije ili nastavlja da grubo krsi odredbe ovog zakona.

Kontrola izvrsenja ugovora pre svega je u nadleznosti Drzavne revizorske institucije, koja
ovu kontrolu vrs$i kroz revidiranje poslovanja ( revizija pravilnosti i revizija svrsishodnosti
poslovanja), odnosno kontrolu poslovanja subjekta revizije.O sprovedenoj reviziji dostavlja
se izvestaj koji se dostavlja revidiranom subjektu, odgovornom licu iz vremena na koje se
odnosi revizija, Skupstini, kao i drugim organima za koje DRI oceni da treba da budu
obavesteni. Kao $to je navedeno, DRI raspolaze ovlas¢enjem da podnese prekrSajne i
krivi¢ne prijave. U pogledu kontrole ugovora, znac¢ajna su nova ovlaséenja kojima raspolazu
Uprava za javne nabavke i Republicka komisija, stari zakon se nije doticao ove materije. U
slucaju nistavih ugovora mogu pokrenuti postupak za utvrdivanje nistavosti pred nadleznim
sudom. Ovo pravo ne zastareva, a tim pravom, po ops$tim propisima raspolaze i svako
zainteresovano lice. Izuzetno je znac¢ajno novoustanovljeno ovlas¢enje Republicke komisije -
komisija moze sama ili na zahtev podnosioca zahteva ili zainteresovanog lica, ponistiti
ugovor o javnoj nabavci ako utvrdi da je narudilac:

a) zakljuéio ugovor o javnoj nabavci primenom pregovarackog postupka bez objavljivanja
poziva za podnosenje ponuda, a za primenu tog postupka nisu postojali uslovi predvideni
ovim zakonom i nije objavio obaveStenje o pokretanju postupka i odluku o dodeli
ugovora;

b) zakljucio ugovor o javnoj nabavci pre isteka roka za podnosenje zahteva za zastitu prava;

¢) zakljuéio ugovor o javnoj nabavci nakon podnoSenja zahteva za zastitu prava, a pre
odluke Republicke komisije;

d) zakljuéio ugovor o javnoj nabavci suprotno odluci Republi¢ke komisije iz ¢lana 150. ovog
zakona;

e) zakljuéio ugovor o javnoj nabavci krse¢i odredbe i uslove okvirnog sporazuma.

Zahtev za poniStenje ugovora dostavlja se uz zahtev za zastitu prava ili u roku od 30 dana od
dana saznanja za razlog poniStenja, a najkasnije u roku od godinu dana od zakljucenja
ugovora. PoniStenjem ugovor o javnoj nabavci prestaje da postoje, a ugovorne strane su
duZne da jedna drugoj vrate ono $to sup o osnovu tog ugovora primile. Ukoliko ne moZe biti
izvrSeno vracanje, narucilac je u obavezi da savesnom dobavljacu izvrsi placanje. Zahtev koji
se odnosi na ponisStenje ugovora dostavlja se uz zahtev za zastitu prava ili uroku od 30 dana
od dana saznanja za razlog poniStenja, a najkasnije u roku od godinu dana od dana
zakljucenja ugovora.

Zakljuceni ugovor o javnim nabavkama moguce je izmeniti, i ovu materiju stari i vazeci
zakon ureduju na slican nacin u pogledu osnova izmene ugovora. Nakon zaklju¢enja ugovora
o javnoj nabavci narucilac moze da dozvoli promenu cene ili drugih bitnih elemenata
ugovora samo iz objektivnih razloga koji moraju biti jasno i precizno odredeni u konkursnoj
dokumentaciji i ugovoru, odnosno predvideni posebnim propisima. U pogledu daljih
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obaveza narucioca po izmenjenom ugovoru, vaze¢i zakon ima i dodatnih pravila. Ako
narucdilac namerava da izmeni ugovor o javnoj nabavci duzan je da donese odluku o izmeni
ugovora i da istu u roku od tri dana objavi na Portalu javnih nabavki id a dostavi izvestaj
upravi za javne nabavke i DRI, ¢ime se postiZe veéi stepen kontrole izmena i dopuna
ugovora. Osnovni ugovor je takode moguce proSiriti, odnosno aneksirati dodatnim
isporukama, uslugama ili radovima, i tada se to ¢ini na osnovu posebnog pravnog osnova za
pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva — ¢l. 24. st. 1. tac. 5. i 7. (stari zakon),
tj. za pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda — ¢l. 36. st. 1.
tac. 4.1 5. (vazeéi zakon).

Pravni lek koje se odnosi na zakljucenje ugovora, u pogledu proSirenja obima ugovora,
odnosno izmena i dopuna, a na nac¢in suprotan zakonu, jeste zahtev za zastitu prava opisan
gore u radu (Faza 2), odnosno zahtev za poniStenje ugovora opisan gore u tac¢. 2. ovog rada
(Faza 3), kao i tuzba za utvrdivanje nistavosti ugovora. Ako je zahtev za zastitu prava uloZen
u slucaju sprovodenja pregovarackog postupka po osnovu hitnosti, podnosilac zahteva moze
predloZiti da Republicka komisija donese resenje kojim se zabranjuje naruciocu da zakljudi,
odnosno izvrsi ugovor o javnoj nabavci. U ostalim situacijama, kada je zahtev za zastitu
prava podnet nakon zakljucenja ugovora, u skladu sa ¢l. 112. st. 2. (na osnovu okvirnog
sporazuma, sistema dinamic¢ne nabavke, primenom narudzbenice, kada je podneta samo
jedna ponuda), podnosSenje zahteva zadrzava sve dalje aktivnosti u pogledu izvrSenja
ugovora, do donosenja odluke o zahtevu. Za slucaj apsolutno nistavih ugovora, nadlezni su
opsti i posebni sudovi, u skladu sa opStim normama o nadleznosti sudova. Tuzbu za
utvrdivanje niSavosti moZe podneti svako zainteresovano lice, al i Uprava za javne nabavke u
skladu sa ¢l. 139. st. 1. tac. 11. zakona, kao i Republicka komisija u skladu sa ¢l. 163. st. 6.
Nistavost ugovora ne zastareva.

Nistavi su ugovori o javnoj nabavci:

a) koji su zakljuceni bez prethodno sprovedenog postupka javne nabavke, a koji je narucilac
bio duzan da sprovede prema odredbama zakona;

b) koji su zakljuceni suprotno odredbama zakona o sprecavanju korupcije i sukoba interesa;

¢) kod kojih narucilac ovlasti trece lice, koje nije narucilac, da zakljuci ugovor da bi se na taj
nacdin izbegla primena zakona;

d) koji predstavljaju izmene i dopune prvobitnog ugovora zaklju¢ene u suprotnosti sa
odredbama ovog zakona;

e) koji su zakljuéeni protivno odluci Republicke komisije.

Zakon o javnim nabavkama predvida prekrSajne kazne za postupanja suprotna zakonu.
Prekrsajne sankcije predvidene su kako za narucioca i njegovo odgovorno lice, tako i za
ponudaca i njegovo odgovorno lice. Po prethodno vazeéem zakonu rec je o sankcijama koje
su se izricale u redovnom prekrsajnom postupku, pred redovnim prekrSajnim organima
(Prekrsajni sud). Uprava za javne nabavke i Republicka komisija nisu imale nadleznost
pokretanja, odnosno resavanja po prekrSajnom postupku. Jedino ovlascenje kojim je
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raspolagala Uprava u pogledu navedenog jeste obavestavanje organa nadleznog za poslove
revizije javnih sredstava, budZetske inspekcije i drugih organa nadleznih za pokretanje
prekrSajnog postupka o nepravilnostima u sprovodenju postupaka javnih nabavki i
dostavljanju izvestaja o javnim nabavkama koje utvrdi prilikom obavljanja poslova za koje je
nadlezna. Novcéane kazne za narucioca kretale su se u rasponu od 100.000 do 1.000.000
dinara, odnosno od 20.000 do 50.000 dinara za njegovo odgovorno lice. Kako zastarelost
nije uredena prethodnim Zakonom o javnim nabavkama, primenjuje se opsta odredba o
zastarelosti prekrsaja od godinu dana.

Vazeéi Zakon je i u pogledu ove materije sadrzajniji. Tako je sada nedvosmisleno utvrdeno
ovlaséenje Uprave za javne nabavke da pokrece prekrsajni postupak kada na bilo koji nacin
sazna da je uéinjena povreda ovog zakona koja moze biti osnov prekrSajne odgovornosti.
Ovim ovlaséenjem, u skladu sa svojim nadleZnostima, raspolazu i DRI i budzetska
inspekcija. Znacajna novost u Zakonu jeste da je prvostepeni organ u prekr$ajnom postupku
sada Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, a ne prekrsajni sud.
Protiv prvostepenog resenja Republicke komisije u prekrsajnom postupku moze se izjaviti
zalba Visem prekrSajnom sudu. Za narucioce, za lakse prekrSaje, predvidene su novcane
kazne u rasponu od 100.000 do 1.000.000 dinara, odnosno od 30.000 do 80.000 dinara za
odgovorna lica. Za teze prekrsaje predvidena je kazna u rasponu od 200.000 do 1.500.000
dinara, odnosno 80.000 do 150.000 za odgovorno lice. Takode su predvidene kazne i za
ponudace. Novéane kazne za ponudaca su odredene u rasponu od 100.000 do 1.000.000
dinara, a za odgovorno lice od 30.000 do 80.000. Ukoliko je ponuda¢ preduzetnik raspon
kazni iznosi od 30.000 do 200.000 dinara, a ukoliko je fizi¢ko lice od 30.000 do 80.000
dinara. Kaznom od 50.000 do 150.000 dinara bic¢e kaznjeno i radno angazovano lice koje
postupi suprotno zabrani o random angazovanju kod ponudaca iz ¢l. 25. Zakona. Zastarelost
gonjenja za prekrsaje nastupa protekom tri godine od dana ucinjenog prekrsaja.

Zakonom o javnim nabavkama nije uredena obaveza naknade Stete podnosiocima zahteva,
za slucaj nepravilnog rada Republic¢ke komisije, $to znadi da ¢e se eventualna naknada Stete
reSavati po opstim obligacionim propisima koji regulisu ovo pitanje.

Kriviénim zakonikom (,,S1 glasnik RS“ br. 85/2005, 10772005, 111/2009, 121/2012) u ¢l.
234. a uredeno je posebno krivicno delo koje se odnosi na javne nabavke — zloupotreba u
vezi sa javnom nabavkom:

(1) Odgovorno lice u preduzecu ili drugom subjektu privrednog poslovanja koje ima svojstvo
pravnog lica ili preduzetnik, koji u vezi sa javnom nabavkom podnese ponudu zasnovanu
na laznim podacima, ili se na nedozvoljen nacin dogovara sa ostalim ponudacdima, ili
preduzme druge protivpravne radnje u nameri da time uti¢e na donoSenje odluka
narucioca javne nabavke, kazniée se zatvorom od Sest meseci do pet godina.

(2) Kaznom iz stava 1. ovog ¢lana kazni¢e se odgovorno ili sluzbeno lice u naruciocu javne
nabavke koje iskoriS§¢avanjem svog polozaja ili ovlascenja, prekoracenjem granice svog
ovlaséenja, ili nevrSenjem svoje duznosti krsi zakon ili druge propise o javnim
nabavkama i time prouzrokuje Stetu javnim sredstvima.
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(3) Ukoliko je delo iz st. 1. i 2. ovog €lana ucinjeno u vezi sa javnom nabavkom ¢ija vrednost
prelazi iznos od sto pedeset miliona dinara, ucinilac ¢e se kazniti zatvorom od jedne do
deset godina.

(4) Ucinilac iz stava 1. ovog ¢lana 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 utic¢e na donosenje odluka narucioca pre nego sto
on donese odluku o izboru ponude, mozZe se osloboditi od kazne.

Na ovaj nacin, zaprecene su izuzetno velike kazne u situaciji kada se prilikom krsenja Zakona
o javnim nabavkama steknu elementi bi¢a krivicnog dela. Krivi¢ne prijave tuzilastvu mogu
podnositi redovni organi gonjenja, ali i DRI. Svi drzavni organi, organi teritorijalne
autonomije ili organi lokalne samouprave, javna preduzeca i ustanove duzni su da prijave
krivi¢na dela za koja se goni po sluzbenoj duznosti, o kojima su obavesteni ili za njih saznaju
na drugi nacin. Svako treba da prijavi krivicno delo za koje se goni po sluzbenoj duznosti.
Kako je rec o krivicnom delu koje se goni po sluzbenoj duznosti, lica koja mogu da podnesu
krivi¢nu prijavu postavljena su na najsiri mogu¢i nacin.

Osuda za posledicu moze imati i pravnu posledicu u vidu prestanka, gubitka ili zabrane
sticanja pojedinih prava. Pravne posledice nastupaju po sili zakona kojim su predvidene.
Tako je Zakonom o odgovornosti pravnih lica za kriviéna dela (,,S] glasnik RS* br. 97/2008)
u ¢l. 28. st. 2. taé. 2. predviden specifiéna pravna posledica — zabrana ucéeséa u postupku
javne nabavke. Ova odredba jo$ uvek nema domasaj u praksi iz razloga jer navedena pravna
posledica jo$ uvek nije predvidena kao posledica nekog konkretnog krivicnog dela.

Navedeno gore pod tac. 5. (Faza 3)

Pla¢anje po zakljuéenim ugovorima vrs$i se u rokovima koji su predvideni ugovorom,
prihva¢enom ponudom, kao i konkursnom dokumentacijom. Medutim, 31.03.2013. godine
stupio je na snagu Zakon o rokovima izmirenja novéanih obaveza u komercijalnim
transakcijama (,,Sl. glasnik RS“ br. 119/2012), koji su uredeni maksimalni rokovi pla¢anja
kojih se moraju pridrzavati naruéioci i drugi privredni subjekti. Clanom 4. st. 1. navedenog
zakona uredeno je da ugovorom izmedu javnog sektora i privrednih subjekata ne moze se
predvideti rok za izmirenje novéanih obaveza duzi od 45 dana, u slucaju kada je u tom
ugovornom odnosu javni sektor duznik. Izuzetno, rok moze iznositi i do 90 dana u slucaju
kada je duznik Republi¢ki fond za zdravstveno osiguranje, odnosno korisnik sredstava
Republi¢kog fonda za zdravstveno osiguranje u smislu zakona kojim se ureduje budzetski
sistem. U slucaju kada se novfana obaveza ne izmiri na vreme, poverilac ima pravo da
zahteva poseban penal u iznosu od 20.000 dinara. Kada nov¢ane obaveze nisu izmirene u
skladu sa rokovima definisanim ovim zakonom, na iste se obracunava i placa zakonska
zatezna kamata. Predvidena je i prekrSajna kazna. Novéanom kaznom od 100.000 do
2.000.000 dinara kaznic¢e se za prekrsaj pravno lice, odnosno privredni subjekt ili subjekt
javnog sektora, koji ne izmiri novcane obaveze u rokovima utvrdenim ovim zakonom.
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E. Transparentnost sistema javnih nabavki

Nacelo transparentnosti je jedno od osnovnih nacela zakona o javnim nabavkama. Ono je
izrazeno pre svega kroz pravila o oglasavanju, izveStavanju, al i u vrlo znac¢ajnim pravilima koja
se ticu prava na uvid u dokumentaciju postupka. Tako se prethodno vazeéim zakonom istice da
se oglasi o javnim nabavkama objavljuju u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije“ i na Portalu
javnih nabavki ukoliko je vrednost nabavke iznad limita utvrdenog Zakonom o budZetu za javne
nabavke male vrednosti. To znaci da se ovi dokumenti proaktivno objavljuju, odnosno da su
dostupni celokupno zainteresovanoj javnosti bez potrebe za ikakvim posebnim zahtevom. Rec je
o objavljivanju prethodnog raspisa, javnog poziva, obavestenja o izboru najpovoljnije ponude u
pregovarackom postupku vez objavljivanja javnog poziva i obavestenja o obustavi postupka.
Prethodni raspis sadrzi izjavu o nameri da se sprovede postupak javne nabavke. Javni poziv
sadrzi podatke o naruciocu, predmetu nabavke, uslovima za ucestvovanje u postupku,
kriterijumu i elementima kriterijuma za izbor najpovoljnije ponude, vremenu i mestu uvida u
konkursnu dokumentaciju, uslovima za preuzimanje konkursne dokumentacije, vremenu i
mestu podnosenja ponude, vremenu i mestu otvaranja ponuda, roku za donosenje odluke o
izboru najpovoljnije ponude, kao i o imenu osobe za kontakt koja ¢e pruzati dodatne
informacije. Obavestenje o izboru najpovoljnije ponude u pregovarackom postupku bez
objavljivanja javnog poziva sadrzi podatke o predmetu nabavke, o izabranoj ponudi i o osnovu
za sprovodenje pregovarackog postupka. Obavestenje o zakljuéenom ugovoru sadrzi podatak o
zakljuéenom ugovoru. Obavestenje o obustavljenom postupku naznaku da je predmetni
postupak javne nabavke obustavljen.

U pogledu transparentnosti postupka vrlo su znacajna prava koja se ostvaruju na zahtev
ponudaca. Lice koje ucestvuje u postupku javne nabavke ima pravo da prilikom otvaranja
ponuda izvrsi uvid u podatke iz ponude koji se unose u zapisnik o otvaranju ponuda. Takode,
lice koje je ucestvovalo u postupku javne nabavke ima pravo da izvr$i uvid u podatke o
sprovedenom postupku javnih nabavki posle donosenja odluke, o ¢emu moZe podneti pismeni
zahtev naruciocu u roku od dva dana od dana dostavljanja odluke. Narudilac je duzan da licu
koje je podnelo zahtev da izvrsi uvid u podatke o sprovedenom postupku javne nabavke omoguéi
uvid u dokumentaciju u roku od dva dana od dana prijema zahteva za uvid. Ovde je re¢ o
izuzetno vaznom pravu radi eventualnog ostvarenja prava u postupku zastite prava.

Na osnovu dostavljenih tromesecnih izveStaja o sprovedenim javnim nabavkama od strane
narucilaca, Uprava za javne nabavke sacinjava pregled izvesStaja o zaklju¢enim ugovorima o
javnim nabavkama, koji se objavljuje na Portalu javnih nabavki, te je dostupan celokupnoj
javnosti. Uprava za javne nabavke takode sacdinjava i godis$nji izvestaj o javnim nabavkama koji
dostavlja Vladi, i koji se redovno objavljuje na sajtu Uprave za javne nabavke.

Prethodno vazeéi zakon je predvidao i obavezu Republicke komisije, da nakon donosenja svoje
odluke u postupku zastite prava i dostavljanja strankama, istu dostavi Upravi za javne nabavke
radi objavljivanja na Portalu javnih nabavki.

Dakle, najveci izvor podataka o javnim nabavkama po starom zakonu jeste upravo Portal javnih
nabavki, te kako je re¢ o podacima koji se ve¢ unapred objavljuju, narucioci u pogledu istih
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nemaju nikakvih troskova, dok troskovi ne postoje ni u pogledu ostvarivanja prava na uvid u
dokumentaciju postupka.

Po vazeéem zakonu takode se radi o oglasima koji se obavezno i proaktivno objavljuju, o pravu
na uvid u dokumentaciju, objavljivanju izvestaja, ali i o znac¢ajnim pravilima koja se ti¢u polozaja
uzbunjivaca i gradanskog nadzornika. Javno dostupni na Portalu javnih nabavki i internet
stranici narucioca su sledeéi oglasi:

(1) prethodno obavestenje;

(2) poziv za podnosenje ponuda i prijava;

(3) obavestenje o sistemu dinamic¢ne nabavke;

(4) poziv za ucesce na konkursu za dizajn;

(5) obavestenje o priznavanju kvalifikacije;

(6) obavestenje o zaklju¢enom okvirnom sporazumu;

(7) obavestenje o pokretanju pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za
podnosenje ponuda;

(8) obavestenje o zaklju¢enom ugovoru;

(9) obavestenje o rezultatima konkursa;

(10) obavestenje o obustavi postupka javne nabavke.

Sadrzina ovih oglasa je precizno odredena prilozima koji su sastavni deo zakona. Ukoliko je
procenjena vrednost javne nabavke iznad 5.000.000 dinara za dobra i usluge, odnosno
10.000.000. dinara za radove, oglasi pod tacé. 2, 4, 5, 6, 9 i 10 se objavljuju in a Portalu sluzbenih
glasila republike Srbije i baza propisa. Na visinu naknade objavljivanja oglasa na Portalu
sluzbenih glasila saglasnost daje Vlada. Zatim, prilikom sprovodenja elektronske licitacije,
narucilac je duzan da omoguéi ponudac¢ima uvid u podatke na osnovu kojih mogu da u svakom
trenutku odrede redosled podnetih ponuda i broj ponudaca, ali tako da ne otkrije identitet
ponudaca. Isto kao i u slucaju prethodnog zakona, ponudadi imaju pravo da prilikom otvaranja
ponuda izvrse uvid u podatke koji se unose u zapisnik o otvaranju ponuda. Na zahtev ponudaca,
a nakon donesene odluke o postupku (dodeli ugovora, obustavi, kvalifikaciji), narudilac je duzan
da omogudéi uvid u dokumentaciju i kopiranje iste o trosku ponudaca, u roku od dva dana od
dana pisanog zahteva.

Na Portalu javnih nabavki objavljuje se i miSljenje Uprave za javne nabavke o osnovanosti
primene pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda, a po
upucenom zahtevu narucioca za davanjem misljenja.

Na internet stranici narucioca, republicke komisije, i na Portalu javnih nabavki bice objavljena i
odluka kojom se odobrava zakljuéenje ugovora sa ponudacem, i pored postojanja sukoba
interesa. To Ce se desiti na zahtev narucioca, u sluc¢aju kada narucilac dokaze da bi zabrana
zakljucenja ugovora prouzrokovala velike tesko¢e u radu ili poslovanju narucdioca koje su
nesrazmerne vrednosti javne nabavke, odnosno znacajno ugrozila interes Republike Srbije, da je
preduzeo sve mere radi suzbijanja Stetnih posledica, da ostali ponudaci ne ispunjavaju uslove iz
postupka, odnosno da je nakon rangiranja njihovih ponuda razlika u ceni vec¢a za 10% ili broj
pondera veci za deset u korist izabranog ponudaca.
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Postoje i posebna pravila o transparentnosti prilikom sprovodenja elektronske licitacije. Tokom
sprovodenja elektronske licitacije, narucilac je duzan da omogu¢i ponudac¢ima uvid u podatke na
osnovu kojih mogu da u svakom trenutku odrede redosled podnetih ponuda i broj ponudaca, ali
tako da ne otkrije identitet ponudaca.

Narucioci su u obavezi da Upravi za javne nabavke kvartalno dostavlja veéi broj izvestaja o
sprovedenim javnim nabavkama, ukljuc¢ujuéi i nabavke na koje nisu primenjene odredbe Zakona
o javnim nabavkama. Na osnovu takvih izveStaja, Uprava za javne nabavke sastavlja zbirni
tromesecni izvestaj o sprovedenim postupcima i zakljuéenim ugovorima koji se objavljuje na
Portalu javnih nabavki i internet stranici Uprave u roku od mesec dana od isteka roka do kojeg
su narucioci u obavezi da Upravi dostave svoje izvestaje. Uprava takode sastavlja i polugodisnje i
godiSnje izveStaje o javnim nabavkama. Uprava za javne nabavke je duzna da polugodiSnji
izvestaj o javnim nabavkama objavi na Portalu javnih nabavki i na svojoj internet stranici do 30.
septembra, a godi$nji izvestaj do 31. marta tekuée godine, za prethodnu godinu. Polugodisnji i
godisnji izvesStaji se pre objavljivanja dostavljaju Vladi. Ova dva izveStaja javnosti mogu biti
posebno interesantna, jer pored podataka o javnim nabavkama, sadrze i predlog opstih i
pojedinac¢nih mera za unapredenje sistema javnih nabavki.

Transparentnosti postupaka javnih nabavki po vazeéem zakonu izuzetno doprinosi pravilo o
obavezujuéem objavljivanju konkursne dokumentacije na internet stranici narucioca i Portalu
javnih nabavki. Tako se celokupna zainteresovana javnost — potencijalni ponudaci, civilni
sektor, nadlezni organi, stru¢na i akademska lica na najlaksi i najpotpuniji nac¢in upoznaju sa
predmetom, uslovima i kriterijumima javne nabavke za koju su zainteresovani, te se otvara
mogucnost za najSiru pravovremenu zastitu prava u sluc¢aju potreba. Rec¢ je o sustinski vaznoj
izmeni u pogledu transparentnosti i konkurentnosti postupka u odnosu na prethodno vazeée
propise. Iz navedenog se nedvosmisleno moze zakljuciti da Portal javnih nabavki predstavlja
najznacajniji izvor informacija o javnim nabavkama.

Ostvarenju nacela transparentnosti doprinosi i objavljivanje spiska narucilaca, spiska narucilaca
koji imaju pravo da koriste izuzetke od primene Zakona o javnim nabavkama po ¢l. 7. st. 1. tac.
6. i 7. kao i objavljivanje spiska narudilaca koji su duzni da primenjuju Zakon o javnim
nabavkama u oblasti vodoprivrede, energetike, saobrac¢aja i postanskih usluga. Spiskovi se
objavljuju u ,Sluzbenom glasniku RS“ i na Portalu javnih nabavki. Takode se objavljuje i spisak
narucilaca za cije potrebe definisane javne nabavke vrsi Uprava za zajednicke poslove kao telo za
centralizovane nabavke.

Od posebne vaznosti je i pravilo o objavljivanju spiska negativnih reference, odnosno dobavljaca
upisanih na ovaj spisak, koji Uprava za javne nabavke objavljuje na Portalu javnih nabavki.

Vet je gore u radu navedeno da kada narucilac namerava da izmeni ugovor o javnoj nabavci,
duZan je da donese odluku o izmeni ugovora, koja sadrzi zakonom definisane podatke. Narucilac
je duzan da ovu odluku o roku od tri dana od dana donosenja objavi na Portalu javnih nabavki i
da dostavi izvestaj Upravi za javne nabavke i DRI. na ovaj nacin, postiZe se transparentnost i u
ovoj oblasti, koja je do sada, po prethodnim propisima, bila u potpunosti netransparentna. Na
ovaj nacin, zainteresovana javnost i nadlezni organi, mogu ceniti osnovanost izmena i dopuna
zakljucenih ugovora.
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Transparentnosti postupka doprinose i pravila o gradanskom nadzorniku. Gradanskog
nadzornika imenuje Uprava za javne nabavke iz reda istaknutih stru¢njaka u oblasti javnih
nabavki ili oblasti koja je u vezi sa predmetom nabavke. Za gradanskog nadzornika moze biti
imenovano i udruZenje koje se bavi javnim nabavkama, spre¢avanjem korupcije ili sukoba
interesa. Gradanski nadzornik nadgleda postupak javne nabavke cija je procenjena vrednost
veca od 1.000.000.000 dinara. Gradanski nadzornik ima stalan uvid u postupak, dokumentaciju
i komunikaciju narucioca sa zainteresovanim licima, odnosno ponudac¢ima. Duzan je da podnese
odboru Narodne skupstine nadleznom za finansije, odnosno skupstini autonomne pokrajine ili
lokalne samouprave i Upravi za javne nabavke, izvestaj o sprovedenom postupku javne nabavke
u roku od 20 dana od dana zakljucenja ugovora ili donosenja odluke o obustavi postupka. Kada
gradanski nadzornik osnovano sumnja u zakonitost postupka javne nabavke, o tome c¢e
obavezno obavestiti nadleZzne organe, kao i javnost. Gradanski nadzornik koji dobije prijavu o
sumnji na korupciju u vezi sa predmetnim postupkom javne nabavke obavestava bez odlaganja
Upravu, Agenciju za borbu protiv korupcije i nadlezno tuzilastvo. IzveStaj gradanskog
nadzornika se objavljuje na internet stranici Uprave za javne nabavke i narucioca c¢iji je
postupak nadgledan.

PoloZaj uzbunjivaca regulisan je ¢l. 24. zakona o javnim nabavkama. Lice zaposleno na
poslovima javnih nabavki ili bilo koje drugo lice angazovano kod narucioca, kao i svako
zainteresovano lice koje ima podatke o postojanju korupcije u javnim nabavkama duzno je da o
tome odmah obavesti Upravu za javne nabavke, drzavni organ nadlezan za borbu protiv
korupcije i nadlezno tuzilastvo. Narucilac je duzan da pruzi potpunu zastitu navedenom licu.
Uzbunjiva¢ ne moze dobiti otkaz, niti moze biti premesten na drugo radno mesto, ukoliko je
postupao savesno i u dobroj veri, te prijavio korupciju u javnim nabavkama. Sli¢no je i u slucaju
povrede konkurencije koja se prijavljuje organu nadleznom za zastitu konkurencije, odnosno
Komisiji za zastitu konkurencije.

Uzbunjivac ima posebno pravo da se obrati javnosti kada:

(1) je podneo prijavu ovlaséenom licu naruéioca ili nadleznom organu, ali u primerenom
roku nije preduzeta nijedna aktivnost povodom podnete prijave;

(2) drzavni organ nadlezan za borbu protiv korupcije ili nadlezno tuzilastvo nije preduzelo
nijednu aktivnost u roku od mesec dana od dana podnosenja njegove prijave;

(3) je podneo prijavu gradanskom nadzorniku, a gradanski nadzornik ga ne obavesti o
preduzetim merama.

Cak i kada nisu ispunjeni navedeni uslovi, uzbunjiva¢ ima pravo da se obrati javnosti ukoliko je
procenjena vrednost javne nabavke iznad 250.000.000 dinara za dobra i usluge, odnosno
500.000.000 dinara za radove, ili je predmet javne nabavke narocito znacajan za poslovanje
narucioca ili za interese Republike Srbije. Obaveza je narucioca da u okviru svog internog akta
uredi pitanje nacina prijavljivanja korupcije, kao i zastitu uzbunjivaca.

Nacelo transparentnosti primenjuje se i u postupku zastite prava. Odluka Republicke komisije se
odmah nakon dostavljanja strankama u postupku, objavljuje na internet stranici Republicke
komisije i na Portalu javnih nabavki. Na ovaj na¢in moze se pravovremeno pratiti praksa i
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postupanje republi¢ke komisije. Takode se na internet stranici komisije objavljuje i resenje
kojim je naruciocu izrecena novéana kazna u postupku zastite prava.

3. ANALIZA INSTITUCIONALNOG OKVIRA

1.

Institucionalni okvir koji se odnosi na javne nabavke po prethodno vazedem zakonu
podrazumevao je ulogu Uprave za javne nabavke, Republicke komisije za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki, DrZavne revizorske institucije i ministarstva nadleznog za
poslove finansija. Vazeéi zakon o javnim nabavkama ovaj spisak pro$iruje na organ nadlezan
za borbu protiv korupcije i organizaciju nadleznu za zastitu konkurencije.

Ministarstvo finansija je resorno ministarstvo za oblast javnih nabavki, iz razloga jer je
Zakonom o ministarstvima odredeno da Ministarstvo finansija obavlja poslove drzavne
uprave za oblast javnih nabavki, Sto podrazumeva da priprema nacrte zakona, druge propise
i opSta akta za Vladu. Po prethodno vazeéem zakonu, nadzor nad primenom zakona vrsilo je
ministarstvo nadlezno za poslove finansija, Sto je podrazumevalo ovlaséenje da podnosi
prekrSajne prijave. Ministar nadlezan za poslove finansija uredivao je postupak javne
nabavke male vrednosti, ureduje kriterijume za obrazovanje komisija za javne nabavke,
propisuje formu i sadrzinu kreditnog zahteva i sadrzinu dokumentacije o kreditnoj
sposobnosti narucioca, kao sastavne delove konkursne dokumentacije, blize ureduje
obavezne elemente konkursne dokumentacije, blize ureduje dokaze koji se odnose na
prednost domacih ponudaca i robe, ureduje nacin postupanja sa elektronskim ponudama i
nacin sprovodenja elektronske licitacije, ureduje postupak otvaranja ponuda i propisuje
obrazac zapisnika o otvaranju ponuda, ureduje nacin vodenja evidencije o javnim
nabavkama i propisuje sadrzinu izvesStaja o javnim nabavkama, propisuje postupak
izdavanja sertifikata za sluZzbenika za javne nabavke. Ministar nadlezan za poslove finansija
utvrdivao je spisak medunarodnih organizacija ¢iji se posebni postupci javnih nabavki mogu
primenjivati umesto odredaba Zakona o javnim nabavkama. Ministarstvo finansija ima
vazna kontrolna ovlas¢enja koja se odnose na budZetsku kontrolu i reviziju direktnih i
indirektnih korisnika sredstava budzeta. Poslove budZetske kontrole obavlja Odeljenje za
budzetske kontrole pri Sektoru za budzetsku inspekciju i reviziju. Po vaZeéem Zakonu,
ministarstvo nadlezno za poslove finansija ima posebna ovlaséenja u pogledu predlaganja
Vladi spiska narudilaca, spiska narucilaca za ¢ije potrebe Uprava za zajednicke poslove kao
telo za centralizovane nabavke sprovodi definisane javne nabavke (zajedno sa Upravom za
javne nabavke) i spiska narucilaca u oblasti vodoprivrede, energetike, saobracaja i
postanskih usluga (zajedno sa Upravom za javne nabavke i ministarstvima nadleznim za
vodoprivredu, energetiku i saobracaj). Ministarstvo utvrduje spisak medunarodnih
organizacija i finansijskih institucija ¢iji se posebni postupci javnih nabavki mogu
primenjivati umesto Zakona o javnim nabavkama. Ministarstvo nadlezno za poslove
finansija blize propisuje formu i sadrzinu kreditnog zahteva i dokumentacije o kreditnoj
sposobnosti naruéioca kao sastavne delove konkursne dokumentacije.

Strana| 56



Drzavna revizorska institucija, kako je gore i navedeno (2. Analiza pravnog okvira) ima
vrlo vazne nadleZnosti u pogledu javnih nabavki. DRI vrsi poslove revizije finansijskih
izvestaja i revizije poslovanja narucilaca, Sto podrazumeva kako reviziju pravilnosti, tako i
reviziju svrsishodnosti poslovanja.

Predmet revizije moze biti:

1) primanja i izdaci u skladu sa propisima o budZetskom sistemu i propisima o javnim
prihodima i rashodima;

2) finansijski izvestaji, finansijske transakcije, obracuni, analize i druge evidencije i
informacije subjekata revizije;

3) pravilnost poslovanja subjekata revizije u skladu sa zakonom, drugim propisima i
datim ovlascenjima;

4) svrsishodnost raspolaganja javnim sredstvima u celosti ili u odredenom delu;

5) sistem finansijskog upravljanja i kontrole budzetskog sistema i sistema ostalih
organa i organizacija koje su subjekt revizije Institucije;

6) sistem internih kontrola, interne revizije, ra¢unovodstvenih i finansijskih postupaka
kod subjekta revizije;

7) akta i radnje subjekta revizije koje proizvode ili mogu proizvesti finansijske efekte na
primanja i izdatke korisnika javnih sredstava, imovinu drzave, zaduzivanje i davanje
garancija kao i na svrsishodnu upotrebu sredstava kojima raspolazu subjekti revizije;

8) pravilnost rada organa rukovodenja, upravljanja i drugih odgovornih lica nadleznih
za planiranje, izvodenje i nadzor poslovanja korisnika javnih sredstava;

9) druge oblasti predvidene posebnim zakonima.

Po dosadasnjem iskustvu primetno je odsustvo kontrole svrsishodnosti poslovanja
narucdilaca, odnosno da li je ono Sto se nabavlja uopste potrebno, i da li je potrebno u
navedenim koli¢inama, ve¢ je teziSte na kontroli pravilnosti, odnosno zakonitosti.

Po izvrSenoj reviziji DRI sastavlja izvestaj koji se dostavlja revidiranom subjektu,
odgovornom licu revidiranog subjekta iz vremena na koje se odnosi revizija, Skupstini,
drugim organima za koje Savet DRI odluci da treba da budu obavesteni o nalazima revizije.
Ako u toku revizije otkrije radnje koje ukazuju na postojanje prekrsajnog, odnosno kriviénog
dela, DRI je duzna da bez odlaganja podnese zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka,
odnosno podnese krivicnu prijavu. Po prethodno vazeéem zakonu, radi pokretanja
prekrsajnog postupka, DRI je dobijao obaveStenja o nepravilnostima od Uprave za javne
nabavke i Republicke komisije. Po vazeéem Zakonu, DRI ¢e od Uprave dobiti obavestenje u
sluc¢aju da narucilac u roku ne donese interni akt iz ¢l. 22. Zakona. kada se odluka o dodeli
ugovora u pregovarackom postupku bez poziva za podnosenje ponuda ne objavljuje u celosti
iz razloga poslovne tajne ili tajnih podataka, odluka se radi kontrole u izvornom obliku
dostavlja DRI i Upravi za javne nabavke. Narucioci koji imaju primedbe na zakljuéeni ugovor
ili okvirni sporazum koji je zaklju¢ila Uprava za zajednicke poslove kao telo za
centralizovane nabavke, duzni su da o tome obaveste DRI. Plan nabavke narucilaca, u
elektronskom obliku, obavezno se dostavlja DRI i Upravi za javne nabavke u roku od 10 dana
od dana donosSenja. Narucioci do 31. marta tekuce godine obavezno dostavljaju Izvestaj o
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izvrSenju plana nabavke za prethodnu godinu. Kada u otvorenom postupku naruéilac ugovor
dodeli ponudacu ¢ija je vrednost iznad procenjene vrednosti (u skladu sa uslovima iz
Zakona), duzan je da dostavi i obrazlozZeni izvestaj o tome. Narudioci nakon donoSenja
odluke o izmeni ugovora, objavi odluku na Portalu javnih nabavki i dostavi izvestaj Upravi za
javne nabavke i DRI. Uprava za javne nabavke obaveStava Drzavnu revizorsku instituciju
kada utvrdi nepravilnosti u sprovodenju postupaka javnih nabavki i dostavljanju izvesStaja o
javnim nabavkama. DRI je ovleS¢eni podnosilac zahteva za zastitu prava u skladu sa
odredbama vazeteg Zakona o javnim nabavkama. Na zahtev DRI pokrenuce se prekrsajni
postupak pred Republickom komisijom za zastitu prava u postupcima javnih nabavki.

Drzavna revizorska institucija ima predsednika institucije, potpredsednika, Savet, revizorske
sluzbe i pratete sluzbe. Savet je najviSi organ, ima pet clanova — predsednika,
potpredsednika i tri ¢lana. Predsednik saveta je istovremeno predsednik institucije. Savet
bira Skupstina na period od pet godina, vec¢inom glasova svih narodnih poslanika, na
predlog nadleznog radnog tela Skupstine. Nacin izbora, kao i ve¢ina potrebna za izbor, ovoj
instituciji obezbeduju potrebne predispozicije za nezavisnost i pun kredibilitet u radu. Clan
saveta mozZe biti izabran najvise dva puta.

Uprava za javne nabavke je centralni organ u oblasti javnih nabavki. Po prethodno
vazeéem zakonu, Uprava je imala sledeca ovlaséenja:

1) udeSce u pripremi propisa u oblasti javnih nabavki;

2) pruzanje savetodavne pomod¢i naruciocima i ponudacima;

3) pracenje postupaka javne nabavke;

4) podnosSenje zahteva za zastitu prava u sluc¢aju povrede javnog interesa;

5) obavestavanje organa nadleZznog za poslove revizije javnih sredstava, budZetske
inspekcije i drugih organa nadleznih za pokretanje prekrSajnog postupka o
nepravilnostima u sprovodenju postupaka javnih nabavki i dostavljanju izvestaja o
javnim nabavkama koje utvrdi prilikom obavljanja poslova za koje je nadlezna;

6) izdavanje sertifikata sluzbenicima za javne nabavke, kao i vodenje registra sluzbenika
za javne nabavke kojima su izdati sertifikati;

7) objavljivanje i distribuciju odgovarajuce strucéne literature;

8) pripremanje modela odluka i drugih akata koje narucilac donosi u postupcima javne
nabavke;

9) prikupljanje informacija o javnim nabavkama u drugim drzavama;

10) prikupljanje statistickih i drugih podataka o sprovedenim postupcima, zaklju¢enim
ugovorima o javnim nabavkama i o efikasnosti sistema javnih nabavki u celini.

11) formiranje i odrzavanje Portala javnih nabavki radi unapredenja opste
informisanosti narucilaca i ponudaca;

12) saradnju sa stranim institucijama i stru¢njacima iz oblasti javnih nabavki;

13) saradnju sa drugim drzavnim organima i organizacijama, organizacijama za
obavezno socijalno osiguranje, kao i organima teritorijalne autonomije i lokalne
samouprave;

14) druge poslove u skladu sa zakonom.
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Po prethodnom zakonu, Uprava za javne nabavke je duzna da na osnovu dostavljenih
tromesec¢nih izvestaja narucilaca pripremi pregled izvestaja o zakljuCenim ugovorima o
javnim nabavkama i da ga objavi na Portalu javnih nabavki. Uprava za javne nabavke moze
zatraziti od svakog narucioca izvestaj o svakom pojedina¢nom ugovoru o javnoj nabaveci ili
postupku javne nabavke, sa dodatnim informacijama, ako je to neophodno zbog vodenja
evidencije podataka u oblasti javnih nabavki, a narucioci su u obavezi da trazeno dostave
najkasnije u roku od tri dana od dana zahteva. Uprava za javne nabavke sacinjava zbirni
godisnji izvestaj o javnim nabavkama sa predlogom mera koji dostavlja Vladi najkasnije do
31. marta tekucée godine za prethodnu godinu. Uprava za javne nabavke izdaje sertifikate za
sluZzbenike za javne nabavke, o éemu vodi poseban registar. U slucaju povrede javnog
interesa, Uprava moZe podneti zahtev za zastitu prava.

Primetan je nedostatak ovlaséenja u pogledu saznanja o ¢injenicama koje predstavljaju
kazneno delo. U pogledu ovoga Uprava je mogla iskoristiti samo ovlaséenje iz ta¢. 5) radi
eventualnog pokretanja prekrsaja od strane nadleznih organa. Pored navedenog, iskustveno
primecéeni nedostatak u radu Uprave je hroni¢ni nedostatak tehnickih kapaciteta, kao i
neodgovarajuci broj zaposlenih.

Po vazeéem zakonu o javnim nabavkama Uprava za javne nabavke je posebna organizacija
koja vrsi nadzor nad primenom zakona, donosi podzakonske akte i obavlja stru¢ne poslove u
oblasti javnih nabavki, prati sprovodenje postupaka javnih nabavki, kontroliSe primenu
pojedinih postupaka, upravlja Portalom javnih nabavki, priprema izveStaje o javnim
nabavkama, predlaze mere za unapredenje sistema javnih nabavki, pruza struénu pomo¢
naruc¢iocima i ponudacima, doprinosi stvaranju uslova za ekonomicnu, efikasnu i
transparentnu upotrebu javnih sredstava u postupku javne nabavke. u odnosu na prethodno
vazeti zakon, vrlo je znacajno to Sto je Uprava odredena kao organ koji vrsi nadzor nad
primenom zakona, ¢ime je postavljena kao centralni organ u oblasti javnih nabavki.

Uprava za javne nabavke obavlja sledece poslove:

1) vrsi nadzor nad primenom zakona;

2) donosi podzakonske akte u oblasti javnih nabavki;

3) udestvuje u pripremi propisa u oblasti javnih nabavki;

4) daje misljenje o tumacenju i primeni odredbi ovog zakona;

5) ispituje ispunjenost uslova za sprovodenje pregovarackog postupka iz ¢lana 36. ovog
zakona i konkurentnog dijaloga;

6) predlaze Vladi spisak narucilaca, prema podacima iz izveStaja i evidencija o javnim
nabavkama koje poseduje;

7) ucestvuje u izradi plana za borbu protiv korupcije;

8) imenuje gradanskog nadzornika;

9) sacinjava modele okvirnih sporazuma;

10) daje saglasnost na odluku, odnosno sporazum iz ¢l. 48. i 50. ovog zakona;

11) propisuje standardne obrasce oglasa o javnim nabavkama;

12) vodi spisak negativnih referenci;

13) propisuje nac¢in vodenja evidencije i sac¢injavanja izvestaja o javnim nabavkama;

14) sacinjava tromesecni, polugodisnji i godi$nji izveStaj o javnim nabavkama;
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15) propisuje nacin i program struénog osposobljavanja i nacin polaganja stru¢nog ispita
za sluzbenika za javne nabavke i vodi registar sluzbenika za javne nabavke;

16) upravlja Portalom javnih nabavki;

17) preduzima mere radi razvoja i unapredenja sistema javnih nabavki;

18) podnosi zahtev za zastitu prava;

19) obaveStava Drzavnu revizorsku instituciju i budzetsku inspekciju kada utvrdi
nepravilnosti u sprovodenju postupaka javnih nabavki i dostavljanju izvestaja o
javnim nabavkama;

20) pokrec¢e prekrsajni postupak kada na bilo koji nacéin sazna da je uéinjena povreda
ovog zakona koja mozZe biti osnov prekrSajne odgovornosti;

21) pokrece postupak za utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci;

22) priprema modele odluka i drugih akata koje narucilac donosi u postupku javne
nabavke;

23) prikuplja statisticke i druge podatke o sprovedenim postupcima, zaklju¢enim
ugovorima o javnim nabavkama i o efikasnosti sistema javnih nabavki u celini;

24) objavljuje i distribuira odgovarajucu struc¢nu literaturu;

25) prikuplja informacije o javnim nabavkama u drugim drzavama;

26) priprema planove i normativne akte i uz saglasnost Vlade preduzima druge aktivnosti
u vezi sa pregovorima o pristupanju Evropskoj uniji, u oblasti javnih nabavki;

27) saraduje sa stranim institucijama i stru¢njacima iz oblasti javnih nabavki;

28)saraduje sa drugim drzavnim organima i organizacijama, organima teritorijalne
autonomije i lokalne samouprave;

29) obavlja druge poslove u skladu sa zakonom.

Po pitanju efikasne kontrole i nadzora, izuzetno su vazna nova ovlaséenja Uprave za javne
nabavke — narocito pravo da pokrene prekrsajni postupak kada na bilo koji nacin sazna da je
ucinjena povreda zakona koja moZe biti osnov prekrsajne odgovornosti, kao i pravo da
pokrene postupak za utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci. Ovim Uprava stice
efikasne instrumente u pogledu vrsenja nadzora. medutim, nije jasno zasto je nadleznost
ustanovljena samo u odnosu na prekrsaje, ali ne i na krivi¢na dela, tako da bi ovo mogao biti
nedostatak. Iako postoji opsta obaveza prijavljivanja kriviécnih dela, ovo je npr. izricito
predvideno kao ovlaséenje DRI, a sasvim je logi¢no predvideti navedeno i kao nadleznost
Uprave za javne nabavke koja se neposredno i iskljucivo bavi oblas¢u javnih nabavki.

Uprava za javne nabavke ima direktora koga iz redova stru¢njaka u oblasti javnih nabavki
postavlja Vlada, i to nakon sprovedenog konkursa. Kako je re¢ o postavljanju od strane
Vlade, rec je o daleko manjem stepenu nezavisnosti nego sto je npr. kod DRI, ali kako je reé¢
0 posebnoj organizaciji koja nije u sastavu nekog posebnog ministarstva, obezbeduje se
zastita od neposrednih uticaja ministarstava, a samim time posredno i politickih uticaja.

Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, uz Upravu za
javne nabavke, za oblast javnih nabavki predstavlja najznacajniju instituciju. Po prethodno
vaze¢em zakonu Republicka komisija je kao samostalan i nezavisan organ Republike Srbije,
koji obezbeduje zastitu prava ponudaca i javnog interesa u postupcima javnih nabavki.
Republicka komisija ima sledece nadleznosti:
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1) odlucuje o zahtevima za zastitu prava ponudaca i javnog interesa (u daljem tekstu:
zahtev za zastitu prava);

2) odluéuje o zalbama izjavljenim protiv zaklju¢aka narucioca;

3) odlucuje o predlogu narucioca da podneti zahtev za zastitu prava ne zadrzava
aktivnosti u postupku javne nabavke;

4) odlucuje o troskovima postupka zastite prava;

5) prati sprovodenje odluka koje donosi;

6) saraduje sa stranim institucijama i struénjacima u oblasti javnih nabavki;

7) obavlja i druge poslove u skladu sa zakonom.

Re¢ je o kvazi sudskoj ulozi koju obavlja Republi¢ka komisija, odnosno o reSavanju sporova
u postupcima zastite prava kao sustinskoj nadleznosti.

Po prethodno vazeéem zakonu, Republicku komisiju ¢ine predsednik i Cetiri ¢lana, koje bira
i razreSava Skupstina na predlog Vlade na period od pet godina. Za predsednika, odnosno
¢lana Republicke komisije, isto lice moZe biti birano najvise dva puta.

Po vazeéem zakonu Republicka komisija je samostalan i nezavisan organ Republike Srbije,
koji obezbeduje zastitu prava u postupcima javnih nabavki. republi¢ka komisija ima sledec¢e
nadleznosti:

1) odlucuje o zahtevu za zastitu prava;

2) odluéuje o zakljucenju ugovora u slucaju iz ¢lana 30. stav 3. zakona (u slucaju
postojanja sukoba interesa);

3) odlucuje o zalbi protiv zakljuc¢ka narucioca i Uprave za javne nabavke;

4) odlucuje o predlogu narucioca da podneti zahtev za zaStitu prava ne sprecava
donos$enje odluke, odnosno zaklju¢enje ugovora ili okvirnog sporazuma;

5) odlucuje o predlogu podnosioca zahteva za zastitu prava da se zabrani zakljucenje ili
izvrSenje ugovora o javnoj nabavci;

6) odlucuje o troskovima postupka zastite prava i trosSkovima pripreme ponude;

7) prati i kontroliSe sprovodenje odluka koje donosi;

8) izrice novcane kazne naruciocu i odgovornom licu narucioca;

9) ponistava ugovor o javnoj nabavci;

10) vodi prekrsajni postupak u prvom stepenu;

11) pokrece postupak za utvrdivanje niStavosti ugovora o javnoj nabavci;

12) saraduje sa stranim institucijama i stru¢njacima u oblasti javnih nabavki;

13) obavlja i druge poslove u skladu sa zakonom.

Primetno je znadajno proSirenje nadleznosti Republicke komisije, kojima se povecéava i
ucvrscuje kvazi sudska uloga Komisije. Pored nadleznosti koja se odnose na odluc¢ivanje u
postupku zastite prava, posebno su znacajna ovlaséenja u pogledu izricanja novéanih kazni
naruciocu, vodenja prekrSajnog postupka u prvom stepenu i ponistavanja ugovora.
Prekrsajni postupak je po opstim propisima u nadleznosti prekrSajnih sudova, dok je
ponistavanje ugovora nadleznost koja tradicionalno pripada sudovima. Rec¢ je o izuzetno
znacajnim ovlaséenjima i potpuno novim nadleznostima. Principijelno se postavlja pitanje
da li je ovo pitanje trebalo urediti na ovakav nacin, no ocigledno je zakonodavac polazio od
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pretpostavke da ¢e koncentracija ovakvih nadleznosti u Republickoj komisiji znacdajno
doprineti efikasnosti sistema javnih nabavki. Da li ¢e se ovakvo ocekivanje ostvariti, i da li ¢e
Republicka komisija imati kapaciteta za efikasno vrsenje ovih ovlaséenja, rano je za ocenu, iz
razloga kako je vazeci zakon stupio na snagu 01.04.2013. godine.

Po vazeéem zakonu Republicka komisija ima predsednika i Sest c¢lanova, koje bira i
razreSava Narodna skupstina na predlog odbora nadleznog za finansije, ¢ime se obezbeduju
predispozicije za nezavisan rad ovog tela. Predsednik i ¢lanovi Republicke komisije biraju se
na period od pet godina. Isto lice moze dva puta biti birano za predsednika Republicke
komisije. Za ¢lana Republicke komisije isto lice moze biti birano najvise dva puta, pod
uslovom da nije birano za predsednika Republicke komisije.

U Zakonu o javnim nabavkama pominje se i odredena uloga organa nadleznog za borbu
protiv korupcije, odnosno Agencije za borbu protiv korupcije. Tako se u ¢l. 21. st. 6.
navodi da je Uprava za javne nabavke duzna da u saradnji sa drzavnim organom nadleznim
za borbu protiv korupcije sacini plan za borbu protiv korupcije u javnim nabavkama i dostavi
Vladi na usvajanje. Zatim se dalje navodi da je lice zaposleno na poslovima javnih nabavki ili
bilo koje drugo lice angazovano kod narudioca, kao i svako zainteresovano lice koje ima
podatke o postojanju korupcije u javnim nabavkama duzno da o tome odmah obavesti
Upravu za javne nabavke, drzavni organ nadlezan za borbu protiv korupcije i nadlezno
tuzilastvo. U slucaju krSenja zabrane zaposljavanja predstavnika naruéioca kod ponudaca iz
¢l. 25. st. 1. Zakona, narudilac je u obavezi da obavesti drzavni organ nadlezan za borbu
protiv korupcije i nadlezno tuzilastvo. Re¢ je o ulozi koja nije od sustinske vaznosti za sistem
i poslove javnih nabavki, mahom se radi o dostavljanju podataka koja su od interesa za
delokrug rada Agencije, dok je znacajnija uloga koja predstavlja ucestvovanje u izradi plana
za borbu protiv korupcije u javnim nabavkama. Agencija je samostalan i nezavistan organ
koji odgovara za svoj rad Narodnoj skupstini. Organi Agencije su Odbor i direktor. Odbor
Agencije bira i razreSava direktora. Odbor agencije ima devet ¢lanova koje na period od Cetiri
godine bira Narodna skupstina. Isto lice moze da bude izabrano za ¢lana odbora najvise dva
puta.

Takode se ureduje i uloga organa nadleznog za zastitu konkurencije u oblasti javnih nabavki,
odnosno Komisije za zastitu konkurencije. Tako se navodi da ¢e u sluc¢aju postojanja
osnovane sumnje u istinitost izjave o nezavisnoj ponudi ) koja se obavezno dostavlja kao deo
ponude), narucilac odmah obavestiti organizaciju nadleznu za zastitu konkurencije. Svako
zainteresovano lice, odnosno lice zaposleno ili na drugi nadin radno angazovano kod
zainteresovanog lica duzno je da obavesti organizaciju nadleznu za zastitu konkurencije,
ukoliko ima bilo koji podatak o povredi konkurencije u postupku javne nabavke. Komisiji za
zastitu konkurencije se dostavlja obaveStenje u vezi sa situacijom iz ¢l. 80. st. 12. Zakona,
odnosno kada dobavljac¢ kao podizvodaca angazuje lice koje nije navedeno u ponudi. Rec je o
ulozi koja takode nije od sustinske vaznosti za oblast javnih nabavki, ve¢ o dostavljanju
obavestenja od znacaja za delokrug rada Komisije. Medutim, u ¢l. 167. Zakona predvida se
jedno izuzetno vazno ovlaséenje Komisije za zastitu konkurencije. Organizacija nadlezna za
zastitu konkurencije, moze ponudacu, odnosno zainteresovanom licu izre¢i meru zabrane
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uce$ca u postupku javne nabavke ako utvrdi da je ponudaé, odnosno zainteresovano lice
povredilo konkurenciju u postupku javne nabavke u smislu zakona kojim se ureduje zastita
konkurencije. Mera moze trajati do dve godine. Protiv ove odluke moze se pokrenuti upravni
spor u roku od 30 dana od dana prijema odluke. Re¢ je o izuzetno znacajnom ovlascenju u
borbi protiv kartelskih udruzivanja, ¢ijom primenom se lica koja su povredila konkurenciju u
potpunosti isklju¢uju iz poslova javnih nabavki za period do dve godine. KoriSéenje ovog
ovlas¢enja na snazan nacin moze uticati na postovanje pravila o konkurenciji. Komisija za
svoj rad odgovara Narodnoj skupstini, ¢ime se obezbeduje potencijal za nezavisan rad.
organi komisije su Savet i predsednik komisije. Savet ¢ine predsednik komisije i Cetiri ¢lana
koje bira i razreSava Narodna skupstina na predlog nadleznog odbora za poslove trgovine.
Predsednik Komisije i ¢lanovi Saveta se biraju na mandat od pet godina, sa moguénoséu
ponovnog izbora.

Poslove zastite prava obavlja Republicka komisija za zastitu prava u postupcima
javnih nabavki na nacin kako je gore objasnjeno u radu. Medutim, pored Republicke
komisije, ovlas¢enja znacajna za ostvarenje zastite prava imaju i sudovi. U ¢l. 159. Zakona
propisano je da se protiv odluke Republicke komisije ne moze izjaviti zalba, te da se protiv
odluke Republi¢ke komisije moZe pokrenuti upravni spor u roku od 30 dana od dana
prijema odluke. Upravni spor se mozZe pokrenuti i ukoliko u rokovima predvidenim zakonom
Republicka komisija nije donela i dostavila svoju odluku. Pred Upravnim sudom u
upravnom sporu odludivace se o zakonitosti akata Republicke komisije. Dosadasnja praksa
Upravnog suda je omogucéavala samo podnosiocima zahteva za zastitu prava koji nisu
zadovoljni odlukom komisije da tuzbom pokrenu upravni spor, ali ne i naruciocima, buduci
da su narucioce tretirali pre svega kao prvostepeni organ. Budu¢i da narucilac istovremeno
ima i polozaj strane u sporu, ¢iji interesi mogu biti oSteéeni nezakonitom odlukom, ovakav
stav zasluzuje kritiku.

Kao §to je reéeno, po vaze¢em Zakonu Republicka komisija za zastitu prava kao prvostepeni
organ vodi prekrSajni postupak za prekrSaje propisane Zakonom o javnim nabavkama.
Prekrsajni postupak pokreée se na zahtev Uprave za javne nabavke, DRI, drugog ovlaséenog
organa ili po sluzbenoj duznosti, odmah po saznanju za prekrsaj. U pogledu ove nadleznosti,
postoji drugostepena nadleznost Viseg prekrSajnog suda. Protiv prvostepenog reSenja
Republicke komisije u prekrSajnom postupku, mozZe se izjaviti zalba ViSem prekrsajnom
sudu.

Od sudskih nadleznosti vazno je napomenuti i nadleznost Ustavnog suda. Naime, narucioci
su obavezni da u definisanom roku donesu interni akt iz ¢l. 22. Zakona o javnim nabavkama
kojim c¢e blize urediti postupak javne nabavke, a narocito nacin planiranja nabavki
(kriterijume, pravila i nadin odredivanja predmeta javne nabavke i procenjene vrednosti,
nacin ispitivanja i istrazivanja trzista), odgovornost za planiranje, ciljeve postupka javne
nabavke, nacin izvrSavanja obaveza iz postupka, nacin obezbedivanja konkurencije,
sprovodenje i kontrolu javnih nabavki, na¢in pracenja izvrSenja ugovora o javnoj nabavci.
Kada Uprava za javne nabavke uoci nesaglasnost internog akta sa Zakonom, obavestice
narucioca i dati predlog o nac¢inu uskladivanja i odrediti rok. Ukoliko narucilac ne postupi na
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nacin i u datim rokovima, Uprava za javne nabavke ¢e obavestiti organ koji vrsi nadzor nad
poslovanjem narucioca i pokrenuti postupak pred ustavnim sudom.

Za sporove po pitanju primene ugovora zakljucenih u javnim nabavkama, naknade Stete,
raskida, tuzbe za utvrdenje niStavosti i slicno, nadlezni su sudovi opste i posebne
nadleznosti, u skladu sa zakonom. Razgrani¢enje nadleznosti se vrsi u okviru opstih normi o
nadleznosti koje propisuje Zakon o uredenju sudova (,Sl. glasnik RS“ br. 116/2008,
104/2009, 101/2010, 101/2011).

4. PREGLED RIZIKA ZA POJAVU KORUPCIJE U JAVNIM NABAVKAMA

Novi zakon o javnim nabavkama unosi novine u oblasti javnih nabavki, kako u pogledu postupka
javnih nabavki i poloZaja ponudaca, tako i u pogledu nadleznosti organa od kojih su neke i kvazi
sudske, kao i u pogledu posledica krsenja zabrane sukoba interesa. Kako stoji u ObrazloZenju
tada Predloga zakona o javnim nabavkama, vaze¢i Zakon o javnim nabavkama nije bio uskladen
sa direktivama Evropske unije donetim pre usvajanja tog zakona, tacnije Direktivom
2004/18/EZ o uskladivanju postupaka za dodelu javnih ugovora o radovima, dobrima i
uslugama, Direktivom 2004/17/EZ kojom se uskladuju postupci nabavke subjekata koji deluju u
oblasti vodoprivrede, energetike, saobracaja i postanskih usluga, kao ni Direktivom 2007/66/EZ
kojom se unapreduje postupak revizije u vezi sa dodelom ugovora o javnim nabavkama. Prema
misljenju predlagaca, propustena je prilika da se znacajnije unapredi sistem javnih nabavki i da
se uskladi sa pravnim tekovinama Evropske unije. Postoje¢i Zakon ocenjen je neadekvatnim,
¢ija primena ne samo da nije unapredila sistem javnih nabavki, ve¢ je u nekim elementima kao
sto je konkurentnost, predstavljala korak nazad“.s

U ObrazloZenju Predlog zakona navedeno je da je nedostatak postojeteg zakona i mogucnost
zakljucenja ugovora o javnim nabavkama i u sluc¢aju postojanja sukoba interesa, kao i upotrebe
pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva bez efikasnog mehanizma za
sprecavanje zloupotrebe ovog postupka. Posebno je ukazano na postupak javne nabavke male
vrednosti i neadekvatno uredenje istog podzakonskim aktom koji je rezultirao time da je ovaj
postupak netransparentan, nekonkurentan i neefikasan, i nadasve koruptivan. Takode, u
ObrazlozZenju je istaknuta neusaglasena praksa u primeni Zakona, kao i neadekvatan nadzor nad
primenom zakona a koje se ogleda u nedovoljnim ovlas¢enjima, nadleznostima i kapacitetima
relevantnih organa, tacnije Uprave za javne nabavke, Republicke komisije za zasStitu prava i
DrZavne revizorske institucije. Predviden kratak rok zastarelosti prekrsaja od godinu dana, kao i
blage kazne za odgovorna lica, dodatni su razlog losih efekata Zakona iz 2008. godine.

5 v . . .
Iz ObrazloZenja Predloga zakona o javnim nabavkama.
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Javne nabavke u Zakonu o javnim nabavkama

Zakon o javnim nabavkama® ureduje planiranje javnih nabavki, uslove, naéin i postupak
javne nabavke, reguliSe centralizaciju javnih nabavki, ureduje javne nabavke u oblasti
vodoprivrede, energetike, saobracaja i postanskih usluga i u oblasti odbrane i bezbednosti,
odreduje nacin evidentiranja podataka o javnim nabavkama, odreduje poslove, nacin rada i
oblik organizovanja Uprave za javne nabavke i Republicke komisije za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki; odreduje nacin zaStite prava u postupcima javnih nabavki i u
drugim slucajevima u skladu sa zakonom.

Zakon predvida nekoliko postupaka javnih nabavki: otvoreni postupak, restriktivni postupak,
kvalifikacioni postupak, pregovaracki postupak sa objavljivanjem poziva za podnoSenje ponuda,
pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda, konkurentni dijalog,
konkurs za dizajn, postupak javne nabavke male vrednosti (¢l. 31). Javne nabavke male
vrednosti su nabavke istovrsnih dobara, usluga ili radova ¢ija je ukupna vrednost na godi$njem
nivou manja od 3.000.000 dinara (¢l. 39).

Zakon uslovljava pokretanja postupka javne nabavke ukoliko je ista predvidena u planu
narucioca i ukoliko su u budzetu predvidena sredstva za konkretnu javnu nabavku (¢l. 52).
Izuzetak od ovog pravila postoji u slucaju da nije usvojen budzet (Republike Srbije, teritorijalne
autonomije, lokalne samouprave ili finansijski plan narucioca), ali samo do iznosa sredstava
planiranih u skladu sa propisom o privremenom finansiranju. Ovaj plan naruéilac je duzan da
donese do 31. januara za tekuéu godinu sa detaljnim opisom javne nabavke, a koji sadrzi,
izmedu ostalog, predmet i iznos planiranih sredstava, procenjenu vrednost, vrstu postupka,
okvirne datume pokretanja, zakljucenja, kao i izvrSenja ugovora o javnoj nabavci (¢l. 51).
Narucilac je duzan da za postupke javnih nabavki obrazuje komisiju od kojih je jedan sluzbenik
za javne nabavke, a sva lica su obavezna da potpisu izjavu kao potvrdu da u predmetnoj nabavci
nisu u sukobu interesa (¢l. 54).

Postupak javne nabavke mora prethodno biti objavljen kao oglas i mora sadrzati podatke o
javnoj nabavci, a koji se objavljuje na Portalu javnih nabavki, kao i na internet stranici naruéioca

(€l. 55 = 57).

Svaki organ, kao narudilac u postupku javnih nabavki duzan je da aktom o sistematizaciji radnih
mesta odredi radno mesto u okviru kojeg ¢e se obavljati poslovi javnih nabavki, kao sluzbenika
za javne nabavke. Lice mora da bude obucéeno za obavljanje poslova javnih nabavki prema
nacéinu i programu osposobljavanja, i mora da ima polozZeni strucni ispit, o ¢emu odlucuje
Uprava za javne nabavke (¢l. 134).

Posebne odredbe odnose se na javne nabavke u oblasti odbrane i bezbednosti (¢l. 127 — 131).
Organi koji su narucioci dobara i usluga koji su definisani predmet javne nabavke u oblasti
odbrane i bezbednosti ne podlezu obavezi podnosenje izvestaja Upravi za javne nabavke. Zakon
propisuje obavezu naruciocima da dostave godis$nji izvestaj Vladi i nadleznom odboru Narodne
skupstine koji sadrzi podatke o predmetu nabavke, nac¢inu na koji je postupak sproveden,

® “s| glasnik RS”, br. 124/2012.
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podnetim ponudama, kriterijumima za izbor najpovoljnije ponude, zaklju¢enom ugovoru i
dobavljacu.

Javne nabavke i pravo na pristup informacijama od javnog znac¢aja

Prema Zakonu o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,” pravo na
slobodan pristup informacijama ostvaruje se na dva nacina. Pored uobicajenog nacina
ostvarivanja prava, odnosno podnosenja zahteva za pristup informacijama organima javnih
vlasti, Zakon propisuje i obavezu objavljivanja Informatora o radu drzavnih organa (¢l. 39).
Drzavni organ duzan je da objavi Informator sa osnovnim podacima o svom radu, koji sadrzi
pored ostalih informacija i podatke o budZetu i sredstvima rada. Ova zakonska obaveza
obuhvata one podatke za koje se pretpostavlja da su od javnog interesa. Na ovaj nacin ostvaruje
se pravo na pristup informacijama bez neophodnog angazovanja lica da pojedina¢no zahteva
informacije za koje javnost ima interes da zna.

Prema Uputstvu za izradu i objavljivanje informatora o radu drzavnog organa® Poverenika za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, drzavni organ je u obavezi da
informator objavi na svojoj internet prezentaciji (t. 11), kao i da ga aZurira meseéno, umesto
jednom godisnje kako je to propisano Zakonom. Uputstvom je detaljno propisana sadrzina
informatora o radu, a koji mora da sadrzi poseban deo koji se odnosi na podatke o javnim
nabavkama. Prema tacki 33 Uputstva, drZzavni organ je duzan da u informator unese plan javnih
nabavki drzavnog organa za prvu prethodnu i tekuéu godinu, kao i podatke o sprovedenim
javnim nabavkama u prvoj prethodnoj godini i u proteklim tromesecjima tekuce godine.

U slucaju nabavki koje su izuzete iz primene zakona kojim se ureduju javne nabavke po nekom
osnovu (npr. hitnost, poverljivost), dakle izuzetaka od primena opstih pravila za javne nabavke,
prema Zakonu, organ je duzan da u informator unese podatke o ukupnoj vrednosti takvih
nabavki po svakom osnovu iskljucenja u protekloj i tekuéoj godini. Takode, organ je duzan da u
informatoru oznadi link ka mestu na veb-prezentaciji drzavnog organa na kojem se objavljuju
informacije o teku¢im javnim nabavkama.

Zakon propisuje prekrsaj za odgovorno lice u drzavnom organu u sluc¢aju da drzavni organ
propusti da izradi informator sa propisanim podacima o svom radu, a za koji je propisana
novcana kazna u iznosu od 5.000 do 50.000 dinara. Nadzor nad primenom Zakona, ukljuc¢ujuci
i obaveze objavljivanja informatora o radu vrsi ministarstvo nadlezno za poslove uprave, sada
Ministarstvo pravde i drzavne uprave.

Treba ista¢i da se obaveza objavljivanja informatora ne odnosi na sve organa javne vlasti koji su
prema Zakonu duzni da postupaju po zahtevima za pristup. Obaveza se odnosi na uzi krug
organa, drzavne organe koji su u smislu Zakona drzavni organi, organe teritorijalne autonomije,
organe lokalne samouprave, kao i organizacije kojima je povereno vrsenje javnih ovlaséenja (¢l.
3 st. 1t. 1). Od ove obaveze izuzeta su pravna lica koje osnivaju ovi drzavni organi ili ih u celini ili
u preteznom delu finansiraju.

71s]. glasnik RS", br. 120/2004, 54/2007, 104/2009 | 36/2010.
8 15). glasnik RS" br. 68/2010.
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Sukob interesa u Zakonu o javnim nabavkama

Zabrana sukoba interesa sadrzana je i Zakonu o javnim nabavkama? usvojenom krajem
2012. godine. Ovaj zakon primenjuje se od 1. aprila 2013.

Pre svega, ¢lanom 29 Zakona propisana je zabrana sukoba interesa, a koji postoji u sluc¢ajevima
da odnos narucioca i ponudaca moze uticati na nepristrasnost narucioca pri donosenju odluke u
postupku javne nabavke i to: ako predstavnik narucioca ili sa njim povezano lice ucestvuje u
upravljanju ponudaca, ili poseduje vise od 1% udela, odnosno akcija ponudaca, ili je zaposleno ili
radno angazovano kod ponudaca ili sa njime poslovno povezano.

Zakon zabranjuje zakljucenje ugovora u javnoj nabavki sa ponudadem u sluc¢aju postojanja
sukoba interesa. Izuzetno, Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki
odobrice zakljuéenje ovakvog ugovora na zahtev narucioca ako narucilac dokaze da bi zabrana
zakljucenja ugovora prouzrokovala velike teskoce u radu ili poslovanju narucdioca koje su
nesrazmerne vrednosti javne nabavke, odnosno znacajno ugrozila interes Republike Srbije, da je
preduzeo sve mere radi suzbijanja Stetnih posledica, da ostali ponudaci ne ispunjavaju uslove iz
postupka, odnosno da je nakon rangiranja njihovih ponuda razlika u ceni veca za 10% ili broj
pondera ve¢i za deset u korist izabranog ponudaca (¢l. 30).

Zanimljivo je da odredba sadrzi imperativ u reci ,¢e odobriti“ Republi¢koj komisiji za zastitu
prava u postupcima javnih nabavki da odobri zakljuéenje ovakvog ugovora, a ne otvara
moguénost diskrecione ocene Komisiji da utvrdi da li bi u konkretnom slucaju zabrana
zaklju¢enja ugovora prouzrokovala velike teskoc¢e u radu ili poslovanju narucioca koje su
nesrazmerne vrednosti javne nabavke. U slucaju zakljuc¢enja ugovora, odluka Komisije objavljuje
se na internet stranicama svih ucesnika u postupku donosenja odluke odobrenja ugovora — na
sajtu narucioca, Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, kao i na
Portalu javnih nabavki (¢l. 30 st. 3).

Javne nabavke i krivi¢no pravo

Zloupotreba u vezi sa javnim nabavkama nedavno je predvidena kao posebno kriviéno delo
Zakonom o izmenama i dopunama Kriviécnog zakonika'e krajem 2012. godine
propisano je novo kriviéno delo u grupi kriviénih dela protiv privrede. Ova odredba stupila je na
snagu 1. januara 2013. godine. Time je znatno poostrena politika borbe protiv korupcije i
zloupotrebe u postupku javnih nabavki.

Novi ¢lan Krivicnog zakonika 234a propisuje krivicno delo zloupotrebe u vezi sa javnom
nabavkom i glasi:

(1) Odgovorno lice u preduzecu ili drugom subjektu privrednog poslovanja koje ima svojstvo
pravnog lica ili preduzetnik, koji u vezi sa javnom nabavkom podnese ponudu zasnovanu

% 15|, glasnik RS", br. 124/2012.:
10vg) glasnik RS" br. 121/2012.
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na laznim podacima, ili se na nedozvoljen nacin dogovara sa ostalim ponudacdima, ili
preduzme druge protivpravne radnje u nameri da time utice na donosenje odluka
narucioca javne nabavke, kaznice se zatvorom od Sest meseci do pet godina.

(2) Kaznom iz stava 1. ovog ¢lana kazni¢e se odgovorno ili sluzbeno lice u naruciocu javne
nabavke koje iskori§¢avanjem svog polozaja ili ovlas¢enja, prekoracenjem granice svog
ovlascéenja, ili nevrSenjem svoje duznosti krsi zakon ili druge propise o javnim
nabavkama i time prouzrokuje Stetu javnim sredstvima.

(3) Ukoliko je delo iz st. 1. i 2. ovog ¢lana uéinjeno u vezi sa javnom nabavkom ¢ija vrednost
prelazi iznos od sto pedeset miliona dinara, ucinilac ¢e se kazniti zatvorom od jedne do
deset godina.

(4) Ué¢inilac iz stava 1. ovog ¢lana 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 utice na donosenje odluka narucioca pre nego sto
on donese odluku o izboru ponude, mozZe se osloboditi od kazne.

Javne nabavke i prekrsajno prava

Clanom 169 Zakona predvideni su prekrsaji za koje su propisane novéane kazne za naruéioce u
iznosu od 100.000 do 1.000.000 dinara, odnosno za odgovorno lice narucioca u iznosu od
30.000 do 80.000 dinara. TeZi oblik prekrSaja predviden je u posebni sluéajevima krsenja
Zakona, a zapreteni su novéanim kaznama od 200.000 do 1.500.000 dinara za narucioca,
odnosno od 80.000 do 150.000 dinara za odgovorno lice.

TeZe oblike prekrsaja predstavlja, izmedu ostalog, da narucilac zakljuci ugovor o javnoj nabavci
u slucaju postojanja sukoba interesa, ili da izmeni ugovor o javnoj nabavci, a da razlog izmene
nije objektivna okolnost ili razlog za izmenu nije predvideo u konkursnoj dokumentaciji ili nije
objavio odluku ili nije dostavio izveStaj nadleznim organima. Takode, tezi prekrsaj postoji i u
sluéaju nepostupanja po odluci Republicke komisije za zaStitu prava u postupcima javnih
nabavki.

Prekrsaji su propisani i za ponudace.

U pogledu prekrsajnog gonjenja Zakon o javnim nabavkama predviden je duzi rok zasterelosti
preksajnog gonjenja od opSteg roka zasterelosti. Tako, ¢lanom 171, propisano je da je rok
zastarelosti za gonjenje za prekrSaj tri godine, umesto dve kako je propisano Zakonom o
prekrsajima. Ujedno, treba istaci da je ovaj rok kraéi od roka zastarelosti prekrsajnog gonjenja
za prekrsaja predvidene Zakonom o finansiranju politickih subjekata, a koji iznosi pet godina.

Nadleznost Uprave za javne nabavke

Uprava za javne nabavke je posebna organizacija, i vr$i nadzor nad primenom Zakona o javnim
nabavkama, donosi podzakonske akte i obavlja struéne poslove u oblasti javnih nabavki. Uprava
prati sprovodenje postupaka javnih nabavki, kontroliSe primenu pojedinih postupaka, upravlja
Portalom javnih nabavki, priprema izvestaje o javnim nabavkama. Takode, predlaze mere za
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unapredenje sistema javnih nabavki, pruza struénu pomo¢ licima uklju¢enim u postupak javnih
nabavki (¢l. 135).

Uprava za javne nabavke nadlezna je i da uredi sadrzinu izvestaja o javnim nabavkama organa
kao i nadin vodenja evidencije o javnim nabavkama. Prema ¢lanu 132, svi narucioci su duzni da
Upravi za javne nabavke dostave tromesecne izveStaja o sprovedenim postupcima javne
nabavke; postupcima nabavke koje su bile izuzete od primene Zakona o javnim nabavkama kao i
drugim podacima. Uprava s druge strane je duzna da na osnovu dostavljenih izvestaja pripremi
zbirni izvestaj o sprovedenim postupcima i zakljuenim ugovorima i da ga objavi na Portalu
javnih nabavki i na svojoj internet stranici u roku od mesec dana od isteka roka kada su organi
bili duzni da svoje pojedinacne izveStaje dostave Upravi.

Uprava takode priprema polugodiSnji i godiSnji izvestaj o javnim nabavkama, koji takode
objavljuje na Portalu javnih nabavki i na svojoj internet stranici. Pre objavljivanja, Uprava
dostavlja izvestaj Vladi (¢l. 133).

Prema clanu 21, Uprava za javne nabavke je duZzna da u saradnji sa drZzavnim organom
nadleznim za borbu protiv korupcije sac¢ini plan za borbu protiv korupcije u javnim nabavkama i
dostavi Vladi na usvajanje. Iako se ¢ini kao pozitivnim obaveza saradnje institucija koje su
nadlezne u borbi protiv korupcije, ova odredba se odnosi na saradnju sa jednim organom, a to je
Agencija za borbu protivi korupcije, koja je samostalan i nezavisan organ. Kao nezavisan organa
Agencija je pod kontrolom jedino Narodne skupstine Repubike Srbije. Ovom odredbom se ¢ini
da se namece obaveza Agenciji da saraduje sa posebnim drzavnim organom, a da plan u ¢ijem
stvaranju ona ucestvuje bude ocenjen od strane Vlade.

Nadleznost Republi¢ke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki

Republicka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki je samostalan i nezavisan
organ Republike Srbije, koji obezbeduje zastitu prava u postupcima javnih nabavki (¢l. 138)
Zakonom o javnim nabavkama Republicka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih
nabavki dobila je i nove nadleznosti u odnosu na nadleznosti iz Zakona o javnim nabavkama iz
2008. godine.

Republi¢ka komisije ima sledeée nadleznosti (¢l. 139): odlucuje o zahtevu za zastitu prava;
odlucuje o zakljucenju ugovora u slucaju sukoba interesa; odlucuje o zalbi protiv zakljucka
narucioca i Uprave za javne nabavke; odlucuje o predlogu narucioca da podneti zahtev za zastitu
prava ne sprecava donoSenje odluke, odnosno zakljucenje ugovora ili okvirnog sporazuma;
odlucuje o predlogu podnosioca zahteva za zastitu prava da se zabrani zakljucenje ili izvrSenje
ugovora o javnoj nabavci; odlucuje o troskovima postupka zastite prava i troSkovima pripreme
ponude; prati i kontroliSe sprovodenje odluka koje donosi; izri¢e novcane kazne naruciocu i
odgovornom licu narudioca; poniStava ugovor o javnoj nabavci; vodi prekrSajni postupak u
prvom stepenu; pokrece postupak za utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci; saraduje
sa stranim institucijama i struénjacima u oblasti javnih nabavki. Republicka komisije obavlja i
druge poslove u skladu sa zakonom.
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Najznacajniju promenu u vezi sa nadleZznostima Republicke komisije predstavlja njena
nadleznost u vezi sa prekrSajnim postupkom i mogucnost donosenja odluke o prekrsajnoj
odgovornosti u prvom stepenu. Ova novela je odstupanja od pravila da sudske postupke, kakav
je, po izvrSenoj reformi pravosuda, i prekrsajni postupak vode iskljucivo sudovi. Oduzimanje
nadleznosti prekrsajnim sudovima moze biti sporna i sa stanovista Ustava, o ¢emu bi, u sluc¢aju
pokretanja postupka za ocenu ustavnosti ove odredbe, kona¢nu odluku doneo Ustavni sud
Srbije.

Prema clanu 165, prekrsajni postupak pred Republickom komisijom pokrete se na zahtev
Uprave za javne nabavke, Drzavne revizorske institucije, drugog ovlaséenog organa ili po
sluZzbenoj duznosti, odmah po saznanju za prekrsaj, a protiv prvostepenog resenja o prekrsaju
moZe se izjaviti Zalba Visem prekrsajnom sudu.

Odluku koju Republicka komisija mozZe da donese je samo reSenje. Medutim, Zakon propisuje
da o Zalbi na reSenje odlucuje Visi prekrsajni sud po pravilima prekrsajnog postupka. Dakle,
Zakon iskljucuje nadleznost prekrsajnih sudova kao sudova prvog stepena u ovim postupcima.

S tim u vezi promenjen ja sastav Republicke komisije. Pored odredba da Republicka komisija
sada ima sedam c¢lanova, odnosno predsednika i Sest ¢lanova u odnosu na ranijih pet
(predsednik i cCetiri c¢lana), promenjeni su uslovi za ¢lanove. Naime, upravo iz razloga Sto
komisija odlucuje u preksajnom postupku i na taj nacin vrsi kvazi sudsku funkciju, pojedini
¢lanovi moraju da ispunjavaju uslove potrebne za potrebne za izbor za sudiju osnovnog suda.
Tako, pored lica koje ima steceno visoko obrazovanje iz naucne oblasti pravne, ekonomske ili
tehnicko - tehnoloske nauke, najmanje pet godina radnog iskustva na poslovima javnih nabavki,
stecCen sertifikat za sluzbenika za javne nabavke i koje ispunjava druge uslove propisane za rad u
drZzavnim organima, najmanje Cetiri ¢lana Republicke komisije bira se medu licima koja su
pravnici i koji ispunjavaju uslove za izbor za sudiju osnovnog suda (¢l. 141).

Nadleznost Drzavne revizorske institucije u oblasti kontrole javnih nabavki

Prema Zakonu o javnim nabavkama Drzavna revizorska institucija moZe podneti zahtev za
pokretanje prekrsajnog postupka pred Republickom komisija za zastitu prava u postupcima
javnih nabavki (¢l. 165). Pored ovih nadleznosti, u pogledu kontrole javnih nabavki, nadleznost
DrZavne revizorske institucije uredena je Zakonom o DrZavnoj revizorskoj instituciji.

Nadleznost DRI odnosi se na Sirok krug subjekata - korisnici budzetskih sredstava Republike,
teritorijalnih autonomija i lokalnih vlasti u skladu sa propisima kojima se ureduje budzetski
sistem i sistem javnih prihoda i rashoda; organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;
budzetski fondovi osnovani posebnim zakonom ili podzakonskim aktom; Narodna banka Srbije
u delu koji se odnosi na koriséenje javnih sredstava i na poslovanje sa drzavnim budzZetom;
javna preduzecéa, privredna drustva i druga pravna lica koje je osnovao direktni odnosno
indirektni korisnik javnih sredstava; pravna lica kod kojih direktni odnosno indirektni korisnici
imaju ucescée u kapitalu odnosno u upravljanju; pravna lica koja su osnovala pravna lica u kojim
drzava ima uces¢e u kapitalu odnosno u upravljanju;pravna i fizicka lica koja primaju od
Republike, teritorijalnih autonomija i lokalnih vlasti dotacije i druga bespovratna davanja ili
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garancije; subjekti koji se bave prihvatanjem, cuvanjem, izdavanjem i koriS¢enjem javnih
rezervi; politicke stranke, u skladu sa zakonom kojim se ureduje finansiranje politickih stranaka;
korisnici sredstava EU, donacija i pomo¢i medunarodnih organizacija, stranih vlada i nevladinih
organizacija; ugovorna strana u vezi sa izvrSenjem medunarodnih ugovora, sporazuma,
konvencija i ostalih medunarodnih akata, kada je to odredeno medunarodnim aktom ili kada to
odredi ovlasceni organ; i drugi subjekti koji koriste sredstva i imovinu pod kontrolom i na
raspolaganju Republike, teritorijalnih autonomija, lokalnih vlasti ili organizacija obaveznog
socijalnog osiguranja (¢l, 10).

Prema ¢lanu 9 Zakona, Drzavna revizorska institucija vrsi revizuju, izmedu ostalog, primanja i
izdataka u skladu sa propisima o budZetskom sistemu i propisima o javnim prihodima i
rashodima; finansijskih izvestaji, finansijske transakcije, obracuni, analize i druge evidencije i
informacije subjekata revizije, svrsishodnosti raspolaganja javnim sredstvima, sistema internih
kontrola, interne revizije, ra¢cunovodstvenih i finansijskih postupaka kod subjekta revizije.
Znacajno je ista¢i da DRI nije do sada vrSila reviziju svrsishodnosti raspolaganja javnim
sredstvima, a §to je sa stanovista javnih nabavki od velikog znacaja.

Postupak revizije obuhvata ispitivanje sistema i odredenih podsistema poslovanja i sistema
internih kontrola i racunovodstva, ispitivanje ra¢unovodstvenih isprava i drugih dokumenata o
poslovanju i finansijskih izveStaja revidiranog subjekta, uvid u prostorije, objekte i sredstva za
rad, koje revidirani subjekt koristi za svoje poslovanje i druga reviziona ispitivanja i aktivnosti
potrebne radi ostvarivanja ciljeva revizije i ocene svrsishodnosti poslovanja (¢l. 38).

Kada u postupku revizije otkrije podatke koje ukazuju na postojanje elemenata prekrsaja
odnosno krivicnog dela, DRI je duzna da bez odlaganja podnese zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka, odnosno podnese krivicnu prijavu nadleznom organu, kao i da obavesti
javnog pravobranioca o sluc¢ajevima kada je radnjom subjekta revizije, odnosno pravnog lica
koje posluje sa subjektom revizije, naneta Steta javnoj imovini. S druge strane, ovi organi su
duzni da o svojim odlukama obaveste Instituciju (¢l. 41). Ovo reSenje uspostavljanja saradnje
organe se za razliku od reSenja u nekim drugim propisima ¢ini adekvatnim jer propisuje i
obavezu povratnog obaveStavanja organa kojima je DRI podneo zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka ili krivi¢nu prijavu.

Nadleznost drugih organa u oblasti kontrole javnih nabavki

U vezi sa nadleznoséu drugih organa, odnosno tela, treba spomenuti i nadleznosti Uprave za
zajednicke poslove republi¢kih organa u vezi sa javnim nabavkama republi¢kih organa, kao i
nadleznosti tela koje se na pokrajinskom nivou ili na nivou lokalne samouprave osniva kao telo
za centralizovane javne nabavke (¢l. 48). Vise lokalnih samouprava moze osnovati zajednicko
telo za centralizovane javne nabavke. Uprava za zajednicke poslove, kao i drugo telo, telo za
centralizovane javne nabavke, je narucilac koji zakljucuje okvirne sporazume ili dodeljuje
ugovore za dobra, usluge ili radove namenjene naruciocima ili direktno pribavlja dobra,
odnosno usluge za potrebe narucilaca.
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Prema ¢lanu 49 Zakona, Uprava za zajednicke poslove je telo za centralizovane javne nabavke za
potrebe drzavnih organa i organizacija, ukljucujuéi i pravosudne organe. Uprava sprovodi
iskljucivo otvoreni i restriktivni postupak javne nabavke.

Zakon sadrzi odredbu i kojim tezi da stimuliSe razvoj malih i srednjih preduzeca. Prema ¢lanu
48. St. 2, telo za centralizovane nabavke je duzno da postupak javne nabavke oblikuje na nacin
da omogu¢i ucesée malih i srednjih preduzeca. Medutim, nije jasno uredeno kako ce se ovo
ostvarivati i ¢ini se da je pre re¢ o odredbi koja svoje mesto ima u nacelima javnih nabavki, nego
u ovim odredbama.

Takode, u oblasti javnih nabavki, odnosno utvrdivanja odgovornosti za kriviéna dela, nadleznost
imaju u tuzilastva i sudovi. Poseban je slucaj organa nadleznih za utvrdivanje odgovornosti za
prekrSaj. U ovom postupcima Zakonom o javnim nabavkama iskljuena je nadleznost
prekrSajnih sudova. Samo je Visi prekrsajni sud nadlezan, po Zalbi na reSenje Republicke
komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki.

Zakljuéak

Novi Zakon o javnim nabavkama predstavlja pokusaj unapredenja sistema javnih nabavki i
smanjenja moguénosti uticaja na ishode postupka javnih nabavki i korupcije s tim u vezi. Bilo bi
potrebno izvrsiti evaluaciju efekata zakona, a kao jedan od pokazatelja mogao bi se uzeti i broj
ponudaca za odredene javne nabavke Sto bi indirektno ukazivalo na percepciju pravnih lica da se
postupak vodi u skladu sa propisima i da je sustinski otvorena moguénost da najbolji bude
izabran.

Sporna je odredba o kvazi sudskoj nadleznosti Republicke komisije za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki, a posebno s obzirom na to da postoje prekrsajni sudovi, kao sudovi
posebne nadleznosti. Ovakvo resenje imalo bi viSe smisle u nekom prethodnom periodu kada
organi za prekrsaje nisu potpadali pod definiciju sudskih organa i kada su i oni donosili resenja
umesto presuda. Ostaje otvoreno pitanje da li je propisom o izboru ¢lanova Republi¢ke komisije
i kvalifikacija vetine ¢lanova uklonjen ovaj nedostatak. Pitanje je kako postupiti u momentu
kada, nezavisno od ciklusa izbora clanova, Republicka komisija nema propisan zakonski
minimum ¢lanova koji ispunjavaju uslove za izbor za sudiju osnovnog suda.

Takode je izmedu ostalog i sporna indirektna obaveza Agencije za borbu protiv korupcije
uspostavljena Zakonom o javnim nabavkama, a koja se odnosi na saradnju sa Upravom za javne
nabavke i pripreme plana koji ée usvojiti Vlada. Prema clanu 3 Zakona o Agenciji za borbu
protiv korupcije, Agencija je odgovorna Narodnoj skupstini.

Kao pozitivan korak napred u borbi protiv korupcije je veoma znacajno i usvajanje Zakona o
izmenama i dopunama Krivicnog zakonika kojim je kao posebno krivicno delo propisano
kriviéno delo zloupotrebe u vezi sa javnim nabavkama. Propisane su visoke kazne za ucinioca.
Ono Sto, medutim, nedostaje u ovim odredbama, je primena mere bezbednosti protiv
odgovornih lica u organima javnih vlasti, kao $to bi bila zabrana vrsenja poziva, delatnosti i
duznosti. U svakom slucaju, ostaje da se vide efekti novela u krivicnom pravu, kako u smislu
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kriviénog gonjenja i osude ucinilaca, tako i u smislu prevencije zloupotrebe u vezi sa javnim
nabavkama.
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