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UvOD

Alarm izves$taj za Poglavlje 5 o stanju i nalazima u oblasti javnih na-
bavki je prvi od Sest planiranih izves$taja tokom trogodi$njeg projek-
ta ,Ka efikasnijem sistemu javnih nabavki u Srbiji”, koji od decembra
2018. godine realizuju Centar za primenjene evropske studije (CPES)
i Udruzenje profesionalaca u javnim nabavkama (UPJN), uz podrsku
Delegacije Evropske unije u Srbiji.

Iako je ovo trebalo da bude drugi od dva planirana broja u 2019.
godini, ovaj izvestaj izlazi kao dvobroj, jer dva vazna strateSka doku-
menta koja je trebalo da budu tema prvog broja nisu doneta do 30.
septembra, te je dalje ¢ekanje na njihovo donoSenje i usvajanje izgu-
bilo svaki smisao. A rec je o klju¢nim dokumentima kojima se ureduje
oblast javnih nabavki u Srbiji — Zakon o javnim nabavkama (ZJN) i
Strategija razvoja javnih nabavki za period 2019-2023.

Zbog svega navedenog, ovaj dvobroj izlazi u oktobru 2019. godi-
ne, sa ciljem da predstavi stanje u oblasti javnih nabavki na osnovu
vazecih strateSkih dokumenata, analiza i izveStaja drzavnih organa i
medunarodnih organizacija, izveStaja organizacija civilnog drustva,
kao i da ponudi klju¢ne nalaze i preporuke za naredni period, posebno
sa stanovista relevantnog za pregovaracki proces u okviru Poglavlja
5 — Javne nabavke.

Naredni Alarm izvestaji ¢e na osnovu javno dostupnih podataka
pratiti u kojoj meri nadlezni organi ispunjavaju svoje obaveze predvi-
dene akcionim planovima u vezi sa javnim nabavkama, i druge srodne
inicijative relevantne za javne nabavke. Pored toga, Alarm izvestaji ¢e
se oslanjati i na nove nalaze, ukljuc¢ujuci i nalaze drugih OCD i istra-
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zivackih novinara, a posebno slucajeve u kojima se sumnja da je doslo
do zloupotrebe javnih sredstava, korupcije i/ili neracionalnog trosenja
javnih resursa, odnosno para poreskih obveznika Srbije.

Poseban akcenat u narednim Alarm izveStajima bi¢e o stanju i
nalazima u vezi sa javnim nabavkama u tri odabrane oblasti, koje su
od najviSeg javnog znacaja jer imaju direktan uticaj na svakodnevni
zivot gradana i za koje se, s druge strane, izdvaja znac¢ajan iznos jav-
nih sredstava. To su infrastruktura, zdravstvo i zastita Zivotne sredi-
ne. Cilj je da se zajednickim pristupom i delovanjem zainteresovanih
strana (OCD, medija, javne administracije, privatnog sektora, regula-
tornih tela, stru¢ne javnosti) u pogledu strategije, regulative i prakse
u sistemu javnih nabavki i borbe protiv korupcije, uspostavi mreza
na nacionalnom i lokalnom nivou i ostvari pozitivan pomak u javnim
nabavkama, omoguc¢i razmena informacija, znanja i najbolje prakse,
ali i ukaZe na ,ranjiva mesta” u sistemu javnih nabavki — mesta koja
su najpodloznija zloupotrebama i korupciji.

Ovaj dvobroj obuhvata dve tematske celine, koje se odnose na
glavni cilj projekta: smanjenje korupcije uspostavljanjem efikasnog siste-
ma javnih nabavki i uvodenje odgovornosti u troSenju javnih sredstava.

U prvoj celini dat je pregled antikoruptivne regulative u javnim
nabavkama i efekti ove regulative u praksi. U okviru ove celine ana-
liziran je i antikoruptivni potencijal Predloga novog zakona o javnim
nabavkama.

Druga tematska celina donosi pregled i analizu svih relevantnih
strateSkih dokumenata usvojenih do kraja septembra 2019. godine
— izveStaja drzavnih organa i medunarodnih organizacija, zajedno
sa klju¢nim nalazima i preporukama za naredni period, posebno sa
stanovista relevantnog za pregovaracki proces u okviru Poglavlja 5 —
Javne nabavke.




Kljuéni nalazi

U IzveS$taju o javnim nabavkama u Republici Srbiji za polugodis-
nji period od 1.1.2019. do 30.06.2019. godine, pored ostalog, nave-
deno je: ,Znacajan pokazatelj performansi javnih nabavki jeste
prosecan broj ponuda po postupku, koji ukazuje na intenzitet
konkurencije. U prvom polugodistu 2019. godine, vrednost ovog
pokazatelja iznosila je 2,2”. Dakle, mozda i najvazniji pokazatelj o
efikasnosti sistema javnih nabavki u Srbiji trenutno belezi vise nego
skromnu vrednost. Isti taj pokazatelj 2011. godine je iznosio 3,2,
a 2017. godine 3,0.

S druge strane, u istom tom izvestaju, koji je objavljen na sajtu
Uprave za javne nabavke, navedeno je da je u prvom polugodistu
2019. godine u 55% slucajeva (zaklju¢enih ugovora) pristigla samo
jedna ponuda.

Sama Uprava za javne nabavke je u tom izveStaju konstatova-
la: ,Jedan od vaznih pokazatelja intenziteta konkurencije je ucesce
ugovora za koje je pristigla samo jedna ponuda. Veci broj pristiglih
ponuda znaci i ve¢i broj opcija za narucioce, $to vodi jednostavnijem
ostvarivanju jednog od osnovnih ciljeva javnih nabavki, a to je posti-
zanje najvece vrednosti za ulozeni novac”.

Dakle, viSe je nego ocigledno da u sistemu javnih nabavki u Sr-
biji imamo ozbiljan problem. Ne ostvaruje se nacelo ,vrednost za
novac” kao jedan od osnovnih ciljeva javnih nabavki. Jednostavno
receno, mali broj ponuda predstavlja jedva primetnu konkurenciju, a
u takvim uslovima drzava za svoje potrebe ne moze da dobije kvalitet
za Sto niZu cenu.

Cini nam se da se na navedene podatke nadovezuje (ta¢nije, pret-
hodi im i direktno ih uslovljava) nesto Sto je Evropska komisija navela




Uvod

u svom godiSnjem IzveStaju o napretku Srbije u procesu pridruzivanja
za 2019. godinu. Naime, u tom izvestaju je navedeno: ,Javne nabav-
ke, infrastrukturni projekti, zdravstvena zastita, obrazovanje,
gradevinarstvo i prostorno planiranje, kao i javna preduzeca,
i dalje su narocito podlozni korupciji. Nije bilo konkretnih
poboljsanja u vezi sa kontrolama i transparentnos$c¢u postupaka u
ovim oblastima. Zakonodavstvo Srbije u oblasti javnih nabavki uglav-
nom je u skladu sa pravnim tekovinama EU. Pripremljen je Nacrt za-
kona, ¢iji je cilj dalje uskladivanje, ukljuc¢ujuci i elektronske nabavke.
Upravi za javne nabavke i dalje nedostaju kadrovski i tehnicki kapaci-
teti. Potrebno je pojacati napore u pogledu nadzora drugih institucija
i pracenja, delimi¢no uspostavljanjem centralizovane baze podataka”.




I
AKTUELNO STANJE






1. Poverenje u sistem javnih nabavki

Kada se razmatraju razlozi zbog kojih mali broj ponudaca ucestvuje
(podnosi ponude) u postupcima javnih nabavki, moglo bi se zakljuciti
da je Srbija nedovoljno razvijeno trziste, sa nedovoljnim brojem po-
nudaca za uce$ce u velikom broju postupaka javnih nabavki koji go-
di$nje budu sprovedeni u Srbiji.! Medutim, u tom smislu je cudno da
napredak u pogledu transparentnosti i kvaliteta zakonodavnih reSenja
koji je do 2019. godine ostvaren u ovoj oblasti, a koji je konstatovala
i Evropska komisija u svojim godi$njim izveStajima do te godine, nije
omogucio ucesce veceg broja ponudaca u postupcima javnih nabav-
ki. U vezi sa tim, postavlja se pitanje kako je trend sve veceg broja
objavljenih oglasa o javnim nabavkama na portalu javnih nabavki? i
sve veceg broja objavljenih planova nabavki narucilaca doveo do efek-
ta suprotnog oc¢ekivanom, a to je sve manji broj podnetih ponuda po
jednom postupku javne nabavke. Zar susStina svih reformi u javnim
nabavkama koje se godinama unazad sprovode nije Sto Sira konkuren-
cija, odnosno S$to veci broj ponudaca, kako bi se ostvario princip koji
je cilj javnih nabavki — ,vrednost za novac” (Sto povoljnija ponuda za
Sto bolji kvalitet dobara, usluga ili radova koji se nabavljaju)? Posebno
je nejasno zasto je do toga doslo, kada postoji stalni trend povecanja

1 Prema podacima iz Izvestaja o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period
1.1.2018-31.12.2018. godine, kao poslednjem godi$njem izvestaju koji je objavljen
(ocekuje se objavljivanje izveStaja za 2019. godinu), broj zaklju¢enih ugovora o
javnim nabavkama za 2018. godinu je 125.619.

2 Prema podacima iz Izvestaja o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period
1.1.2018-31.12.2018. godine, broj javnih nabavki objavljenih na portalu povecao
se u 2018. u odnosu na prethodnu godinu za 2.562.
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broja ponudaca upisanih u Registar ponudaca, koji vodi Agencija za
privredne registre.’

Cini se da nerazvijeno trziste javnih nabavki ipak nije znacajan
razlog malog broja ponuda. Razvijenost takvog trzista ne bi trebalo da
opada tokom godina, pogotovo ne kada mnogi ekonomski pokazatelji
rastu, bar prema zvani¢no objavljenim podacima. Na trzistu javnih
nabavki u Srbiji mogli bi da u€estvuju i ponudaci iz drugih zemalja,
pogotovo zemalja Evropske unije i drugih zemalja u kojima su takva
trziSta znatno razvijenija, ali o¢igledno je da ni oni ne Zele da u ve¢em
broju uzmu ucesce u javnim nabavkama u Srbiji (kao ni ponudaci iz
Srbije). Tako je tokom 2018. godine, prema vrednosti, samo 3% ugo-
vora dodeljeno ponudacima koji nisu iz Srbije. U vezi sa tim, trebalo
bi ukazati na ¢injenicu da je taj procenat 2006. godine iznosio 10%, a
2012. godine 12%, uz padove u periodima izmedu navedenih godina.*

Na osnovu iskustava mnogih ponudaca koji u¢estvuju u postup-
cima javnih nabavki, ali i narucilaca koji ih sprovode, kao i na osnovu
realnih pokazatelja iz statistickih izveStaja, moze se konstatovati da
je klju¢ni razlog za veoma mali intenzitet konkurencije u javnim na-
bavkama trenutno u Srbiji nedostatak poverenja ponudaca u sistem
javnih nabavki kao celinu, a zatim i u na¢in na koji nadlezne institu-
cije u tom sistemu postupaju.

Pre svega, stice se utisak da ponudaci ne veruju u poSteno nad-
metanje u javnim nabavkama, kao $to ne veruju ni da se institucije
svojim radom previse zalazu da se takvo nadmetanje uspostavi. U
tom smislu, klju¢ne kriti¢ne tacke u procesu jedne javne nabavke su:

— utvrdivanje potreba narucioca prilikom planiranja javne nabavke;

— odredivanje tehnickih specifikacija;

3 Prema podacima iz Izves$taja o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period
1.1.2018-31.12.2018. godine, ukupan broj ponudaca upisanih u Registar ponudaca
je sa 7.651 u 2015. godini, porastao do 11.615 u 2018. godini.

4 Tzvestaj o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period 1.1.2018 — 31.12.2018.
godine.
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— odredivanje dodatnih uslova za uce$¢e ponudaca (finansijskog,
kadrovskog, tehnickog i poslovnog kapaciteta koji ponudaci mo-
raju da poseduju);

— izvrSenje ugovora o javnoj nabavci.

Prve tri navedene kriti¢ne tacke su vazne, jer one predstavljaju
nacin da se kroz plan javnih nabavki, poziv za podnoSenje ponuda
i konkursnu dokumentaciju favorizuju odredeni ponudaci, a da se
ogranici ili spreci uc¢esce ostalih ponudaca. U tom smislu, moze se
Cuti i jedna izreka koju koriste mnogi ucesnici u postupcima javnih
nabavki: ,Kada je objavljeno, tada je zavrseno”. Sustina te izreke je u
tome da veliki broj ponudaca smatra da onaj ko nije ucestvovao u pla-
niranju javne nabavke i pripremi konkursne dokumentacije nema ra-
zloga da ucestvuje, jer je sve vec ,prilagodeno” odredenom ponudacu
kog narucilac favorizuje. Sto se tice ¢etvrte navedene kriticne tacke,
ona je vazna jer i u situaciji kada nije bilo favorizovanja odredenog
ponudaca u fazama planiranja i sprovodenja postupka javne nabav-
ke, do toga moZe do¢i u fazi izvrSenja ugovora, ukoliko se izabranom
ponudacu dozvoli neopravdano povecanje cene, isporuka onoga Sto
nije ponudeno i $to nije u skladu sa onim Sto je zahtevao narucilac,
probijanje rokova za izvrSenje ugovora, nedostatak realizacije sred-
stava obezbedenja za neispunjenje ugovornih obaveza (bankarske ga-
rancije, menice itd.). Tako nabavka u kojoj niko od ponudaca (¢ak ni
od nadleznih organa) nije sumnjao niti ukazivao na to da je doslo do
diskriminacije i ograni¢enja konkurencije prilikom odredivanja Sta
¢e nabavljati narucilac, koje ¢e biti tehnicke specifikacije i uslovi za
uceSce ponudaca, moze biti pretvorena u potpunu suprotnost u fazi
izvrSenja ugovora o javnoj nabavci, ukoliko tom prilikom, uz podrsku
narucioca, izabrani ponudac ne ispos$tuje ponudene tehnicke specifi-
kacije, ponudene cene i rok realizacije, kao i ostale ugovorne obaveze.
Dakle, u takvim situacijama se jedno naizgled poSteno takmicenje u
zavr$noj fazi pretvara u svoju suprotnost — omogucavanje da jedan
ponudac realizuje ugovor na nacin koji negira rezultate tog takmi-
cenja. Izbor najpovoljnije ponude u tim situacijama nema nikakvog
smisla, jer ¢e ponuda koja je ocenjena kao najpovoljnija za narucioca

13
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biti anulirana u fazi u kojoj je najpotrebnije da ona bude ispos$tovana,
a to je prilikom izvrSenja ugovora o javnoj nabavci.

U vezi sa navedenim, svakako da se nepoverenje ponudaca ispo-
ljava i kroz utisak o jakom politickom uticaju, i to ne samo prilikom
definisanja pomenutih osnovnih elemenata dokumentacije na osno-
vu kojih se sprovodi javna nabavka, ve¢ i prilikom opredeljivanja po-
nudaca da li ¢e u nabavci ucestvovati. Politicke stranke ¢iji kadrovi
godinama (decenijama) unazad upravljaju drzavnim institucijama i
preduzec¢ima kao naruciocima u javnim nabavkama, ostvaruju priti-
sak (ili blaze receno podsticaj) na odredene ponudace da ucestvuju
ili ne u¢estvuju u postupcima javnih nabavki. Time se vrsi neka vrste
podele trzista javnih nabavki, kako bi se kroz netrzisnu i nekonkuren-
tnu selekciju doslo do izvesnosti u zadovoljenju odredenih finansijskih
interesa tih stranaka i pojedinaca u njima.

S druge strane, nepoverenje ponudaca se ispoljava i kao nepove-
renje u pravicno i objektivno postupanje institucija. O na¢inu na koji
postupaju (odnosno, pre bi se reklo ne postupaju) nadlezne institucije
u sistemu javnih nabavki, vise reci ¢e biti u nastavku teksta ovog izve-
Staja, a ovde samo ukazujemo na €injenicu da se nepoverenje ponuda-
Ca (a moZze se reci i nepoverenje javnosti u nacelu) ogleda u tome da se:

— ne veruje u objektivno postupanje liseno bilo kakvih, pre svega
politickih uticaja;

— neveruje u to da ¢e institucije postupati blagovremeno, u zako-
nom odredenim rokovima;

— neveruje u to da e institucije, ¢ak i ako utvrde neregularnosti,
bilo $ta preduzeti na njihovom sankcionisanju.

14




2. Postupanje institucija u sistemu
javnih nabavki

Najvaznije institucije u sistemu javnih nabavki su Uprava za javne
nabavke, Republicka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih
nabavki i Drzavna revizorska institucija. Pored ovih institucija, mogu
se pomenuti jo$ neke (Komisija za zastitu konkurencije, Agencija za
borbu protiv korupcije, Ministarstvo finansija, tuzilastva), ali poslovi
i nadleznosti pomenute tri institucije u javnim nabavkama su odre-
deni Zakonom o javnim nabavkama, te ¢e zbog toga u ovom izveStaju
biti najviSe reci upravo o njihovom postupanju.

Analizira¢emo aktivnosti navedenih institucija pre svega u pogle-
du nastojanja da se dode do $to veceg broja ponuda (vece konkuren-
cije) u postupcima javnih nabavki, kao i borbe da se otkriju i suzbiju
neregularnosti u javnim nabavkama.

Sto se tite Uprave za javne nabavke (skraceno: UIN), pored svih
pozitivnih rezultata predstavljenih u godi$njim izvestajima te insti-
tucije, moramo istaci da je utisak da se moralo uciniti viSe na planu
borbe za vecu konkurenciju i borbe za suzbijanje neregularnosti i ko-
rupcije u javnim nabavkama. U tom smislu, ne vidimo da je Uprava
do sada izradila analizu razloga zbog kojih opada nivo konkurencije
u javnim nabavkama, a rezultati otkrivanja i suzbijanja neregular-
nosti su vise nego skromni. Tako je u IzveStaju o javnim nabavkama
u Republici Srbiji za polugodisnji period od 1.1.2019. do 30.06.2019.
godine (kao $to smo vec rekli, izve$taj za celu tu godinu ¢e tek biti
objavljen) navedeno:
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— dajeuvrSenju nadzora nad primenom ZJN Uprava u prvom po-
lugodistu 2019. godine postupala po osnovu 39 zahteva, koje su
dostavili ovlas¢eni subjekti;

— daje od navedenog broja UJN postupala po osnovu 14 zahteva
koje su dostavila nadlezna tuzilastva;

— daje u navedenom periodu ostvarena i saradnja sa policijskim
upravama Sirom Srbije, te da su na njihov zahtev dostavljeni izve-
$taji u ukupno 3 predmeta;

— daje UJN postupalaiu dva zahteva koja je dostavila Agencija za
borbu protiv korupcije, kao i u dva zahteva koja je podnela Ko-
misija za zastitu konkurencije;

— daje, pored navedenog, UJN postupala i u 18 slucajeva vrsenja
nadzora nepravilnosti koje su prijavili drugi zainteresovani su-
bjekti, tj. narucioci, ponudaci i dr.

Smatramo da su takvi rezultati (odnosno broj sluc¢ajeva neregu-
larnosti kojima se UJN bavila) gotovo zanemarljivi, imajuci u vidu
ukupan broj ugovora zakljuc¢en u istom periodu. Naime, prema po-
dacima iz navedenog izveStaja UJN za prvo polugodiste 2019. godi-
ne, u Srbiji je zaklju¢eno ukupno 60.696 ugovora, ukupne vrednosti
217.276.719.000,00 dinara.

U tom pogledu, jasno je da UJN, kao i ostale dve znacajne insti-
tucije u sistemu javnih nabavki, nemaju dovoljno kapaciteta, kako
kadrovskih (broj zaposlenih) tako i tehnickih (neadekvatan poslovni
prostor), Sto je i isticano godinama unazad u godi$njim izveStajima
tih institucija, ali i u godis$njim izves$tajima Evropske komisije o na-
pretku u pregovorima o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji.
Medutim, stiCe se utisak da ove institucije isti argument koriste i za
pravdanje razloga zbog kojih nedovoljno cesto i konkretno preduzi-
maju aktivnosti u otkrivanju i sankcionisanju neregularnosti, kao i
u cilju povecanja konkurencije u javnim nabavkama.

Pored navedenog, u pomenutom Izvestaju UJN za prvo polugodi-
Ste 2019. godine ne vidimo nijednu aktivnost usmerenu na konkret-
nu meduinstitucionalnu saradnju navedene tri institucije, dok se u
IzveStaju za 2018. godinu pominju samo dva odrzana sastanka. To
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je svakako nedovoljno, jer je u ovako vaznoj i kompleksnoj oblasti, u
okviru koje se troSe veliki iznosi javnih sredstva, od izuzetnog znacaja
da ucesnici u postupcima znaju kakva su tumacenja pravila kojih se
moraju pridrzavati, te da u tom pogledu moraju da postoje ujednaceni
pravni stavovi, u meri u kojoj je to moguce. To stvara pravnu sigur-
nost i olaksava posao kontrolnim organima, a pogotovo organima koji
izricu sankcije za neregularnosti — sudovima, ali i tuzilastvima, kao
i ostalim organima koji to iniciraju. Zato se moraju ojacati napori da
se uspostavi kontinuirana i, ukoliko je to moguce, formalizovana sa-
radnja izmedu institucija (potpisivanjem memoranduma, sporazuma,
protokola ili na drugaciji formalan nacin), posebno izmedu Uprave za
javne nabavke, Republicke komisije, DRI, Agencije za borbu protiv
korupcije, Ministarstva finansija, Ministarstva pravde i tuzilastva.

Zastita prava u postupcima javnih nabavki je vazan deo sistema
javnih nabavki, buduc¢i da je razmatranje pitanja poverenja ponuda-
¢aijavnosti u taj sistem neodvojivo od analize na¢ina funkcionisanja
Zalbene procedure u tom sistemu. Naime, ukoliko ponudaci (i javnost)
smatraju da ¢e zalbena procedura koja bi bila pokrenuta u slu¢aju po-
jave nepravilnosti u postupku javne nabavke, biti objektivna, nepri-
strasna i efikasna, uvereni smo da bi to doprinelo i ve¢em poverenju u
celokupan sistem javnih nabavki; samim tim bi neposredna posledica
trebalo da bude i ve¢i broj ponudaca koji su spremni da podnesu po-
nude. Sto se tice Republicke komisije za zastitu prava u postupcima
javnih nabavki (skra¢eno: Republicka komisija), a na osnovu onoga $to
je navedeno u godi$njim izveStajima objavljenim na sajtu tog organa u
prethodnim godinama, kao i na osnovu odluka tog organa objavljenih
na portalu javnih nabavki i pomenutom sajtu, mozZe se zakljuciti da i
pored svih pozitivnih rezultata Republi¢ka komisija:

— od aprila 2014. godine nije usvojila niti objavila nijedan nacelni
pravni stav, iako je u vazecem ZJN predvideno da ih usvaja u vezi
sa primenom propisa iz njene nadleznosti, a u cilju usaglasavanja
pravne prakse i razjasnjavanja spornih pitanja (od 01. aprila 2013.
do aprila 2014. godine usvojeno je ukupno 18 takvih stavova);
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— nijednom, otkad postoji, nije odrzala usmenu javnu raspravu o
nekom od predmeta o kojima je odlucivala, iako ZJN predvida
takvu mogucnost;

— nijednom, u cilju razjasnjenja €injenica i dokaza, nije angazovala
struc¢njake iz neke oblasti (sudske vesStake), iako vazec¢i ZJN pred-
vida takvu mogucnost. Ovo je od posebnog znacaja, buduci da su
svi ¢lanovi Republi¢ke komisije pravnici koji nemaju specifi¢na
stru¢na znanja iz razlicitih oblasti;

— nikada nije koristila neka od svojih posebnih ovlas¢enja kao, re-
cimo, podnosenje tuzbe za utvrdenje nistavosti ugovora o javnoj
nabavci, pogotovo u onim situacijama kada u kontroli izvrSenja
odluka koje je donela utvrdi da je ugovor o javnoj nabavci zaklju-
cen suprotno odluci Republicke komisije (jedna od takvih situa-
cija je nabavka opreme za Klinicki centar Ni§, koja je poniStena
u celini, a narucilac je ipak u potpunosti realizovao ugovor®);

— Odbor za finansije, budzet i kontrolu troSenja javnih sredstava
Narodne skupstine, kao telo za nadzor rada Republicke komisije,
nijednom nije razmatrao predstavke na rad Republicke komisije,
iako je to predvideno u vaze¢em ZJN, a sasvim pouzdano se moze
tvrditi da je nesumnjivo bilo takvih predstavki.

Dakle, na osnovu navedenog, a u vezi sa radom Republicke komi-
sije, mozZe se zakljuciti da dosta toga ostaje nejasno u pogledu odluka
tog organa, koji je vazan korektor neregularnosti u sistemu javnih
nabavki. Naime, ostaje nejasno kako se do kraja mogu razmotriti i
utvrditi sve relevantne ¢injenice, kada Republicka komisija ne donosi
nacelne pravne stavove, kada odlucuje na zatvorenim sednicama (koje
se, uzgred, i ne snimaju, za razliku od sednica drugih drzavnih orga-
na koji odluc¢uju o vaznim pitanjima, pa i sednica veca koja odluc¢uju
u sudovima), te kada ne angazuje eksperte sa neophodnim stru¢nim
znanjem iz specifi¢nih oblasti iz kojih je predmet javne nabavke (to

5 Resenje Republicke komisije broj 4-00-50/2017 od 18.04.2017. godine, dostupno
na: http://kjn.rs/wp-content/pdf/50-2017odlukark.pdf, dok je dokumentacija iz
tog postupka javne nabavke dostupna na: http://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/
JavnaNabavka.aspx?idd=1325927
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je narocito vazno ako su osporene tehnicke karakteristike koje naru-
cilac zahteva). Sve to narusava utisak o objektivnom, nepristrasnom
odlucivanju ovog organa. S druge strane, vazno je istaci da je odluka
tog organa konacna, tako da eventualno pokretanje upravnog spora
protiv takve odluke ne zadrzava dalje sprovodenje ili ponavljanje po-
nistenog postupka javne nabavke.

U vezi sa postupanjem Drzavne revizorske institucije u kontroli
primene ZJN, moZe se konstatovati da aktivnosti koje ova institucija
preduzima rezultiraju konkretnim posledicama — podnoSenjem kri-
vicnih prijava i zahteva za pokretanjem prekrs$ajnih postupaka, ali da
i dalje ne postoji dovoljna saradnja sa ostale dve vazne institucije koje
smo pomenuli, a to su UJN i Republicka komisija.
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3. Odredbe novog Zakona o javnim
nabavkama

Vaze¢i Zakon o javnim nabavkama® Republike Srbije donet je krajem
2012. godine, a poceo je da se primenjuje 1. aprila 2013. godine. Nakon
dve godine primene, Zakon je dva puta menjan, i to Zakonima o izme-
nama i dopunama iz februara i jula 2015. godine. Ovim izmenama i
dopunama ucinjeni su dalji koraci ka usaglasavanju propisa o javnim
nabavkama sa pravnim tekovinama Evropske unije (skra¢eno: EU).

Strategijom razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period
2014-2018. i Akcionim planom za sprovodenje ove strategije za 2017.
godinu, planirano je da novi ZJN bude usvojen do kraja 2017. godine,
kako bi se obezbedila puna uskladenost zakonodavstva u oblasti jav-
nih nabavki sa pravnim tekovinama EU.

Novi zakon nije donet u prvobitno planiranom roku, a njegovo
usvajanje ocekuje se do kraja 2019. godine. Prema najavama, novi Za-
kon stupice na snagu 01.01.2020. godine, s tim da je primena Zakona
odlozena za 01. jul 2020. godine.’

Novi Zakon o javnim nabavkama (u daljem tekstu: novi ZJN)
predstavlja i ispunjenje jednog od merila koje je Republici Srbiji dato
na putu pristupanja ¢lanstvu u EU. Naime, pregovori za Poglavlje 5 —

6 Zakon o javnim nabavkama, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 124/2012, 14/2015 i
68/2015.

7 1zuzev pojedinih odredaba, ¢ija je primena predvidena od dana pristupanja
Republike Srbije EU, dok je primena odredbe kojom se propisuje da je organizacija
nadlezna za registraciju privrednih subjekata duzna da omogudéi privrednim
subjektima upis u Registar ponudaca u skladu sa ovim Zakonom, predvidena za
1. mart 2020. godine.
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Javne nabavke otvoreni su krajem 2016. godine, kada je Evropska ko-
misija postavila pred Republiku Srbiju merila koja je potrebno ispu-
niti u cilju zatvaranja poglavlja, a prvo merilo odnosi se na postizanje
potpune uskladenosti pravnog okvira sa pravnim tekovinama EU.

Pre donoSenja novog ZJN, Vlada Republike Srbije najavila je i
usvajanje Programa razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za pe-
riod 2019-2023. godine, kojim su istaknute klju¢ne novine Zakona,
a neke od njih su:

— novi pragovi za primenu Zakona, odnosno pragovi do kojih se
Zakon ne primenjuje, uz ukidanje postupka javne nabavke male
vrednosti;

— novinacin dokazivanja kriterijuma za kvalitativni izbor privred-
nog subjekta, i to putem obavezne izjave na standardnom obrascu,
u svim postupcima, koju daje privredni subjekt, a kojom izjavljuje
da ispunjava sve trazZene kriterijume i da nije u nekoj od situacija
zbog koje se iskljucuyje ili se moze iskljuciti iz postupka javne na-
bavke, dok se dokazi zahtevaju samo od najpovoljnijeg ponudaca;

—  komunikacija elektronskim sredstvima: komunikacija i razmena
podataka u postupku javne nabavke elektronskim sredstvima na
portalu javnih nabavki;

— partnerstvo za inovacije: nova vrsta postupka javne nabavke u
cilju razvoja i nabavke inovativnih dobara, radova ili usluga;

— poseban rezim za nabavku drustvenih i drugih posebnih usluga;

— novi osnovi za izmenu ugovora o javnoj nabavci i definisanje ra-
zloga za njegov raskid,;

— ustanovljavanje nadleznosti Ministarstva finansija za kontrolu
izvrSenja ugovora o javnim nabavkama;

— novi monitoring nad primenom propisa o javnim nabavkama od
strane Uprave za javne nabavke;

— novi nacin organizacije i obavljanja poslova centralizovanih jav-
nih nabavki, pomoc¢nih poslova javnih nabavki i drugih poslova;

— ustanovljavanje nadleznosti prekr$ajnih sudova za vodenje pre-
krsajnih postupaka za prekrsaje propisane odredbama Zakona.
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Iako je ¢injenica da je novi Zakon o javnim nabavkama bio neop-
hodan, te da su njegova reSenja morala da budu uskladena sa direkti-
vama EU o javnim nabavkama (odnosno sa pravnim tekovinama EU),
ne mozemo odoleti utisku da su mnoge odredbe ipak ,prepisane” iz
direktiva, bez prilagodavanja nacionalnom zakonodavstvu i bez po-
jasnjenja pojedinih situacija i instituta koje Zakon poznaje. Kao $to
znamo, direktive su pravni okvir za drzave ¢lanice i drzave kandidate
(kao $to je Republika Srbija), a svaka drzava treba da implementira
odredbe i preporuke direktiva u skladu sa svojim nacionalnim zako-
nodavstvom; dakle, da primene prilagodi podneblju i lokalnim okol-
nostima. Sa stanovista sprovodenja procedure javnih nabavki, brojne
odredbe novog ZJN su ostale nerazja$njene ili nedorecene, ostavljajuci
preveliku dispoziciju naruciocima, ali i nadleznim institucijama ko-
je ¢e kontrolisati sprovedene postupke, Sto direktno uti¢e na pravnu
sigurnost ucesnika u postupcima javnih nabavki.

Sto se tice antikorupcijskih odredbi, njih je znatno manje u no-
vom ZJN nego u vazec¢em — samo dve. Medutim, mora se ista¢i da su
sada, u novom ZJN, neke od prethodno vazec¢ih mera integrisane u
osnove za iskljucenje privrednih subjekata iz postupaka javnih nabav-
ki (sukob interesa, povreda integriteta postupka, neprimereni uticaj
na narucioca), Sto jeste dobro reSenje, s tim $to su ti osnovi mogli i
jasnije da se definiSu kako bi stvarali $to manje dilema u primeni.

Gradanski nadzornik je ukinut novim ZJN, uz obrazloZenje da
taj institut u praksi nije primenjivan na propisani nac¢in i da nije dao
ocekivane efekte. Medutim, smatramo da nisu razmotrene sve mo-
gucnosti da se ovaj institut ipak ostavi u zakonu, uz znacajne korek-
cije kao $to su:

— jasnije propisivanje ko moze biti nadzornik i kako se on bira, tako
da izbor bude efikasniji i izvesniji (deSavalo se da u odredenim
nabavkama nema zainteresovanih za tu vrstu nadzora);

— odredivanje naknade za rad gradanskog nadzornika, kako bi po-
stojao interes za tu vrstu nadzora (u vazec¢em ZJN je bilo izric¢ito
propisano da gradanski nadzornik nema pravo na naknadu);
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prosirenje ovlas¢enja gradanskog nadzornika i na izvrsenje ugo-
vora o javnoj nabavci.

Pomenuta prevelika dispozicija narucilaca u novom ZJN, pove-

zana sa nejasnim odredbama, posebno se ogleda u mogucénosti naru-
cilaca da:

mogu (ali ne moraju) da zahtevaju dopune nepotpunih ponuda,
$to moze biti zloupotrebljeno u zavisnosti od konkretne situacije
i Zelje narucioca (nekada ¢e, kada mu to odgovara, narucilac za-
htevati dopunu ponude, a nekada nece);

mogu (ali nisu u obavezi) da u dokumentaciji o nabavci predvide
iskljucenje privrednog subjekta iz postupka javne nabavke, ako se
utvrdi da postoji naruSavanje konkurencije zbog prethodnog uce-
$c¢a privrednog subjekta u pripremi postupka nabavke. To znaci da
se ponuda ne moze odbiti iz razloga povrede integriteta postupka,
ako takav osnov nije predviden konkursnom dokumentacijom;

mogu da obustave postupak ukoliko im postanu poznate okol-
nosti zbog kojih bi, da su bile poznate ranije, doslo do bitne pro-
mene u sadrzaju dokumentacije o nabavci. Problem je $to ostaje
nejasno Sta predstavlja bitnu promenu u sadrzaju dokumentacije,
i Sto ovakva odredba samo moZe dodatno da pojaca trend da se
postupci obustavljaju kada se nakon otvaranja ponuda pokaze da
nije doslo do o¢ekivanog ishoda (izbora favorizovanog ponudaca);

mogu da odrede rok za podnoSenje ponuda od 15 dana u otvo-
renom postupku (inace je taj rok 35 ili 30 dana, u zavisnosti od
vrednosti nabavke), i to iz razloga opravdane hitnosti koji nisu ja-
sno definisani. Stoga takva moguc¢nost, a bez dalje razrade odred-
be, moZe predstavljati uobi¢ajenu praksu i nesto $to ¢e narucioci
moci da zloupotrebljavaju;

mogu da ne iskljuce privrednog subjekta iz postupka javne na-
bavke, ¢ak iako postoje obavezni osnovi za iskljucenje (recimo,
izvrSenje krivi¢nog dela), ukoliko on dokaZe da je preduzeo me-
re koje ukazuju na njegovu pouzdanost. Pri oceni tih mera, na-
rucioci bi trebalo da uzmu u obzir tezinu i konkretne okolnosti
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krivi¢nog dela ili neprofesionalnog postupanja, pri ¢emu nisu na-
vedeni nikakvi jasni pokazatelji kojima bi trebalo da se rukovode,
pa deluje da ¢e narucioci imati ,odreSene ruke” u primeni i ove
mogucnosti.

Posebno bi trebalo ukazati na odredbe novog ZJN koje se odnose
na izmene ugovora o javnoj nabavci i nadzor nad izvr§enjem ugovora
0 javnoj nabavci. Dakle, s jedne strane je naveden niz novih razloga
za izmene ugovora, od kojih su mnogi nejasni, te ¢e narucioci imati
veliku slobodu da ih tumace prema svom nahodenju. Recimo, jedan
od novih razloga za izmenu ugovora je izmena po osnovu ugovornih
odredaba, na osnovu koje ugovor o javnoj nabavci moze da se izmeni
(i to bez obzira na vrednost izmene) ako su izmene bile predvidene u
dokumentaciji o nabavci i u ugovoru o javnoj nabavci na jasan, pre-
cizan i nedvosmislen nac¢in. Nejasno je $ta ¢e to sve moci da predvide
narucioci kao razloge za izmenu u dokumentaciji o nabavci. Takode,
novi ZJN nije predvideo obavezu za narucioce da objave obavestenje
0 svim osnovima za izmenu ugovora na portalu javnih nabavki, ve¢
samo za izmene u pogledu dodatnih dobara, usluga ili radova i izmene
usled nepredvidenih okolnosti. To zna¢i da na portalu nece biti do-
stupni podaci o pomenutim izmenama ugovora po osnovu ugovornih
odredaba, kao ni o izmenama usled pove¢anja obima nabavke, zamene
ugovorne strane i podizvodaca.

S druge strane, novi ZJN je propisao da ¢e nadzor nad izvrSenjem
ugovora o javnim nabavkama vrsiti Ministarstvo finansija; medutim,
nije propisano na koji nacin ¢e sam narucilac vrsiti kontrolu izvrSe-
nja ugovora i kako ¢e to dokumentovati, te koju ¢e proceduru u tom
slucaju primenjivati. Dakle, ne postoje odgovori na pitanja da li ¢e Mi-
nistarstvo finansija po sluzbenoj duznosti kontrolisati sve zaklju¢ene
ugovore o javnim nabavkama, ili ¢e kontrolisati samo one ugovore u
vezi sa kojima dobije odredenu informaciju; zatim, ko je ovlas¢en da
Ministarstvu finansija pruzi informacije na osnovu kojih ¢e se akti-
virati obaveza kontrole izvr$enja konkretnog ugovora, na koji na¢in
¢e Ministarstvo postupati u postupku nadzora nad izvr$enjem ugo-
vora, kao i koje ¢e dalje korake Ministarstvo finansija preduzimati
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kada utvrdi da je doslo do povrede odredbi ugovora prilikom njegove
realizacije.

Sve navedeno ukazuje da novi ZJN donosi niz nejasnih odredbi
koje daju znatna ovlas¢enja naruciocima, a koja lako mogu dovesti do
zloupotreba. Opravdanje ne moze da bude to $to iste odredbe postoje i
u direktivama EU kojima se reguli$u javne nabavke, buduc¢i da su di-
rektive EU vid propisa koji odreduje pravni okvir drzavama ¢lanica, a
njima je dozvoljeno (i to se od njih i ocekuje) da dodatno razraduju taj
okvir kroz detaljnije regulisanje i konkretizaciju odredbi, a sve imajuci
u vidu lokalne okolnosti — posebno sklonosti ka odredenim pogreSnim
tumacenjima i zloupotrebama odredaba. Cini nam se da u Srbiji nije
u dovoljnoj meri uloZen taj dodatni napor da se odredbe preuzetih di-
rektiva razjasne i prilagode, te da se na taj nacin smanje moguc¢nosti
za zloupotrebe. Takode, trebalo bi istac¢i i da su neke odredbe ¢ak u
suprotnosti sa direktivama, ali nemamo utisak da je Evropska komi-
sija na to obratila previse paznje, bar ne u ovoj fazi pregovora o pri-
druzivanju (Sto ne znaci da to nece biti tema u nastavku pregovora).

Pored svega $to smo naveli, a $to se odnosi na sam postupak javne
nabavke, Zelimo da istaknemo i jo$ nesto $to se odnosi na pomenutu
drugostepenu Zalbenu komisiju u javnim nabavkama. Odredbe novog
ZJN vise ne predvidaju mogucénost podnoSenja predstavki na rad Re-
publicke komisije Odboru za finansije, budzet i kontrolu troSenja jav-
nih sredstava Narodne skupstine, kao telu za nadzor rada tog organa.
Time je ukinut jedan vaZzan mehanizam za vrienje nadzora nad radom
Republicke komisije, koji postoji u vazecem ZJN. Ta¢no je da taj me-
hanizam iz vaze¢eg ZJN nikada nije primenjen, ali postavljamo pita-
nje za$to upravo zbog toga nije dodatno ojacan, vec je sasvim ukinut.
Recimo, smatramo da je bilo potrebno obavezati Odbor za finansije da
redovno razmatra navedene predstavke na sednicama koje su otvore-
ne za javnost i prenose se na sajtu Narodne skups$tine. Napominjemo
da je Republicka komisija organ koji donosi kona¢ne odluke o ospo-
renim postupcima javnih nabavki i da, samim tim, predstavlja vazan
organ u sistemu javnih nabavki, u ¢ijem bi postupanju itekako moglo
da dode do zloupotrebe i korupcije. U vezi sa tim, trebalo bi istaci i
da novi ZJN ne predvida moguc¢nost razreSenja clanova Republicke

25




I Aktuelno stanje

komisije ukoliko se utvrdi da su svoju funkciju vrsili nestru¢no, $to
je uvazecem ZJN predvideno. Uz to, upravni spor koji se moZze voditi
protiv odluke Republicke komisije, onako kako je sada ureden, poka-
zao se kao potpuno neefikasno sredstvo za zaStitu prava oStecenih
ponudaca, budu¢i da Upravni sud odluke ¢esto donosi i posle nekoliko
godina, pa takva odluka viSe nije primenjiva u javnoj nabavci koja je
odavno realizovana. U tom pogledu nista nije promenjeno u novom
ZJN, osim $to je rok za podnoSenje tuzbe protiv Republicke komisije
dodatno skracen sa 30 na 15 dana. U toku zakonodavne procedure,
vise puta je predlagano da se rok za donoSenje odluke Upravnog suda
skrati na 3 meseca i tako uvede efikasniji mehanizam sudske kontrole
rada Republicke komisije, i to na isti nacin na koji je to uredeno Zako-
nom o zastiti konkurencije u pogledu vodenja upravnog spora protiv
odluka Komisije za zaStitu konkurencije. Taj predlog nije prihvacen,
uz obrazlozenje da se upravni spor ne moze uredivati nekim posebnim
zakonom kao $to je ZJN, iako je predlagacu zakona jasno predoceno
da je u oblasti zastite konkurencije upravo to uradeno posebnim za-
konom — Zakonom o zastiti konkurencije.

Dakle, s jedne strane, neprilagodavanje odredbi evropskih direk-
tiva naSim okolnostima i naSem pravnom sistemu, kao i njihova ne-
dovoljna razrada, uz odredenu dozu tvrdoglavosti predlagaca zakona
u nastojanju da ne prihvati i dobra reSenja koja su predlozili iskusni
profesionalci u ovoj oblasti, svakako dodatno otezava borbu za otkri-
vanje, suzbijanje i sankcionisanje neregularnosti i korupcije u javnim
nabavkama. Uloga nadleznih institucija u takvim okolnostima ¢e biti
jo$ znacajnija nego do sada, kako bi se ,popunile pravne praznine”, i
kako bi te institucije svojim tumacenjima i stavovima doprinele da se
Sto pre formira praksa u vezi sa mnogim dilemama koje donose odred-
be novog ZJN. Tako ¢e samo biti omogucena primena, ali i efikasna
kontrola primene odredbi novog ZJN. U tom smislu, izrazavamo i
zebnju da ¢e novi ZJN u bliskoj budu¢nosti morati da pretrpi izmene
i dopune u odredenim delovima.
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4. Donosenje posebnih zakona koji
stavljaju van snage odredbe
Zakona o javnim nabavkama

U prethodnom delu ovog izves$taja analiziran je novi ZJN sa stanovista
nedostataka u njegovim odredbama, koji mogu doprineti pojavi jo$
vecih neregularnosti i korupcije nego Sto je to ranije bio slucaj. Medu-
tim, moramo konstatovati da se javljaijedan trend u vezi sa propisima
kojima se ureduje sistem javnih nabavki, a koji je mnogo opasniji od
nedostataka u odredbama novog ZJN: u pitanju je donoSenje poseb-
nih zakona (lex specialis) kojima se stavljaju van snage odredbe ZJN.

Tako je, recimo, zbog realizacije jednog infrastrukturnog projekta
ogromne vrednosti, auto-puta Pojate—Preljina (,Moravski koridor”),
donet poseban zakon — Zakon o utvrdivanju javnog interesa i poseb-
nim postupcima radi realizacije projekta izgradnje infrastrukturnog
koridora auto-puta E-761, deonica Pojate—Preljina (,,Sluzbeni glasnik
RS”, br. 49/2019), kojim je predvideno da se u tu svrhu nece prime-
njivati nijedna odredba ZJN, kao ni nacela javnih nabavki. Umesto
odredbi ZJN, predvidena je posebna procedura izbora strateskog par-
tnera, iako je u pitanju nista drugo nego postupak za izbor ponudaca
sa kojim ¢e biti zakljucen ugovor o nabavci. Vlada Republike Srbije je
dobila ovlas¢enje da sama uredi tu proceduru; pritom su kao uslovi
za ucesce odredeni opSti i posebni kriterijumi koji su toliko ogranicili
konkurenciju, da je podneta samo jedna prijava. Time je zakonodavac
pokazao da posebnim zakonom moze svaki propis da stavi van snage,
odnosno da neku oblast moze da uredi na potpuno drugaciji na¢in u
odnosu na ono $to je bilo predvideno propisima koji su do tada bili u
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primeni, uz istovremeno potpuno ignorisanje svih principa na koji-
ma se zasniva odredena oblast kako u nasoj, tako i u medunarodnoj
regulativi (posebno u pravnim tekovinama EU). Dakle, ne predstavlja
problem donoSenje posebnog zakona koji ¢e na drugaciji (a i detaljniji)
nacin regulisati neke institute opSteg zakona, ali jeste izuzetan pro-
blem donoSenje posebnog zakona koji je protivan ¢ak i osnovnim nace-
lima na kojima se op$ti zakon zasniva, a to je (u konkretnom slucaju)
ZJN. Ukoliko se Vlada (koja je predlozila) i Narodna skupstina (koja
je usvojila taj poseban zakon) na takav nacin ophode prema sistemu
javnih nabavki, postavlja se pitanje kako ¢e ostali akteri u tom siste-
mu (rukovodioci narucilaca, sluzbenici za javne nabavke, ponudaci,
predstavnici nadleznih organa) primenjivati ZJN, odnosno da li ¢e oni
i svi ostali gradani ove zemlje izgubiti veru u sistem javnih nabavki i
u znacaj pravilne i dosledne primene vazecih propisa i opStih principa
na kojima se zasnivaju.
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5. Procesuiranje prekrsaja i kriviénog
dela iz oblasti javnih nabavki

Porazavajuca je €injenica da nijedan prekr$ajni postupak za prekrsa-
je iz Zakona o javnim nabavkama nije pravnosnazno okoncan jo$ od
01.04.2013. godine (Sto je bio pocetak primene tog Zakona), odnosno
da u tom periodu Republicka komisija nije izrekla nijednu kaznu pred-
videnu tim Zakonom. Razlog tome je kolizija izmedu odredbi Zakona
0 javnim nabavkama i Zakona o prekrs$ajima, koja nije otklonjena ve¢
viSe od Sest godina, iako je na to ukazivao i nadlezni organ (Republic-
ka komisija u godis$njim izvesStajima koje podnosi Narodnoj skupstini),
razne organizacije civilnog drustva kao i brojni struénjaci. To jasno
ukazuje na ¢injenicu da se prekrsajne sankcije predvidene Zakonom
0 javnim nabavkama uopSte ne primenjuju od pocetka primene tog
Zakona. Istina je da time nije u potpunosti isklju¢ena mogucnost ka-
Znjavanja u javnim nabavkama, jer je pokretanje prekr$ajnog postup-
ka moguce i prema odredbama Zakona o budzetskom sistemu, ali za
prekrsaj u vezi sa javnim nabavkama koji je u tom drugom zakonu
(koji se ne odnosi na javna preduzeca) sasvim uopsteno definisan, bez
jasnih pokazatelja $ta se sve pod njega moze podvesti. Dakle, jasno
definisani prekrsaji u Zakonu o javnim nabavkama ne sankcionisu se
za sve vreme primene tog Zakona, odnosno mehanizam koji bi trebalo
da obezbedi (pravilnu) primenu odredbi tog Zakona do sada uopste
nije koriS¢en. Ovlas¢eni organi za podnosenje zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka po ZJN (Drzavna revizorska institucija i Uprava
za javne nabavke) jesu podnosili takve zahteve Republickoj komisiji,
ali iz navedenih razloga ona nije pokrenula nijedan prekrsajni po-
stupak. Odredeni broj zahteva podnosile su budzetske inspekcije po
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Zakonu o budzetskom sistemu (o cemu ¢e biti reci), ali se u vezi sa tim
zahtevima Republicka komisija opravdano oglasavala nenadleznom,
buduci da je ovlas¢ena za vodenje prvostepenog prekrsajnog postupka
iskljuc¢ivo za prekrsaje iz Zakona o javnim nabavkama.

Novi ZJN ce to promeniti, jer ¢e za vodenje prvostepenog prekr-
Sajnog postupka biti nadlezni prekrsajni sudovi, dok ¢e Republicka
komisija (kao i ostali nadlezni organi — UJN, DRI, budzetska inspek-
cija) podnositi zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka. To bi tre-
balo znacajno da promeni situaciju, odnosno da u punoj meri omoguci
sprovodenje prekrsajnih postupaka za prekrsaje iz ZJN. Ono $to je u
tom smislu vazno, jeste uspostavljanje i adekvatne kaznene politike.
Naime, za pomenute prekrsaje po Zakonu o budzetskom sistemu (koji
je uopSten i ne odnosi se na javna preduzeca), do sada su prekrsajni
sudovi izricali gotovo simboli¢ne kazne, koje u proseku nisu iznosile
viSe od nekoliko desetina hiljada dinara, a odnosile su se na neregu-
larnosti u postupcima javnih nabavki koji su ¢esto bili vredni i neko-
liko desetina miliona dinara.

Sto se tice krivi¢no-pravnog sankcionisanja korupcije u javnim
nabavkama, prvo mozemo istaci da je krivicno delo Zloupotreba u
vezi sa javnom nabavkom prili¢no uopsteno definisano u Krivicnom
zakoniku (¢lan 228). Nastojec¢i da kao krivi¢no delo odredi razno-
vrsna postupanja narucilaca i ponudaca, zakonodavac je ocigledno
presiroko postavio zakonski opis krivicnog dela, nedovoljno konkre-
tizujuci radnju izvrSenja, ¢ime je otvorio Citav niz pravnih pitanja i
dilema u radu javnih tuzilastava i sudova. Posledica presirokog i ne-
odredenog zakonskog opisa krivi¢nog dela jeste to Sto se veliki broj
nepravilnosti u postupku javne nabavke razlicitog stepena i znacaja
moze smatrati radnjom izvr$enja ovog krivicnog dela, dok se istovre-
meno uz valjano obrazlozenje lako moze braniti i sasvim suprotan
pravni stav — da u radnjama ucinioca nema krivi¢nog dela, $to stvara
pravnu nesigurnost i kod ponudaca, ali i kod odgovornih i sluzbenih
lica narucilaca. Medutim, iako se krivi¢no-pravna regulativa odliku-
je znatajnim manjkavostima koje smo upravo naveli, to ne znaci da
je posebnim odeljenjima za borbu protiv korupcije javnih tuzilasta-
va i sudova onemoguceno da postupaju i vrie svoje nadleznosti. Ovo
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narocito ukoliko se ima u vidu da u krivi¢no-pravnoj regulativi po-
stoje reSenja i instituti koji se zbog inertnosti sistema i ogranicenih
kadrovskih i tehnickih kapaciteta ne koriste. Zbog toga je s jedne stra-
ne neophodno izmeniti odredbu ¢lana 228 Krivi¢nog zakonika, tako
da se radnja izvrSenja krivi¢nog dela postavi jasnije i konkretnije, sa
suzenom radnjom izvrsenja, uz definisanje pojmova i izraza upotre-
bljenih prilikom propisivanja bi¢a krivi¢nog dela, kako bi ono obuhva-
tilo najgrublje povrede konkretnih propisa javnih nabavki, a u cilju
otklanjanja postojecih dilema i nelogi¢nosti. S druge strane, potrebno
je obezbediti ve¢u koordinaciju izmedu javnih tuzilastava i drzavnih
organa koji ostvaruju nadleznost u oblasti javnih nabavki (Uprava za
javne nabavke, Republicka komisija za zasStitu prava u postupcima
javnih nabavki, Drzavna revizorska institucija, Komisija za zaStitu
konkurencije, Budzetska inspekcija), kako kroz institut sluzbenika
za vezu i institut udarnih grupa predviden Zakonom o organizaciji
i nadleZznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog krimina-
la, terorizma i korupcije, tako i kroz druge oblike saradnje. Takode,
potrebno je povecati i ojacati kadrovske kapacitete povec¢anjem broja
zamenika javnih tuzilaca i tuzilackih pomoc¢nika, obezbediti tehnicke
kapacitete u pogledu racunarske i druge potrebne opreme, kao i spro-
voditi kontinuiranu obuku javnih tuzilastava, sudija, ali i advokata u
slozenoj materiji javnih nabavki koja zahteva specijalizaciju.

Cinjenica je da u tom smislu Srbija nema neku posebnu tradici-
ju nezavisnih kontrolnih tela i nezavisnog tuzilastva i sudova koji ce
se boriti protiv korupcije, kao i da u svesti gradana to mozda i nije u
vrhu liste prioriteta (zbog mnogih, pre svega egzistencijalnih proble-
ma sa kojima se velika vec¢ina svakodnevno susrece), ali borba protiv
korupcije i neregularnosti u javnim nabavkama mora biti cilj ove ze-
mlje, jer Ce se javna sredstva tako tro$iti na nacin da drzava adekvat-
no i kvalitetno, u korist gradana, obavlja sve svoje aktivnosti. U tom
smislu, svi navedeni aspekti borbe protiv korupcije i neregularnosti
moraju se uzeti u obzir, pa po potrebi korigovati, a onda u punoj meri
i primenjivati.
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II
PREGLED I ANALIZA
STRATESKIH DOKUMENATA
USVOJENIH DO SEPTEMBRA
2019. GODINE RELEVANTNIH
ZA POGLAVLJE 5 -
JAVNE NABAVKE






1. Javne nabavke u Izvestaju
Evropske komisije o napretku
Srbije za 2019. godinu

Evropska komisija je krajem maja objavila Izvestaj o napretku za Sr-
biju za 2019. godinu (Izvestaj EK), u kojem je naznaceno da je Srbija i
dalje umereno pripremljena u oblasti javnih nabavki, kao i da tokom
izveStajnog perioda nije postignut napredak.?

Ukoliko se jezicke konstrukcije numericki prevedu na skalu od
jedan do pet, koju je Evropska komisija usvojila kao deo izmenjene
metodologije izveStavanja, postojece stanje u javnim nabavkama u
Srbiji je ocenjeno sa ,umereno pripremljen” (ocena 3 na skali od 1 do
5), dok je napredak koji je ostvaren u proteklih godinu dana ocenjen
ocenom 2 (,bez napretka”).

Postojece stanje Napredak koji je ostvaren

u javnim nabavkama u proteklih godinu dana

Rana faza 1 Nazadovanje 1
;?r(};i(eirerﬁjrelggs " 2 Bez napretka 2
Umereno pripremljen 3 Odreden napredak 3
Dobar nivo spremnosti 4 Dobar napredak 4
Napredan 5 Vrlo dobar napredak 5

8 Poglavlje 6.5 u Izvestaju Evropske komisije za 2019. godinu.
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U Izves$taju Evropske komisije naglaseno je da su potrebni znatni
napori kako bi konkurencija, efikasnost i transparentnost u javnim
nabavkama bile unapredene. To je jasna poruka da u narednom peri-
odu posebnu paznju treba obratiti na ove tri oblasti, te da je potrebno
preduzimati mere i aktivnosti kako bi se ostvarili pozitivni efekti sa
merljivim indikatorima.

Kako preporuke Evropske komisije iz 2018. godine nisu spro-
vedene, one su i dalje u potpunosti aktuelne, tako da se od Srbije u
narednoj godini (narednom izve$tajnom periodu) narocito ocekuje da:

— Obezbedi dalje uskladivanje sa Direktivama EU o javnim
nabavkama iz 2014. godine, ukljucujuc¢i one o komunalnim
uslugama i o koncesijama, usvajanjem novog Zakona o javnim
nabavkama i izmenama i dopunama Zakona o javno-privat-
nom partnerstvu i koncesijama,;

— Obezbedi da meduvladini sporazumi zakljuceni sa tre¢im ze-
mljama i njihovo sprovodenje ne ograni¢avaju konkurenciju
neopravdano, da posStuju osnovna nacela javne nabavke kao
$to su transparentnost, ravnopravan tretman i zabrana dis-
kriminacije, i da su u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom
i pravnim tekovinama EU;

— Nastavi da jaca kapacitete Uprave za javne nabavke, Repu-
blicke komisije za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki,
kao i kapacitete upravnih sudova.

1.1. Dalje uskladivanje sa Direktivama EU o javnim
nabavkama

Prema IzveStaju EK, zakonodavstvo Srbije u oblasti javnih nabav-
ki, odnosno pravni i institucionalni okvir o javnim nabavkama,
uglavnom je u skladu sa pravnim tekovinama EU, ali je potreban
dalji proces usaglasavanja.

Ocekivalo se da se novi Zakon o javnim nabavkama i Zakon o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama usvoje u poslednjem
kvartalu 2017. godine, kako je to bilo predvideno Pregovarackom
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pozicijom za Poglavlje 5 i Akcionim planom za sprovodenje Strategije
razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za 2017. godinu, ali oni do
30. septembra 2019. nisu usvojeni!

Nacrt zakona o javnim nabavkama je pripremljen, sprovedena je
javna rasprava tokom oktobra 2018. godine, da bi krajem januara 2019.
godine Uprava za javne nabavke na svojoj internet stranici objavila
Nacrt zakona o javnim nabavkama nakon sprovedene javne rasprave
(Nacrt zakona). Nakon toga sprovedene su konsultacije o Nacrtu sa
Evropskom komisijom, i jo$ uvek se ¢eka na usvajanje.

Iako se govori o potpunom usaglasavanju sa zahtevima iz prav-
nih tekovina EU u oblasti javnih nabavki, do toga ovom prilikom nece
doc¢i, buduci da se na osnovu prelaznih i zavr$nih odredbi u Nacrtu
zakona moze zakljuciti da se pojedine odredbe primenjuju danom
pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji.

U pogledu javnih nabavki u oblasti odbrane i bezbednosti, u
poslednjem IzveStaju EK naznaceno je da propisi jos uvek sadrze
previse izuzetaka, koji se u prevelikoj meri i neopravdano prime-
njuju, i koji treba da se usklade sa relevantnom direktivom EU.

Takode, naznaceno je da Zakon o javno-privatnom partner-
stvu i koncesijama jo$ uvek nije u skladu sa novom Direktivom
o koncesijama.

Imajuci u vidu da se jedno od merila za zatvaranje Poglavlja 5
odnosi na uskladivanje nacionalnog pravnog okvira Srbije sa pravnim
tekovinama EU, u vezi sa svim oblastima javnih nabavki, ukljucujuci i
pravne propise o koncesijama i medunarodne sporazume o izuzimanju
odredenih radova iz pravila o javnim nabavkama, odredeni napredak
¢e moci da se konstatuje uskladivanjem kroz usvajanje navedenih za-
kona. Na to Evropska komisija i ukazuje u svom izvestaju, bududi da
naglaSava da preporuke iz 2018. godine nisu sprovedene, te da su i
dalje u potpunosti vazece.

Pored navedenog, u Izvestaju EK je naznaceno da prenoSenje
klju¢nih pravnih propisa iz drugih poglavlja (npr. propisa EU o
proceni uticaja na zZivotnu sredinu, zakonodavstva u oblasti bor-
be protiv diskriminacije, propisa o javnim nabavkama i o kon-
troli drzavne pomoc¢i) u nacionalno zakonodavstvo predstavlja
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neophodan preduslov za koris¢enje evropskih strukturnih i in-
vesticionih fondova.

Na osnovu izloZenog, jasno je Sta je neophodno preduzeti do ju-
na 2020. godine.

e  Pravniiinstitucionalni okvir o javnim nabavkama u Srbiji uglavnom
je u skladu sa pravnim tekovinama EU, ali je potreban dalji proces
usaglaSavanja;

e JoS uvek se ceka na usvajanje novog Zakona o javnim nabavkama,

e  Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama jo$ uvek nije
izmenjen u skladu sa novom Direktivom o koncesijama;

e  Rokovi za ispunjavanje obaveza se prolongiraju;

e  Preporuke Evropske komisije iz 2018. godine nisu sprovedene, te su
i dalje u potpunosti vaZece;

e Odredeni napredak u Poglavlju 5 ¢e se moci konstatovati uskladiva-
njem kroz usvajanje navedenih zakona, $to je jedno od merila ovog
poglavija;

e  PrenoSenje kljucnih pravnih propisa o javnim nabavkama u nacio-
nalno zakonodavstvo predstavlja neophodan preduslov za koriScenje
evropskih strukturnih i investicionih fondova.

1.2. Sprovodenje meduvladinih sporazuma

U IzvesStaju EK napominje se da pravila EU obezbeduju da javne na-
bavke dobara, usluga i radova u bilo kojoj zemlji ¢lanici budu transpa-
rentne i otvorene za sva privredna drustva iz EU, na osnovu jednakog
tretmana i zabrane diskriminacije.

S druge strane, naglaSava se da pravila o javnim nabavkama u
Srbiji nisu uvek u skladu (niti su uvek kompatibilna) sa standardima
EU, posebno u slucaju velikih infrastrukturnih projekata, koje finan-
siraju ili sprovode kompanije iz drzava koje nisu ¢lanice EU. Istice se
da meduvladini sporazumi zaklju¢eni sa tre¢im zemljama i njihovo
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sprovodenje nisu u skladu sa nacelima ravnopravnog tretmana, za-
brane diskriminacije, transparentnosti i konkurencije, kao i da nisu u
potpunosti uskladeni sa relevantnim pravnim tekovinama EU i naci-
onalnim zakonodavstvom. Time se, kako se navodi, ujedno sprecava-
ju privredna drustva iz EU da u€estvuju u velikim infrastrukturnim
projektima koji se realizuju u zemlji.

Jedno od merila za zatvaranje Poglavlja 5 odnosi se upravo na me-
dunarodne sporazume, kojima se odredeni radovi izuzimaju iz pravila
0 javnim nabavkama (npr. zaklju¢ivanje direktnih medudrzavnih spo-
razuma o kreditu, kod kojih se istovremeno ugovara i izvodac radova).

Bududi da je u Nacrtu zakona predvideno da se medunarodni ugo-
vori (ili drugi akti na osnovu kojih je nastala medunarodna obaveza)
zakljucuju u skladu sa Ugovorom o funkcionisanju Evropske unije,
i da Republika Srbija o njima obaveStava Evropsku komisiju, ali sve
tek od dana pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji, teSko da se
moze ocekivati neki ozbiljniji napredak u vezi sa ovom preporukom
Evropske komisije iz poslednjih izvestaja, odnosno tesko se moze oce-
kivati ozbiljniji napredak u vezi sa ispunjeno$¢u navedenog merila za
zatvaranje Poglavlja 5.

Ono $to bi u vezi sa navedenim pitanjem moglo da bude predmet
razmatranja tokom narednog perioda jeste propisivanje procedure ko-
ja biipak, i u situaciji da se ne sprovodi postupak javne nabavke (ako
su medunarodni ugovori/sporazumi izuzeti od primene Zakona o jav-
nim nabavkama), bila transparentna i dostupna za sva zainteresovana
privredna drustva, ukljucujuci i privredna drustva iz EU. I to bi bio
napredak u odnosu na postojece potpuno izuzece i nejednak tretman.

Analogiju sa moguc¢no$cu da se napravi iskorak mozemo videti
na primeru projekata koji se finansiraju sredstvima Evropske inve-
sticione banke (zajmova EIB-a), gde je, nakon cestih Zalbi ponudaca
koje je EIB primila, predvidena nadleznost Republi¢ke komisije za za-
Stitu prava u postupcima javnih nabavki (Republicka komisija), iako
se prethodna procedura (postupak nabavke) nije (u svemu) sprovodio
prema pravilima Zakona o javnim nabavkama.

Naime, kada se roba, usluge i radovi koji su predmet nabavke fi-
nansiraju iz kredita EIB-a, javne nabavke se sprovode prema pravilima
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ove banke (na $ta upucuju ratifikovani finansijski ugovori), sadrzanim
u Vodicu za nabavke. Medutim, Vodic¢ ne propisuje detalje procedure
za sprovodenje nabavke, ve¢ samo nacela na kojima procedura mora
da bude utemeljena, kao $to su transparentnost, otvorenost, medu-
narodni karakter nabavke, nediskriminacija, dostupnost pod istim
uslovima instrumenata za zaStitu prava ponudaca i sl.

Tokom realizacije pojedinih projekata doSlo je do problema u
praksi: projekti su prakti¢no bili blokirani jer je rastao broj Zalbi koje
je EIB primila, a mehanizam zastite prava ponudaca, kada su u pita-
nju nabavke koje se sprovode po pravilima ove banke, zapravo i nije
postojao.

Kako bi se obezbedio pravni osnov® da Republi¢ka komisija pre-
uzme nadleznost za procedure kontrole tenderskih postupaka (da re-
Sava u drugom stepenu po prigovorima zainteresovanih strana) u pro-
jektima koje finansira EIB, krajem 2017. godine usvojene su izmene
i dopune finansijskih ugovora 23.761, 24.745, 25.002, 25.198, 25.497,
25.610, 25.872, 81.657 1 82.640 izmedu Republike Srbije i EIB-a.'

Na ovom primeru moZze se videti da se moZe predvideti iskorak,
kada za tim postoji obostrani interes i potreba.

U Izvestaju EK je ujedno naznaceno da Srbija mora da obezbedi
da se projekti njene transportne mreze (ukljuujuci projekte Zeleznic-
ke mreZe na deonici od Beograda do Budimpeste i od Beograda do Ba-
ra) sprovode u skladu sa regulatornim okvirom TEN-T." Napominje
se da buduce investicije u infrastrukturu moraju u potpunosti biti u
skladu sa standardima EU u pogledu javnih nabavki, drzavne pomoci
i procene uticaja na zivotnu sredinu.

9 Obrazlozenje u Predlogu http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/
pdf/predlozi_zakona/3596-17.pdf

10 Zakon o potvrdivanju ugovora o izmenama i dopunama finansijskih ugovora
23.761, 24.745, 25.002, 25.198, 25.497, 25.610, 25.872, 81.657 1 82.640 izmedu
Republike Srbije i Evropske investicione banke (,Sluzbeni glasnik RS — Meduna-
rodni ugovori”, br. 11/17).

11 Transevropska saobrac¢ajna mreza (TEN-T) je politika Evropske komisije usme-
rena na primenu i razvoj mreze evropskih puteva, Zeleznickih linija, unutrasnjih
plovnih puteva, pomorskih brodskih ruta, luka, aerodroma i zelezni¢ko-putnih
terminala.
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Sledece o ¢emu bi trebalo da se vodi racuna, odnosno ono $to bi
moglo da $iri negativan efekat na sistem javnih nabavki i pregovarac-
ki proces u ovoj oblasti jeste donoSenje posebnih zakona samo radi
realizacije odredenog projekta, kao $to je npr. izgradnja ,,Moravskog
koridora” (izgradnja auto-puta koji ¢e povezivati Krusevac i Cacak),
buduci da se time, pored drugih propisa, derogiraju pravila Zakona o
javnim nabavkama. Tako Predlog ovog zakona'? ureduje pitanja koja
su vec regulisana zakonima Republike Srbije o eksproprijaciji, javnim
nabavkama, projektovanju, porezima i carinama. U meduvremenu je
Zakon usvojen 8. jula 2019. godine (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 49/19)
i predvida da se na izbor ,strateSkog partnera i zaklju¢enje ugovora o
projektovanju i izgradnji, kao i na izbor stru¢nog nadzora nad izvode-
njem radova ne primenjuju propisi kojima se ureduje postupak javnih
nabavki”."® Kriterijumi i na¢in izbora strateskog partnera i stru¢nog
nadzora nad izvodenjem radova bi bili uredeni podzakonskim ak-
tom, koji ¢e Vlada doneti u roku od 30 dana.

Ujedno, sa stanovista pregovarackog procesa u pomenutom lex
specialis-u problematic¢ne su i odredbe prema kojima ¢e prilikom iz-
gradnje biti ,koriS¢eni domaci materijali i oprema i angazovani doma-
¢iizvodaci, u odnosu koji ¢e biti odreden ugovorom o projektovanju i
izvodenju radova”."* S druge strane, treba imati u vidu da su na osnovu
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju sa Evropskom unijom pre-
ferencijali za domace ponudace u odnosu na ponudace iz EU ukinuti
1. septembra 2018. godine."

12 Predlog zakona o utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima radi
realizacije projekta izgradnje infrastrukturnog koridora auto-puta E-761, deonica
Pojate—Preljina, na dnevnom redu skupstinske rasprave od 25. juna, u okviru Dva-
naestog vanrednog zasedanja Narodne skupstine.

13 Clan 17 usvojenog Zakona.

14 Clan 2 usvojenog Zakona.

15 Objavljena informacija na internet stranici Uprave za javne nabavke o ukidanju

preferencijalne prednosti u odnosu na drzave ¢lanice EU http://www.ujn.gov.rs/
vesti/ukinuta-preferencijalna-prednost-u-odnosu-na-drzave-clanice-eu/
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Pravila o javnim nabavkama u Srbiji nisu uvek kompatibilna sa stan-
dardima EU, posebno u slucaju velikih infrastrukturnih projekata,
koje finansiraju ili sprovode kompanije iz drZava koje nisu ¢lanice
EU — nisu u skladu sa nacelima ravnopravnog tretmana, zabrane
diskriminacije, transparentnosti i konkurencije, te ujedno sprecavaju
privredna druStva iz EU da ucestvuju u tim projektima koji se rea-
lizuju u Srbiji;

Jedno od merila za zatvaranje Poglavlja 5 odnosi se na zakljuciva-
nje medunarodnih sporazuma, kojima se odredeni radovi izuzimaju
iz pravila o javnim nabavkama (npr. zakljucivanje direktnih medu-
drZavnih sporazuma o kreditu kod kojih se istovremeno ugovara i
izvodac radova);

Pojedine odredbe iz Nacrta zakona o javnim nabavkama primenjuju
se (tek) od dana pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji — na-
vedeno se odnosi na zakljucivanje medunarodnih ugovora ili drugih
akata na osnovu kojih je nastala medunarodna obaveza;

Zahteva se da Srbija obezbedi da se projekti njene transportne mreZe,
ukljucujuci projekte Zeleznicke mreZe na deonici Beograd—Budimpesta
i Beograd—Bar, sprovode u skladu sa requlatornim okvirom TEN-T;
Zahteva se da buduce investicije u infrastrukturu u potpunosti budu
u skladu sa standardima u pogledu javnih nabavki, drZavne pomoci
i procene uticaja na Zivotnu sredinu;

Zakljucivanje posebnih zakona (lex specialis), kojima se u cilju re-
alizacije odredenog projekta (kao Sto je npr. izgradnja ,,Moravskog
koridora”) derogiraju pravila Zakona o javnim nabavkama, ne mogu
imati pozitivan efekat na Poglavlje 5;

Propisivanje koriSéenja domacih materijala i opreme i angaZovanje
domacih izvodaca u odredenom odnosu, tokom izvodenja radova po
lex specialis-u suprotno je Sporazumu o stabilizaciji i pridruZivanju
sa Evropskom unijom, kojim su od 1. septembra 2018. godine ukinuti
preferencijali za domace ponudace u odnosu na ponudace iz EU.
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1.3. Jadanje kapaciteta nadleZnih institucija

U svakom Izvestaju EK naglaSava se potreba da se ojacaju kapaciteti
Uprave za javne nabavke (UJN) i Republicke komisije.

Za UJN se istice da i dalje nedostaju kadrovski i tehnicki kapaci-
teti, da radna mesta nisu popunjena i da shodno Sirokom obimu njenih
nadleznosti Upravi nedostaju administrativni kapaciteti za izvrSenje
mnogih zadataka. U pogledu kapaciteta Republicke komisije, navo-
di se da su oni stabilni, ali se ipak ukazuje na potrebu daljeg jacanja.

Za Komisiju za javno-privatno partnerstvo i koncesije takode se
navodi da jo$ uvek nema dovoljno kadrovskih kapaciteta.

Naglasava se da je kapacitet upravnih sudova za reSavanje veli-
kog broja slozenih slu¢ajeva i dalje slab, kao i da postupci veoma du-
go traju.

Ono na Sta takode treba obratiti posebnu paznju i o ¢emu treba
izveStavati Evropsku komisiju jeste meduinstitucionalna saradnja,
razmena iskustava razlicitih organa u vezi sa javnim nabavkama.

e  Usvojiti novi Zakon o javnim nabavkama do kraja 2019. godine;

e Izmeniti Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama do
kraja 2019. godine;

e  Utvrditi i primeniti proceduru koja ¢e i u slu¢aju medudrzavnih
sporazuma biti transparentna i omoguciti ucesce i privrednim
drustvima iz EU;

e Jacati kapacitete UJN i Republicke komisije, kao i Komisije za
javno-privatno partnerstvo i kapacitete upravnih sudova;

e Jacati meduinstitucionalnu saradnju i koordinaciju u vezi sa jav-
nim nabavkama.
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2. Javne nabavke u strateskim
dokumentima

2.1. Strategija razvoja javnih nabavki

DonoS$enje Strategije razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za pe-
riod 2014-2018. bio je jedan od zahteva za otvaranje Poglavlja 5. Na
osnovu te Strategije donosili su se godi$nji Akcioni planovi, ¢ije je
predloge pripremala UJN, u cilju realizacija mera i aktivnosti predvi-
denih Strategijom. UJN je vrSila pracenje izvrSenja akcionih planova
i o tome izveStavala Vladu.

Pocetkom decembra 2018. godine UJN je na svojoj internet stra-
nici obavestila javnost da je zapocCeta izrada Strategije za naredni pe-
riod (2019-2023), u cilju definisanja pravca daljeg razvoja i stvaranja
modernog i efikasnog sistema javnih nabavki. Ujedno je objavljen i
Nacrt strategije i pozvani su svi zainteresovani subjekti da svoje pred-
loge i sugestije dostave UJN u narednih mesec dana. Medutim, nova
Strategija joS uvek nije usvojena.

U Izvestaju EK naznaceno je da je sprovodenje Strategije i njenog
Akcionog plana za 2018. godinu odlozeno, s obzirom na to da treba da
se usvoje novi propisi. Ujedno, pomenuto je da je novi strateski okvir
u pripremi, ali da tek treba da se usvoji i da ta nova strategija treba da
se harmonizuje sa Programom reforme upravljanja javnim finansija-
ma (PRUJF)*. 1z tog razloga u nastavku Alarm izve$taja prvo ¢emo
dati osvrt na PRUJF.

16 https://www.mfin.gov.rs/UserFiles/File/dokumenti/2016/Program%20
reforme%20upravljanja%20javnim%20finansijama%202016-2020%20SR.PDF
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2.1.1. Program reforme upravljanja javnim finansijama 2016-2020.

Program reforme upravljanja javnim finansijama za period 2016—
2020. Vlada je usvojila krajem novembra 2015. godine. Na oblast jav-
nih nabavki odnosila se mera 10 — Unapredenje zakona i propisa i proce-
dura za javne nabavke, a rok za sve aktivnosti bio je kraj 2016. godine,"”
odnosno cetvrti kvartal 2018. godine.

MERA 10: UNAPREDENJE ZAKONA I PROPISA I PROCEDURA ZA
JAVNE NABAVKE

PROGRAM/MERE/ 2016 2017 2018 2019

REZULTATI/AKTIVNOSTI 10(2Q(30Q1(4Q/10(2Q(30Q(4Q/10Q|20Q(30Q[4Q/1Q(2Q(3Q|4Q

10.1.Veca transparentnost
planiranja nabavki

Obavezno objavljivanje planova
nabavki na Portalu javnih nabavki

10.2. Sistem javnih nabavki je
Junkcionalno i operativno ureden

Organizovanje obuke o procedu-
rama javnih nabavki za ovlaséena
lica i donosioce odluka

Obuka/specijalizacija tuzilaca i
sudija u oblasti javnih nabavki i
efikasnije istrage i sankcionisanje
nepravilnosti u javnim nabavkama
od strane pravosuda

Sprovodenje procesa institucio-
nalnog jacanja UJN kako bi se
povecao njen operativni kapacitet

U IzveStaju o sprovodenju PRUJF za period od januara do decem-
bra 2018. godine, koji je izradilo Ministarstvo finansija u saradnji sa

17 PRUJF, strana 24.

18 PRUJF, Aneks 2: Redosled sprovodenja programa za reformu upravljanja javnim
finansijama, str. 103—-104.
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drugim nadleznim institucijama, a Vlada usvojila krajem marta 2019.
godine," pored ostalog naznaceno je i:

e da se dalja harmonizacija sa pravnim tekovinama EU ocekuje
2019. godine usvajanjem novog ZJN, a planirano je i usvajanje
Strategije za razvoj sistema javnih nabavki 2019-2022. godine,?°

e da su ispunjeni svi preduslovi za realizaciju aktivnosti , Sprovo-
denje procesa institucionalnog jacanja UJN kako bi se povecao
njen operativni kapacitet”, kao jedine aktivnosti?! koja nije bila
realizovana.

Kao klju¢ni izazovi u pomenutom Izves$taju naznaceni su:

e dalje sprecavanje korupcije u postupcima javnih nabavki,

e unapredenje zakonodavstva (dalja harmonizacija sa direktivama
EU) u cilju povecanja konkurentnosti, efikasnosti i transparen-
tnosti postupaka javnih nabavki.

Kao planirano u narednom periodu naznaceno je:

e donoSenje novog ZJN i pratec¢ih podzakonskih akata,

e nastavak obuka za narucioce i ponudace tokom 2019. godine,
e donoSenje Strategije razvoja javnih nabavki 2019-2023,

e jacanje kapaciteta u UJN kroz zaposljavanje novih lica.

2.1.2. Revidirani akcioni plan i Program reforme upravljanja jav-
nim finansijama za period 2019-2021.

Ministarstvo finansija (MFIN) je u martu 2019. godine na svojoj inter-
net stranici objavilo Nacrt revidiranog PRUJF za period 2019-2021.%2
i pratec¢i Akcioni plan, te pozvalo na dostavljanje komentara.

19 https://www.mfin.gov.rs/UserFiles/File/strategije/2019/izvestaj_times.pdf

20 Primec¢ujemo da u razli¢itim vladinim dokumentima (pa ¢ak i u istim) o¢ekivana
Strategija razvoja javnih nabavki ne pokriva identi¢an period: u pojedinim doku-
mentima je naznaceno 2019-2022, a u drugim 2019-2023.

21 Aktivnost u okviru tacke 10.2. iz Tabele 2 Alarm izveStaja.

22 https://www.mfin.gov.rs/UserFiles/File/strategije/2019/PFM%20RP%2014%20
02%202019%20SR.pdf
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I u ovom dokumentu naznaceno je da se usvajanje novog ZJN i
podzakonskih akata o¢ekuje tokom 2019. godine, te da je Nacrt zakona
dostavljen tokom januara 2019. godine Evropskoj komisiji na mislje-
nje. Takode je naznaceno da ¢e UJN pripremiti modele konkursnih
dokumentacija, kao i modele okvirnih sporazuma, kako bi se osiguralo
bolje sprovodenje novog ZJN.

U okviru Aneksa: Redosled sprovodenja aktivnosti PRUJF, pod 2.3.
navedena je mera Unapreden sistem javnih nabavki, sa aktivnostima
navedenim u Tabeli 3, i naznac¢enim rokovima.

MERA 2.3: UNAPREDEN SISTEM JAVNIH NABAVKI

2.3.1. Usvajanje podzakonskih akata
koji proizlaze iz novog Zakona o javnim
nabavkama u skladu sa direktivama EU

SPECIFICNI CILJ /MERE/AKTIVNOSTI 2019 2020 2021
kvartal: 123 |a|1|2]3|al1]|2]3]4

2.3.2 Priprema i objava standardizovanih
formata za objavljivanje obavestenja u javnim
nabavkama, obavljanje neophodnih analiza,
planiranja i budZetiranja uvodenjem jedinica
za analizu i planiranje

2.3.3. Priprema i objava standardizovanih
modela tenderske dokumentacije

2.3.4. Priprema i objava Okvirnih sporazuma
(3 predmeta nabavki)

2.3.5. Priprema i usvajanje Strategije za
razvoj sistema javnih nabavki 2019-2023

2.3.6. Priprema i usvajanje Smernica za
zelene javne nabavke

23 PRUJF, Aneks 2: Redosled sprovodenja programa za reformu upravljanja javnim
finansijama, str. 103—104.
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Ono $to primecujemo u Tabeli 3 nije usaglaseno sa prethodnim
tekstom u samom revidiranom PRUJF (naznaceno da se usvajanje
podzakonskih akata za novi ZJN ocekuje tokom 2019. godine) i Na-
crtom zakona (predvida pocetak primene od 1. januara 2020. godine),
a odnosi se na rok koji je odreden za aktivnost pod 2.3.1. Usvajanje
podzakonskih akata koji proizlaze iz novog ZJN u skladu sa direktiva-
ma EU (Cetvrti kvartal 2020. godine). Prema ¢lanu 242 Nacrta ZJN,
u okviru prelaznih i zavr$nih odredbi, predvideno je da podzakonski
akti budu doneti do dana pocetka primene ovog Zakona, dakle do 1.
januara 2020. godine.

Ako pogledamo sve podzakonske akte na koje upucuje ¢lan 242
Nacrta ZJN, svi su u vezi sa neposrednom primenom Nacrta zakona,
odnosno u vezi sa: spiskom narucilaca, planom nabavki, sadrzinom
konkursne dokumentacije, opstim re¢nikom nabavki, oglasima o jav-
nim nabavkama (obrascima i objavljivanju), sadrzinom standardnog
obrasca izjave o ispunjenosti kriterijuma, registrom ponudaca, otva-
ranjem ponuda, javnim nabavkama u oblasti odbrane i bezbednosti,
nacinom sprovodenja monitoringa od strane UJN, evidentiranjem na
Portalu javnih nabavki,?* uputstvom za kori$¢enje Portala javnih na-
bavki. Sve navedeno je od znacaja za neposrednu primenu Nacrta ZJN.

Neusaglasenost izmedu Nacrta zakona i rokova u Tabeli 3 odnosi
se delimi¢no i kod aktivnosti pod 2.3.2.1 2.3.3, s obzirom na to da su
pojedine od njih u vezi sa pocetkom primene Nacrta zakona.

Uvidom u Nacrt revidiranog akcionog plana za PRUJF?* mozemo
se uveriti da je za pomenute aktivnosti, koje su od znacaja za neposred-
nu primenu novog ZJN, kao rok zaista odreden cetvrti kvartal 2020.
godine (Tabela 4), Sto otvara pitanje kakva je zaista namera u pogledu
pocetka primene novog ZJN, ili je re¢ o neusaglasenosti dokumenata.

24 Jedino ovaj podzakonski akt, koji se odnosi na uputstvo UJN o evidentiranju na
Portalu javnih nabavki za prethodnu godinu u vezi sa nabavkama na koje narucilac
nije primenjivao odredbe ZJN (izuzeci iz ¢l. 11-211i ¢l. 27 Nacrta ZJN), moze
eventualno biti donet nesto kasnije u odnosu na sam pocetak primene novog ZJN.
Ovo pod uslovom da narucioci podatke o izuzecima za 2018. godinu dostave u
sklopu poslednjeg kvartalnog izves$taja, do 10. januara 2019. godine.

25 https://www.mfin.gov.rs/UserFiles/File/strategije/2019/Novi%20AP%202019-
2021%20SRPSKA%20VERZIJA.pdf
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Mera Aktivnost

Rok za
sprovodenje

Vodeca
institucija

Partnerske
institucije

2.3:
Unapreden
sistem
javnih
nabavki

2.3.1. Usvajanje pod-
zakonskih akata koji
proizlaze iz novog
Zakona o javnim na-
bavkama, u skladu sa
direktivama EU

Q4 2020

UJN

Mera Aktivnost

Rok za
sprovodenje

Vodeca
institucija

Partnerske
institucije

2.3:
Unapreden
sistem
javnih
LELEV

2.3.1. Usvajanje pod-
zakonskih akata koji
proizlaze iz novog
Zakona o javnim na-
bavkama, u skladu sa
direktivama EU

Q4 2020

UJN

2.3.2 Priprema i ob-
java standardizova-
nih formata za obja-
vljivanje obavestenja
u javnim nabavkama

Q4 2020

UJN

2.3.3. Priprema i
objava standardizo-
vanih modela tender-
ske dokumentacije

Q4 2020

UJN

2.3.4. Priprema i
objava Okvirnih spo-
razuma (3 predmeta
nabavki)

Q12019

UJN

2.3.5. Priprema i
usvajanje Strategije
za razvoj sistema
javnih nabavki
2019-2023.

Q4 2019

UJN

— Zaintereso-
vane strane
unutar drzav-
ne uprave

— Nevladine
organizacije

2.3.6. Pripremljene i
objavljene Smernice
za poboljsanje zele-
nih javnih nabavki

Q4 2019

UJN
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U revidiranom Akcionom planu za PRUJF predviden je jo$ jedan
indikator koji se odnosi na javne nabavke: skrac¢ivanje prose¢nog broja
dana trajanja procedure za javne nabavke (Tabela 5). Ako pogledamo
pocetnu vrednost, vidi se da je re¢ o otvorenom postupku.

STUB II — EFIKASNO I DELOTVORNO IZVRSENJE BUDZETA

Odrzavanje dovoljne likvidnosti u cilju postizanja
delotvornog upravljanja javnim sredstvima kroz
balansirano prikupljanje prihoda, efikasne javne
nabavke i adekvatno upravljanje dugom.

Specificni cilj 2

Indikator na nivou cilja Pocetna vrednost | 2019. | 2020. | 2021.
Skracivanje prosecnog

broja dana trajanja 62% 62%7 61 60
procedure za javne nabavke

Medutim, kod ovih indikatora treba obratiti paznju na tri stvari.
Prvo, od kog trenutka se racunaju podaci (rokovi) — od objave poziva
za podnosenje ponuda, ili od donos$enja odluke o pokretanju postupka.
Tako je kod pocetne vrednosti (62 dana), prema polugodi$njem Izve-
Staju UJN (period 01.01.2018-30.06.2018. godine) otvoreni postupak
trajao 62 dana, ako se posmatra period od dana donoSenja odluke o
pokretanju postupka do dana zaklju¢enja ugovora (ovaj podatak je
uzet kao pocetna vrednost za 2018. godinu, i kao ocekivani indika-
tor za 2019. godinu), dok bi ovaj indikator iznosio 57 dana ako bi se
za prvih 6 meseci 2018. godine posmatrao period od dana objavljiva-
nja poziva za podnoSenje ponuda na Portalu javnih nabavki do dana
zaklju¢enja ugovora.?® Medutim, ako pogledamo podatke iz godiSnjeg

26 Prema Izvestaju o javnim nabavkama UJN, za prvih 6 meseci 2018. godine pro-
secno trajanje otvorenog postupka iznosilo je 62 dana.

27 Ciljana vrednost za 2019. godinu je ista kao ciljana vrednost za 2018. godinu
zbog kasnjenja sa usvajanjem ZJN u 2019. godini, $to onemogucuje UJN da isprati
rezultate usvajanja pomenutog Zakona.

28 Strana 7 IzvesStaja UJN o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period
01.01.2018-30.06.2018. godine, dostupan na http://www.ujn.gov.rs/izvestaji/
izvestaji-uprave-za-javne-nabavke/
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izveStaja UJN za 2018. godinu, vide¢emo da bi ovaj indikator iznosio
65 dana ako bi se posmatrao period od objave poziva za podnoSenje
ponuda do zakljucenja ugovora.?® S obzirom na to da se za 2019, 2020.
i 2021. indikatori posmatraju na nivou ¢itave godine, smatramo da
bi to trebalo korigovati i u pogledu pocetne vrednosti, Sto bi se moz-
da odrazilo i na oc¢ekivanja u narednim godinama. Dakle, potrebno
je posmatrati iste periode (godi$nje vrednosti) kako bi se indikatori
mogli realno porediti. Ujedno, treba napomenuti da se prema Nacrtu
zakona otvoreni postupak smatra pokrenutim od dana objave poziva
za podnosSenje ponuda (a ne od dana donoSenja odluke o pokretanju
postupka), Sto takode viSe govori o poredenju u odnosu na 65 dana
kao pocetne vrednosti za 2018. godinu.

Konac¢no, trebalo bi pri proceni uzeti u obzir koliko ¢e realno tra-
jati otvoreni postupak sa novim izmenjenim rokovima za podnosenje
ponuda prema Nacrtu zakona, ali i ostalim rokovima koji mogu da
uti¢u na duzinu trajanja postupka (npr. obaveza produzenja roka za
podnosenje ponuda za minimum odredeni broj dana). Takode, uvode-
nje elektronskih nabavki bi nakon odredenog perioda trebalo da utice
na trajanje otvorenog postupka.

Ujedno smatramo da je korisno napomenuti da je na sadasnje tra-
janje otvorenog postupka uticala i ¢injenica da je u ne malom broju
postupaka primljena samo jedna ponuda, $to u tom slucaju po pra-
vilu ubrzava zakljuc¢enje ugovora (prakti¢no nema perioda za zastitu
prava), dok se sa uvodenjem elektronskih nabavki oc¢ekuje da ¢e doci
do povecanja prosecnog broja ponuda po postupku (Sto znaci da se u
tom sluCaju mora uzeti u obzir i vreme predvideno za istek roka za
podnosSenje zahteva za zastitu prava).

Dakle, smatramo da se prilikom postavljanja indikatora zaista
mora izvrSiti dobra procena, uzimajuci u vidu vise faktora koji mo-
gu da utiCu na trajanje otvorenog postupka, posebno $to se ocekuje
primena novog ZJN. Ovo posebno i iz razloga $to se iz podataka iz

29 Strana 6 IzveStaja UJIN o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period
01.01.2018-31.12.2018. godine, dostupan na http://www.ujn.gov.rs/izvestaji/izve-
staji-uprave-za-javne-nabavke/
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godisnjih izvestaja UJN za prethodni trogodi$nji period (2016—2018)
moze videti da je dolazilo do povecanja prosecnog trajanja otvorenog
postupka, ¢ak i u situaciji primene istog ZJN (Tabela 6).

Prosecno trajanje otvorenog postup- 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
ka, u danima, prema podacima iz
godis$njih izvestaja UIN 77 61% 61 63 65

e  Strategija razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period 2019—
2023. jos uvek nije usvojena;

e  Konstatujemo neusaglasenost u pogledu rokova za izvrSenje istih
aktivnosti povezanih sa primenom novog ZJN (npr. donoSenje pod-
zakonskih akata, priprema i objava standardizovanih obaveStenja u
javnim nabavkama i modela tenderske dokumentacije) u razlicitim
dokumentima (npr. rokovi iz Nacrta zakona i rokovi iz Nacrta revi-
diranog akcionog plana za PRUFJ);

e  Pravilno postaviti pocetne indikatore i sagledati okolnosti od znaca-
ja kod utvrdivanja njihovih ciljnih vrednosti (npr. prosecno trajanje
otvorenog postupka prema revidiranom Akcionom planu za PRUJF),
posebno Sto se isti indikatori pojavljuju i u drugim strateSkim doku-
mentima (usaglasiti indikatore, ako je uopSte potrebno da se ponav-
ljaju u razlicitim dokumentima);

o  Obezbediti pracenje indikatora tokom godine i preduzimati aktivnosti
radi postizanja ciljnih vrednosti (npr. na polugodi$njem i godiSnjem
nivou u 2018. godini moZemo videti oscilacije od 57 do 65 dana za
trajanje otvorenog postupka,).

30 Podaci za poslednji kvartal 2015. godine, mere¢i efekte nakon poslednjih izmena
ZJN od 12. avgusta 2015. god.

52




IT Pregled i analiza strategkih dokumenata

2.1.3. Predlog Strategije razvoja javnih nabavki za period 2019-2023.

Pocetkom jula meseca, Uprava za javne nabavke je na svojoj internet
stranici objavila javni poziv za uce$c¢e u javnoj raspravi o Predlogu
strategije razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period 2019—-
2023. (Predlog strategije).

Prema Predlogu strategije, donoSenje novog ZJN predvideno je
za pocetak cetvrtog kvartala 2019. godine, a pocetak primene Za-
kona predviden je za 1. januar 2020. godine (kao $to je predvideno
i Nacrtom ZJN). Prema Predlogu strategije, novi podzakonski akti
treba da budu doneti do pocetka primene novog ZJN. U tom pogledu,
objavljeni Predlog akcionog plana za sprovodenje Strategije za period
2019-2020. godina (Predlog akcionog plana) nije u potpunosti usa-
glasen, buduci da je kao rok za donoSenje podzakonskih akata umesto
cetvrtog kvartala 2019. godine odreden prvi kvartal 2020. godine.*!

DonoS$enje izmena i dopuna Zakona o javno-privatnom partner-
stvu i koncesijama (ZJPPK) predvideno je za drugi kvartal 2020. godi-
ne, Sto je 6 meseci duze od preporuke iznete u Alarm izveStaju. Novo
produzenje roka (do sada su ZJN i ZJPPK imali identi¢ne rokove, kao
deo Poglavlja 5) teSko moze doneti kompletnu pozitivnu ocenu u na-
rednom Izvestaju EK.

U pogledu ZJPPK primecujemo da Akcioni plan za 2020. godinu
ne pominje donoSenje podzakonskih akata za primenu tog Zakona,
Sto otvara pitanje pocetka njegove primene.

Pored navedenog, na osnovu sadrzine Predloga strategije konsta-
tujemo da se on u velikoj meri zasniva na reSenjima iz Nacrta zakona,
Sto nije sporno, ali sticemo utisak da je potrebna konkretnija vizija
za period nakon godinu—dve implementacije novog ZJN, budud¢i da
se Predlog strategije odnosi na period do kraja 2023. godine. Primera
radi, pomenuli smo da ¢e se pojedine odredbe primenjivati od dana
pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji,** ali je i za njih potreb-
no izvrsiti adekvatnu pripremu kako bi se primena u odgovaraju¢em

31 U delu 2.1.2. Alarm izveS$taja dali smo osvrt na podzakonske akte u vezi sa
Nacrtom ZJN.

32 Clan 248 Nacrta zakona.
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trenutku zaista i obezbedila. Ovo iz razloga $to potpuno uskladiva-
nje mora da bude sprovedeno blagovremeno pre ulaska u ¢lanstvo u
EU, kako bi se osigurala puna primena na svim nivoima. To se odno-
si kako na oblast javnih nabavki, tako i na koncesije i javno-privatna
partnerstva, ali i na medunarodne sporazume o izuzimanju odrede-
nih radova iz pravila o javnim nabavkama, koji predstavljaju poseban
zahtev u okviru merila za zatvaranje Poglavlja 5. Ovde moZzemo da
dodamo i pitanje koordinacije rada institucija, narocito pri donose-
nju propisa u drugim oblastima, kako bi se izbeglo da promene ili do-
nosSenje drugih zakona derogiraju zakone u oblasti javnih nabavki.*?
U tom pogledu veoma je znacajna odredena vizija nacina reSavanja
pomenutih pitanja, kao i postojanje jasno definisanih faza preciznog
dinamickog plana.

U vezi sa prethodno navedenim, isticemo da ¢e se pre pristupanja
Republike Srbije Evropskoj uniji zahtevati i prethodna provera funk-
cionisanja sistema javnih nabavki na svim nivoima, kako na repu-
blickom tako i na lokalnom, Sto zahteva set mera i aktivnosti u svrhu
ostvarenja dugoroc¢nih ciljeva.

Ono $to takode zahteva viSe paznje u Predlogu strategije jeste
vizija u pogledu daljeg procesa profesionalizacije (sertifikacije) sluz-
benika za javne nabavke. Treba da napomenemo da Nacrt zakona nije
propisao rok za donoSenje podzakonskog akta koji se odnosi na ser-
tifikaciju,** a Predlog akcionog plana kao indikator za 2020. predvi-
da povecan broj sertifikovanih sluzbenika (kao odgovorne institucije
odredene su UJN i Nacionalna akademija za javnu upravu). Danom
pocetka primene novog ZJN prestale bi da vaze odredbe vazeceg ZJN
i podzakonskih akata donetih na osnovu tog zakona.?® Samim tim
prestale bi da vazZe i odredbe vazec¢ih propisa u vezi sa sertifikacijom
sluzbenika za javne nabavke, tako da do donoSenja novog podzakon-
skog akta (za koji za sada po Nacrtu zakona nije predviden rok) i do

33 U delu 1.2. Alarm izveStaja pomenuli smo lex specialis u vezi sa tzv. ,Moravskim
koridorom”, kojim se pored ostalog derogiraju pravila o javnim nabavkama.

34 Cl. 185 i 242 Nacrta zakona.
35 Clan 245 Nacrta.
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sprovodenja svih ostalih pripremnih aktivnosti u vezi sa organizaci-
jom ispita po novom sistemu, prakti¢no i ne bi bilo moguce sprovoditi
ispite, pa tako ni povecavati broj sertifikovanih sluzbenika.

Nacrt ZJN ne daje odgovor ni na pitanje centralizovanog tela za
javne nabavke na republickom nivou, budu¢i da se po Nacrtu Upra-
va za zajednicke poslove republi¢kih organa (UZZPRO) ne pominje
eksplicitno kao centralizovano telo, niti se u tom pogledu pominje
neki drugi organ. Takode, nejasno je na koji nac¢in ¢e MFIN uspevati
kvalitetno da vr$i nadzor nad izvrSenjem ugovora o javnim nabavka-
ma, s obzirom na broj ugovora koji se svake godine zakljuci u Srbiji,3®
odnosno nije naznaceno na koji nacin ce se to u praksi zaista realizo-
vati, a podaci o nacinu te kontrole i njenim rezultatima ¢e se sigurno
traziti. Upravni sudovi nisu pomenuti u Predlogu strategije, a jedna
od preporuka iz poslednjeg 1zvestaja EK odnosi se upravo i na jacanje
kapaciteta upravnih sudova.

Treba realno sagledati da li ¢e Srbija na svim nivoima, uzimajuci
u obzir sve narucioce i sve ponudace, biti spremna da od 1. jula 2020.
godine, samo 6 meseci nakon pocetka primene novog ZJN, krene sa
potpunim elektronskim nabavkama, odnosno da li ¢e biti dovoljno vre-
mena da sve zainteresovane strane do tada produ neophodnu obuku.

Ujedno, bilo bi vazno predvideti sveobuhvatan nacin evidentira-
nja i pribavljanja svih relevantnih podataka od znacaja za izveStavanje
Evropske komisije, uzimajuci u obzir sve relevantne institucije, kao i
sve oblasti od znacaja, jer su tako prikupljeni podaci $iri od onih koji
se dobijaju i sistematizuju putem Portala javnih nabavki.

Konacno, treba imati u vidu i to da Poglavlje 5 moze biti privre-
meno zatvoreno kada se EU saglasi da su ispunjena sva postavljena
merila za zatvaranje. S tim u vezi, treba se postarati da kasnijim me-
rama Srbija ne dovede u pitanje dostignut nivo uskladenosti, kao i da
eventualno nove pravne tekovine EU takode treba sprovesti do stu-
panja u ¢lanstvo u EU. Sve su to pitanja koja treba sagledati u Pred-
logu strategije.

36 Pomenuto i u delu 2.2.2. Alarm izvestaja.
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e Kao odgovorne institucije za donoSenje novog ZJN, u Predlogu
akcionog plana, pored MFIN i UJN, odrediti i Vladu i Narodnu
skupstinu;

e Akose 1. januar 2020. godine planira kao datum pocetka prime-
ne novog ZJN,*” podzakonske akte bi trebalo doneti u ¢etvrtom
kvartalu 2019. godine;

e Predvideti rok za donoSenje podzakonskih akata na osnovu iz-
menjenog i dopunjenog ZJPPK, odnosno rok za poc¢etak primene
ovog Zakona;

e Predvideti dinamicki plan i njegove faze u vezi sa reSavanjem
pitanja medunarodnih sporazuma, kao merila za zatvaranje Po-
glavlja 5;

e Predvideti nacin i mere koje ¢e spreciti da se pojedinim zakonima
u drugim oblastima derogiraju pravila javnih nabavki;

e Definisati nac¢in i aktivnosti kojim ¢e se utvrdivati da li se na
svim nivoima, kako na republickom tako i na lokalnom, pravilno
sprovodi i primenjuje nacionalno zakonodavstvo u vezi sa javnim
nabavkama;

e Predvideti dalje planove u vezi sa profesionalizacijom sluZzbenika
za javne nabavke;

e Imatijasnu sliku o nacinu funkcionisanja centralizovanih nabav-
ki na republickom nivou, ako je namera da UZZPRO vise ne vrsi
tu ulogu, imajuci u vidu i funkcionisanje narucilaca na central-
nom nivou za koje se sada sprovode centralizovane nabavke;

e Predvideti nacin na koji ¢e MFIN realno i kvalitetno vrsiti nad-
zor nad izvrSenjem svih ugovora u javnim nabavkama u Srbiji, s

37 Eventualno novo odlaganje pocetka primene novog ZJN moglo bi negativno
da se odrazi na misljenje EK u IzveStaju o napretku za 2020. godinu, posebno jer
je Srbija (tj. UJIN kao glavni korisnik i najbliZi partner Projekta) dobila zna¢ajnu
finansijsku pomo¢ i podrsku kroz Projekat EU — ,Podr$ka daljem unapredenju
sistema javnih nabavki u Republici Srbiji”, u kom se jedna od glavnih komponenti
upravo odnosi na novi ZJN.
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obzirom na potrebne kapacitete, nacin vrienja kontrole i efekte
tih kontrola;

e U Predlog strategije uneti i aktivnosti u vezi sa jatanjem kapa-
citeta upravnih sudova, s obzirom na njihovu ulogu u vezi sa za-
Stitom prava;

e Realno sagledati vreme za pocetak primene elektronskih nabavki,
kako bi sve zainteresovane strane blagovremeno prosle obuku;
odnosno, pripremiti odgovarajuca uputstva i set obuka sa dina-
mickim planom, kako bi se obuke blagovremeno i uspesno reali-
zovale;

e Predvideti sveobuhvatan nacin evidentiranja i pribavljanja svih
relevantnih podataka od znacaja za izveStavanje Evropske komi-
sije (Sto uklju¢uje razmenu informacija sa drugim institucijama
relevantnim za javne nabavke, kao i oblastima od znacaja za javne
nabavke);

e Predvideti izradu kratkoro¢nih i dugoro¢nih planova u vezi sa
preduzimanjem odgovarajuc¢ih koraka za ispunjavanje merila za
zatvaranje Poglavlja 5.

2.2. Javne nabavke u drugim strateskim dokumentima
i akcionim planovima

Strategija razvoja javnih nabavki povezana je i sa drugim nacionalnim
strateSkim dokumentima. I u samom Predlogu strategije za period
2019-2023. pominje se vise strateSkih dokumenata, s tim da ¢emo se
u ovom izvestaju (pored ve¢ pomenutog PRUJF) baviti nacionalnim
dokumentima u kojima se pominju mere i aktivnosti u vezi sa javnim
nabavkama i koje su joS uvek vazece.

Napominjemo da je veoma bitno da se Srbija pridrZava rokova ko-
je je sama definisala u vezi sa javnim nabavkama, odnosno da usvojene
mere i aktivnosti realizuje u preuzetim rokovima, kao i da mere i ak-
tivnosti iz razli¢itih strateskih dokumenata budu medusobno uskla-
dene. Nekada se cak deSava da se iste mere predvidaju (ponavljaju) u
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razli¢itim stratesSkim dokumentima, neretko i sa razli¢itim vremen-
skim okvirima i sa razli¢itim osnovama i indikatorima.

Koje su mere, aktivnosti i vremenski okviri predvideni drugim
strateSkim dokumentima i usvojenim akcionim planovima, videcemo
u nastavku ovog izvesStaja.

2.2.1. Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji

Poseban cilj 3, u okviru Akcionog plana za sprovodenje Strategije
reforme javne uprave u Republici Srbiji za period 2018-2020, koji je
Vlada usvojila pocetkom jula 2018. godine, jeste unapredenje uprav-
ljanja javnim finansijama i javnim nabavkama. Od aktivnosti koje se
odnose na 2019. godinu (poslednji kvartal), predvideno je usvajanje
nove Strategije razvoja sistema javnih nabavki, s tim da je ona pred-
videna za period 2019-2022. (a ne za period 2019-2023), i objavljiva-
nje smernica za unapredenje zelenih nabavki. Ove smernice, odnosno
izrada analize i preporuka za povecanje broja zelenih javnih nabavki,
predvidene su za isti period (¢etvrti kvartal 2019. godine) i u Predlo-
gu akcionog plana za sprovodenje Strategije razvoja javnih nabavki za
period 2019-2020, kao i u Revidiranom akcionom planu za PRUJF za
period 2019-2021. (aktivnost pod 2.3.6. u Tabeli 4 Alarm izvestaja).

Rokovi za preostale aktivnosti (Cetvrti kvartal 2020. godine), sve
u vezi sa neposrednom primenom novog ZJN (usvajanje podzakonskih
akata, standardni obrasci za objavljivanje oglasa o javnim nabavkama,
modeli konkursnih dokumentacija) u ovom akcionom planu (Tabela
7) nisu uskladeni sa rokovima iz Predloga strategije razvoja javnih
nabavki za period 2019-2023, kao ni sa rokovima iz Nacionalnog pro-
grama za suzbijanje sive ekonomije,*® ali jesu sa rokovima iz Revidi-
ranog akcionog plana za PRUJF za period 2019-2021. Ovo ve¢ moze
da ukaze na to da se pri izradi odredenih strateSkih dokumenata ne
uzimaju u obzir svi dokumenti koji se odnose na javne nabavke, od-
nosno da se mere i aktivnosti preuzimaju.

38 Deo Alarm izves$taja pod 2.2.2. u nastavku.
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Indikatori sa poc¢etnom i ciljnom

Mera 3.5: oy
vrednoscu

Vrednost ugovora koji su potpisani na
osnovu okvirnog sporazuma®’

PV (2016): 42,7 milijardi RSD

CV (2018): preko 35,5 milijardi RSD*
CV (2019): preko 35,5 milijardi RSD
CV (2020): preko 35,5 milijardi RSD

Unapredenje sistema javnih nabavki

Rok za Institucija odgovorna Partneri u

Aktivnosti .o N .
realizaciju za realizaciju realizaciji

1. Izrada i usvajanje podza-
konskih akata koji proisticu iz | 4. kvartal |UJN — Sektor za poslove
novog ZJN uskladenog sa EU 2020. javnih nabavki
direktivama

2. Izradeni i objavljeni standar-
dni obrasci za objavljivanje
oglasa o javnim nabavkama

4. kvartal |UJN — Sektor za poslove
2020. javnih nabavki

3. Izradeni i objavljeni op-

$ti modeli konkursne 4. kvartal | UJN — Sektor za poslove

2020. javnih nabavki

dokumentacije
4. Izradeni i objavljeni modeli 4. kvartal | UJN — Sektor za poslove
okvirnih sporazuma 2018. javnih nabavki

5. Izradena analiza i preporuke
za unapredenje konkurencije
na trzistu javnih nabavki

4. kvartal |UJN — Sektor za poslove
2018. javnih nabavki

6. Izradena i usvojena Strategija MFIN

razvoja sistema javnih 4. Zkgia ;tal UJN — Sektor za poslove 825
nabavki 2019-2022. ' javnih nabavki

7. Objavljene smernice za 4. kvartal |UJN — Sektor za poslove
unapredenje zelenih nabavki 2019. javnih nabavki

39 Isti indikator je definisan Zajmom Svetske banke, Program za rezultate — Mo-
dernizacija i oprimizacija javne uprave (DLI#6 — Vrednost ugovora o nabavkama
zaklju¢enim putem okvirnih sporazuma /u RSD/).

40 Pocetna vrednost indikatora je visoka, budu¢i da je to bila prva godina kori$¢enja
novog mehanizma. Kako vrednost ugovora iznad 35,5 milijardi predstavlja oko
10% ukupne vrednosti javnih nabavki, ovo se moze smatrati odrazom efikasnog
sistema javnih nabavki. Realizacija Mere 3.5. prati se samo kroz jedan indikator,
s obzirom na to da ¢e u ovoj godini nastupiti sveobuhvatna promena regulative.
Ovaj indikator nece pretrpeti uticaj promene regulative, jer je u pitanju mehanizam
preuzet iz EU direktiva.
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U pomenutom Akcionom planu interesantno je i to $to se novi
ZJN ocekivao u drugom kvartalu 2018. godine (Tabela 8) a, kao Sto je
prethodno pomenuto, podzakonski akti potrebni za implementaciju
tog Zakona i dr. (oglasi, modeli konkursnih dokumentacija) predvideni
su sa rokom duzim od dve godine, $to ukazuje na neusaglasenost mera
i aktivnosti, odnosno kompletnog teksta u vezi sa javnim nabavkama.

Preduslovi i

Posebni cilj ‘ pretpostavke Rizici

3.5. Usvojen Kasnjenje u izradi | Redovne konsultacije

Unapredenje | zakonodavni podzakonskih zainteresovanih

sistema javnih | okvir u skladu propisa i modela strana i pravovremeno

nabavki sa predvidenom | dokumenata azuriranje
dinamikom, potrebnih za vremenskih planova,
ZJN u drugom implementaciju kako bi se realizacija
kvartalu 2018. propisa. aktivnosti sprovela s$to
godine. efikasnije.

2.2.2. Nacionalni program za suzbijanje sive ekonomije

Prva aktivnost u vezi sa javnim nabavkama predvidena Akcionim pla-
nom za sprovodenje Nacionalnog programa za suzbijanje sive ekono-
mije za period 2019-2020. pod 4.3.1 jeste usvajanje Predloga zakona
0 javnim nabavkama u drugom kvartalu 2019. godine, za Sta su kao
odgovorne institucije odredeni Vlada i MFIN, a kao partneri u rea-
lizaciji UJN i Kancelarija za informacione tehnologije i elektronsku
upravu (ITE). Do isteka predvidenog roka (drugi kvartal 2019. godine)
nije usvojen Predlog zakona o javnim nabavkama.

Za preostale tri aktivnosti predvidene ovim Akcionim planom,
od kojih su dve u neposrednoj vezi sa prethodnim usvajanjem Predlo-
ga zakona o javnim nabavkama, kao rok je predviden cetvrti kvartal
2019. godine. U tom pogledu predvidena je izrada novog Portala za
javne nabavke (aktivnost pod 4.3.2), gde su kao odgovorne institucije
odredene MFIN i UJN, a kao partner u realizaciji ITE. Za isti kvar-
tal predvidena je obuka sluzbenika za koriS¢enje Portala (aktivnost
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pod 4.3.3), za koji je kao odgovorna institucija oznacena Nacionalna
akademija za javnu upravu, dok su partneri u realizaciji MFIN i UJN.

Ako je Nacrtom zakona kao rok za pocetak njegove primene pred-
viden 1. januar 2020. godine, onda je nesporno da novi Portal mora
biti spreman za rad najkasnije u ¢etvrtom kvartalu 2019. godine, kao
i da je potrebno da se sluzbenici s njim blagovremeno upoznaju, bu-
duci da bi u tom slucaju od 1. januara 2020. godine sa novim javnim
nabavkama sluzbenici morali da koriste nove obrasce za oglasavanje
javnih nabavki i novi koncept Portala. U tom sluc¢aju ne bi trebalo ce-
kati kraj cetvrtog kvartala 2019. godine, jer se u tom slucaju sve ak-
tivnosti teSko mogu uspe$no realizovati.

I kao poslednja aktivnost (pod 4.3.4) predvideno je definisanje
sluzbenika zaduzenih za pracenje izvrSenja ugovora po javnoj nabavci
i ocenjivanje kvaliteta izvrSenog posla izabranog ponudaca. Kao od-
govorni za realizaciju ove aktivnosti predvideni su svi imaoci javnih
ovlas¢enja koji sprovode javne nabavke, a kao partneri u realizaciji
predvideni su Budzetska inspekcija i Drzavna revizorska institucija
(DRI). IzvrSenje ove aktivnosti bi moglo da bude od znacaja i za pra-
¢enje i povecanu transparentnost u fazi izvrSenja ugovora o javnim
nabavkama, kao jednog od merila za zatvaranje Poglavlja 5. Medutim,
s obzirom da je i po vaZzecem Zakonu o javnim nabavkama (,,Sluzbeni
glasnik RS”, br. 124/12, 14/15 i 68/15), vec¢ vise od 6 godina, predvi-
deno da su narucioci duzni da internim aktom (procedurama) urede
nacin pracenja izvrSenja ugovora o javnoj nabavci, bitno je definisati
na koji nacin ¢e realizacija pomenute aktivnosti u praksi unapredi-
ti pracenje izvrSenje ugovora, posebno sa stanovista ocene kvaliteta
izvrSenog posla izabranog ponudaca (npr. da li ¢e se dati uputstva u
vezi sa ocenom kvaliteta izvrSenog posla, na koji nacin ce se to kon-
statovati, proveravati, eventualno obavestavati BudZetska inspekcija
i DRI). Ovo moze da bude i u vezi sa odredbom u Nacrtu ZJN, kojom
je predvideno da MFIN vrsi nadzor nad izvrSenjem ugovora o javnim
nabavkama.*! Ostaje pitanje, medutim, koliko je realno da jedna insti-
tucija kvalitetno prati izvrSenje svih ugovora u Republici Srbiji. Prema

41 Clan 154 Nacrta zakona.
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IzveStaju o javnim nabavkama u Republici Srbiji za 2018. godinu, koji
je pripremila i na svojoj internet stranici objavila UJN, u 2018. godini
je zakljuceno 125.619 ugovora. Po tome se u proseku u Srbiji dnevno
zakljuci oko 481 ugovor.*

Sve navedene aktivnosti predstavljene su u okviru posebno izdvo-
jene mere (indikatora) 4.3 — E-javne nabavke — uspostaviti elektronski
postupak javnih nabavki. (Tabela 9). Medutim, pri uvodenju elektron-
skih javnih nabavki, kao $to smo ve¢ pomenuli, treba biti realan sa
rokovima. Ako je Nacrtom zakona predviden 1. januar 2020. godine
kao pocetak primene novog ZJN, kada i narucioce i ponudace oceku-
je dosta novina u primeni, onda je pitanje da li je realno ocekivati da
¢e nakon 6 meseci primene svi narucioci i svi ponudaci u Srbiji biti
spremni da nova pravila primenjuju u elektronskoj formi. I za zemlje
¢lanice Evropske unije je bio predviden duzi vremenski rok za prila-
godavanje elektronskim nabavkama, u odnosu na period preuzimanja
novih Direktiva u oblasti javnih nabavki.

42 Godi$nji broj ugovora podeljen sa brojem radnih dana u 2018. godini (261).
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Mera 4.3: E-javne nabavke — uspostaviti elektronski postupak javnih nabavki

Indikatori (pokazatelj u¢inka):

1. Prosecan broj ponudaca po tenderu

PV: 2,5

CV: 2,6

2. Smanjenje prosecnog broja dana trajanja postupka javne nabavke
PV: 63

CV: 61

Opis mere

Uspostaviti elektronski postupak javnih nabavki koji obuhvata sve faze, od postupka pla-
niranja i sprovodenja postupka javnih nabavki, tako i obavezu objavljivanja obavestenja o
dodeli ugovora, koji sadrzi detaljne podatke o zakljucenom ugovoru, odnosno podatke o
ugovorenoj vrednosti i ostale relevantne informacije — jedinstveni portal putem kojeg ¢e
se sprovoditi sve javne nabavke u Republici Srbiji.

Sistem ¢e imati sledece karakteristike:

— konkursna dokumentacija i druga pismena koja objavljuje narucilac ¢e biti svima dostu-
pna putem jedinstvenog elektronskog portala;

— sistem ne dozvoljava nikome da vidi ponude dok ne istekne rok za njihovo podnosenje.
Dakle, u trenutku isticanja roka, odnosno u trenutku otvaranja ponuda sistem c¢e elek-
tronski generisati cene i ostale komercijalne uslove iz podnetih ponuda, a koji su bitni
za ponderisanje, odnosno rangiranje istih. Takode, sistem ¢e elektronski proslediti za-
pisnik o otvaranju ponuda sa navedenim podacima i to samo i svim ponudacima koji su
ucestvovali u postupku javne nabavke, odnosno koji su podneli ponudu preko jedinstve-
nog portala. Odluka o dodeli je javna, obavestenja o zaklju¢enim ugovorima se javno
objavljuju i sadrze sve relevantne podatke bitne za zakljucenje ugovora;

— implementirati reSenje da postupak zastite prava ponudaca bude elektronski i javan na
portalu javnih nabavki, a da proces javne nabavke ne bude ugrozen;

— kodnaruciocaje obaveznainternakontrolaizvr$enjaugovorenih obaveza, implementirati
efikasan mehanizam kojim se vr$i ocena izvrSenja ugovora i implementirati efikasan
mehanizam kojim ¢e se ograniciti ucesc¢e u javnim nabavkama privrednim subjektima
koji su poslovali u sivoj zoni.

Opis aktivnosti Rok za Institucija Partneri u
realizaciju/ | odgovorna za realizaciji
period realizaciju
realizacije

4.3.1. Usvajanje Predloga zakona o IT kvartal Vlada UJN

javnim nabavkama. 2019. MFIN ITE

4.3.2. 1zrada novog portala za javne IV kvartal | MFIN ITE

nabavke. 2019. UJN

4.3.3. Obuka sluzbenika za koris¢enje |IV kvartal |Nacionalna akade- |MFIN

portala. 2019. mija za javnu upravu | UIN

4.3.4. Definisanje sluzbenika zaduZenih | IV kvartal | Svi imaoci javnih Budzetska

za pracenje izvrSenja ugovora po |2019. ovlaséenja koji spro- |inspekcija
javnoj nabavci i ocenjivanje kva- vode javne nabavke |DRI

liteta izvrSenog posla izabranog

ponudaca.
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Kao indikatori (pokazatelji u¢inka) mere , E-javne nabavke” na-
vedeni su prosecan broj ponudaca po tenderu (sa 2,5 na 2,6) i smanje-
nje prosecnog broja dana trajanja postupka javne nabavke (sa 63
dana na 61 dan). Kao $to smo ve¢ pomenuli, prema Izves$taju o javnim
nabavkama u Republici Srbiji za 2018. godinu, prose¢no trajanje otvo-
renog postupka u 2018. godini iznosilo je 65 dana, dok smo u Tabeli 5
Alarm izvestaja, u pogledu skracivanja prose¢nog broja dana trajanja
otvorenog postupka, izneli indikatore prema revidiranom Akcionom
planu za PRUJF (za 2019. 62 dana, za 2020. 61 dan).

U pogledu drugog indikatora koji je postavljen (prosecan broj
ponudaca po tenderu), pocetna vrednost je 2,5 i to jeste podatak
iz IzveS$taja o javnim nabavkama u Republici Srbiji za 2018. godinu.
Prosecan broj od 2,5 ponude je inace najnizi nivo u proteklih pet go-
dina (Tabela 10).

Prosecan broj ponuda po zakljucenom ugovoru u postupcima

javnih nabavki po godinama

2013. 2014. 2015. 2016. 2017. 2018.
godina godina godina godina godina godina
2,7 2,6 2,9 2,9 3 2,5

Ono $to, medutim, primec¢ujemo jeste da oc¢ekivana (ciljna) vred-
nost po Akcionom planu za sprovodenje Nacionalnog programa za
suzbijanje sive ekonomije za period 2019-2020. u pogledu prosecnog
broja ponuda iznosi 2,6, dok je ta vrednost prema Predlogu akcio-
nog plana za sprovodenje Strategije razvoja javnih nabavki za period
2019-2020. 3 ponude po postupku javne nabavke (Tabela 10). **

43 Izves$taj o javnim nabavkama u Republici Srbiji za 2018. godinu, dostupan
na internet stranici http://www.ujn.gov.rs/izvestaji/izvestaji-uprave-za-javne-
nabavke/

44 Indikator za pracenje jacanja konkurencije na trzistu javnih nabavki, kao jednog
od posebnih ciljeva.
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Jacanje konkurencije na trzistu javnih nabavki

Indikator (nivo uticaja) 2018. 2020.

Broj ponuda po postupku JN 2,5 3

Pored izloZzenog iz Akcionog plana, u Nacionalnom programu za
suzbijanje sive ekonomije, a u vezi sa mogu¢im poslovanjem u sivoj
zoni, posebno su istaknute neuobicajeno niske ponude (odnosno ne-
uobicajeno niske cene) koje, kako je navedeno, cesto podrazumevaju
izbegavanje placanja poreza na dobra i usluge i radnu snagu koja je
neophodna za izvr$avanje ugovora po javnoj nabavci. S tim u vezi,
ukazujemo da nije zabranjeno da ponudac da nizu cenu od trzZisne, ali
je bitno u fazi izvrSenja ugovora ispratiti da se realizacija zaista vrsi
po datim, nizim cenama.*®

Ujedno, ukazano je na jos dve situacije koje spadaju u oblast tzv.
sive ekonomije, odnosno nepla¢anja poreza, doprinosa i drugih oba-
veza. Prva, kada je u postupcima javnih nabavki izjava dokaz o ispu-
njenosti obaveznih uslova za u¢esce (prema Nacrtu zakona bic¢e uvek
nacin dokazivanja), u $ta spadaju i porezi, a ne izvrsi se provera kod
prvorangiranog ponudaca, s obzirom da takva obaveza ne postoji u
postupcima javnih nabavki male vrednosti (npr. situacija da je naj-
bolji ponudac dao neistinitu izjavu u pogledu ispunjenosti uslova za
uceSce, odnosno neistinitu izjavu da je platio poreze). Drugo, u prak-
si se postavilo pitanje azurnosti podataka u Registru ponudaca (lica
upisana u Registar ponudaca ne moraju dokazivati ispunjenost ovog
uslova), te se deSava da lica koja ne izvrSavaju svoje poreske obaveze
budu ponudaci u postupcima javnih nabavki.

Iz navedenih razloga, razmatra se kako implementirati efikasan
mehanizam kojim bi se ogranicilo uc¢es¢e u javnim nabavkama pri-
vrednim subjektima koji su poslovali u sivoj zoni. Prac¢enje neuobica-
jeno niskih cena u realizaciji ugovora i azurnost Registra ponudaca,

45 Moguce zloupotrebe postoje ako se npr. uopste ne bi narucivale stavke uz koje
su stajale neuobicajeno niske cene, a zahvaljuju¢i kojima je ponudac¢ dobio ugovor.
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odnosno provera prvorangiranog ponudaca u pogledu pla¢anja poreza
i drugih dazbina, mozemo shvatiti kao preporuke u vezi sa praktic-
nom primenom ZJN.

66

Mere, aktivnosti, rokovi u vezi sa javnim nabavkama u razli¢itim
strateskim dokumentima nisu u svemu uskladeni, a Cesto se mere,
aktivnosti i vremenski okviri (samo) preuzimaju (ponavljaju);

Po Akcionom planu za sprovodenje Nacionalnog programa za suzbi-
janje sive ekonomije za period 20192020, rok za usvajanje Predloga
zakona o javnim nabavkama je bio drugi kvartal 2019. godine — rok
nije ispostovan;

Blagovremeno sprovesti obuke za koriSc¢enje novog Portala javnih
nabavki (ne cekati kraj Cetvrtog kvartala 2019. godine), ako ce novi
ZJN poceti da se primenjuje 1. januara 2020. godine;

Predvideti na koji nacin ce se realizovati aktivnost pod 4.3.4. u delu
ocenjivanja kvaliteta izvrSenog posla izabranog ponudaca — naruci-
ocima je potrebno dati jasna uputstva;

Pri uvodenju elektronskih javnih nabavki biti realan sa rokovima,
odnosno blagovremeno preduzeti i izvrSiti sve aktivnosti koje su od
znacaja za njihovu primenu;

Indikatori (pokazatelji uc¢inka) u pogledu istih zahteva se razlikuju u
razlicitim akcionim planovima. Tako je smanjenje prosecnog broja
dana trajanja otvorenog postupka javne nabavke postavljeno ra-
zlicito prema Akcionom planu za sprovodenje Nacionalnog progra-
ma za suzbijanje sive ekonomije za period 2019-2020. (sa 63 dana
na 61 dan), u odnosu na revidirani Akcioni plan za PRUJF, za 2019.
godinu iznosi 62 dana, odnosno za 2020. 61 dan. Pri tome, ako se
posmatra godisnji podatak prema IzveStaju UJIN o javnim nabavka-
ma u Republici Srbiji za 2018. godinu, realna pocetna vrednost iznosi
65 dana;

Drugi indikator (prosecan broj ponudaca po tenderu) po Akcionom
planu za sprovodenje Nacionalnog programa za suzbijanje sive eko-
nomije za period 2019—-2020. iznosi 2,6, dok je isti indikator prema
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Predlogu akcionog plana za sprovodenje Strategije razvoja javnih
nabavki za period 2019—-2020. godine 3 ponude po postupku javne
nabavke;

e  Pratiti neuobicajeno niske cene u realizaciji ugovora;

o Obezbediti azurnost Registra ponudaca, odnosno proveru prvoran-
giranog ponudaca u pogledu placanja poreza i drugih dazbina.

2.2.3. Prvi nacrt revidiranog Akcionog plana za pregovaracko po-
glavlje 23

Ministarstvo pravde je u junu 2019. godine na svojoj internet stranici
objavilo novu, usaglasenu verziju revidiranog Akcionog plana za Po-
glavlje 23 (Pravosude i osnovna prava).*®

U revidiranom Akcionom planu, u poglavlju Borba protiv korup-
cije, naznaceno je da su javne nabavke jedno od klju¢nih pitanja za
prevenciju korupcije, pored sukoba interesa, finansiranja politickih
aktivnosti, pristupa informacijama, zasStite uzbunjivaca, profesiona-
lizacije i integriteta drZzavne uprave.

Ujedno, u okviru mere 2.2.5. naznaceno je da je potrebno pobolj-
Sati pravila slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja i nji-
hovo sprovodenje u praksi, izmedu ostalog i u pogledu javnih nabavki.

Konkretne aktivnosti u vezi sa javnim nabavkama su predstav-
ljene u okviru mere 2.2.8. (Tabela 12).

Kao pokazatelj sprovodenja mera i aktivnosti predvideno je pozi-
tivno misljenje Evropske komisije u godiSnjem IzvesStaju o napretku
Srbije, o ¢emu smo pisali u ranijim poglavljima Alarm izvestaja. U po-
kazatelje spadaju i godis$nji IzveSaj o nadzoru UJN i godi$nji Izvestaji
Republicke komisije i DRI, koje ¢emo pomenuti u slede¢em poglavlju
izveStaja. Treci pokazatelj je broj pokrenutih i zavrSenih prekrs$ajnih
i drugih postupaka za krsenje ZJN, §to su mere u okviru borbe pro-
tiv korupcije.

46 Naznaceno je da je navedena verzija revidiranog Akcionog plana prosledena i
Evropskoj komisiji u Brisel, u cilju davanja misljenja i preporuka za dalje unapre-
denje teksta revidiranog Akcionog plana za Poglavlje 23.
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Prema prelaznom merilu iz Revidiranog akcionog plana, javne
nabavke se smatraju rizi¢nim podrucjem, pored drugih naznacenih
oblasti, u koje spada i zdravstvo (jedna od oblasti u kojoj ¢e se prema
Projektu raditi studije slucaja), pa je potrebno preduzimati i ocenjiva-
ti uticaj mera preduzetih za smanjenje korupcije u datim oblastima.

[ prema ovom Akcionom planu, usvajanje novog ZJN predvideno
je za cetvrti kvartal u 2019. godini (aktivnost pod 2.2.8.1). Medutim,
interesantno je da se uspostavljanje novog Portala javnih nabavki ne
vezuje za novi ZJN, s obzirom da je kao rok za ovu aktivnost (2.2.8.3)
predviden cetvrti kvartal, ali 2020. godine.

Ako izuzmemo aktivnost u vezi sa jacanjem kapaciteta UIN
(2.2.8.2), koju smo takode pominjali na pocetku Alarm izvestaja, osta-
le aktivnosti mozemo smatrati aktivnostima u vezi sa borbom protiv
korupcije u javnim nabavkama.

Novina u vezi sa aktivnostima u odnosu na ranije verzije ovog
akcionog plana jeste vodenje i redovno azuriranje evidencije o slu-
Cajevima korupcije u oblasti javnih nabavki, koja ¢e se dostavljati i
Evropskoj komisiji, a za koju su prevashodno zaduzeni Republicko
javno tuZilastvo i Ministarstvo pravde (aktivnost pod 2.2.8.6).

Od UJN se ocekuje da do kraja prvog kvartala 2021. godine izvr-
$i procenu uticaja mera preduzetih za smanjenje korupcije u oblasti
javnih nabavki (aktivnost pod 2.2.8.7), kako bi se postupalo u skladu
sa rezultatima te procene. Samo je pitanje da li se uzimaju u obzir i
mere iz Nacrta zakona, bududi da se njegova primena (ako ne bude
novog pomeranja) ocekuje (tek) od 1. januara 2020. godine.
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PREPORUKA

1Z 1ZVESTAJA O
SKRININGU

REZULTAT
SPROVODE-
NJA PREPO-
RUKE

INDIKATOR UTICAJA

2.2.8. Sprovesti mere za
jacanje sistema kontrole u
javnim nabavkama i pratiti
ostvarene rezultate

Mere za jaca-
nje nadzora

i kontrole
javnih na-
bavki suu
potpunosti
sprovedene
uz pracenje
ostvarenih
rezultata

1. Pozitivna ocena Evropske komisije u
IzvesStaju o napretku Srbije

2. Godi$nji izvestaj o nadzoru UJN,
Godisnji izveStaj Republicke komisije i

Godisnji izvestaj DRI

3. Broj pokrenutih i okoncanih prekrsajnih
i drugih postupaka za krSenje Zakona o

javnim nabavkama

vedenim oblastima

AKTIVNOSTI

2.2.8.1.

Usvojiti novi Zakon o javnim na-
bavkama u cilju poveéanja tran-
sparentnosti i efikasnosti u javnim
nabavkama i ja¢anju procedura
kontrole javnih nabavki, sa ciljem
daljeg uskladivanja sa pravnim te-
kovinama Evropske unije

NOSILAC
AKTIVNOSTI

-UJN

— MFIN

—Vlada

— Narodna
skupstina

Prelazno merilo: Srbija primenjuje i procenjuje uticaj mera preduzetih u cilju smanjenja
korupcije u ranjivim oblastima (zdravstvo, porezi, carine, obrazovanje, lokalna samo-
uprava, privatizacija, javne nabavke i policija), preduzima korektivne mere gde je po-
trebno i organizuje inicijalnu evidenciju merljivog umanjenja stepena korupcije u na-

ROK ‘

IV kvartal
2019.

POKAZATELJI
REZULTATA

Usvojen
novi Zakon
0 javnim
nabavkama

e Javne nabavke su jedno od kljucnih pitanja prevencije korupcije i
smatraju se rizicnim podrucjem, te je potrebno preduzimati mere za
smanjenje korupcije i ocenjivati njihov uticaj;

e Akcenat je na jacanju kontrole u javnim nabavkama i pracenju os-

tvarenih rezultata;

e  Potrebno je poboljsati pravila slobodnog pristupa informacijama od
javnog znacaja i njihovo sprovodenje u praksi, izmedu ostalog i u
pogledu javnih nabavki;

e  Pozitivno misljenje Evropske komisije u godiSnjem IzveStaju o na-
pretku Srbije je jedan od pokazatelja koji Ce se pratiti;
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e  Kao pokazatelji koristice se i godiSnji IzveStaj o nadzoru UJN, kao i
godisnji izveStaji Republicke komisije i DRI;

e Treci pokazatelj je broj pokrenutih i zavrSenih prekrSajnih i drugih
postupaka za krsenje ZJN;

e  Zahteva se vodenje i redovno azuriranje evidencije o slucajevima ko-
rupcije u oblasti javnih nabavki, koja ce se dostavljati i Evropskoj
komisiji, a za koju su prevashodno zaduzeni Republicko javno tuZi-
lastvo i Ministarstvo pravde;

e  Kontinuiranu aktivnost predstavlja sprovodenje obuka za pripadnike
policije, tuZioce i sudije, kako bi se sluCajevi korupcije u javnim na-
bavkama efikasnije procesuirali.

2.2.4. Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javhom
sektoru u Republici Srbiji za period 2017-2020.

U ovoj strategiji navedeno je da godis$nji izvestaji o obavljenim revi-
zijama i aktivnostima interne revizije, koji su dostavljeni Centralnoj
jedinici za harmonizaciju (CJH), pruzaju informacije o specifi¢nim
nedostacima interne kontrole kod korisnika javnih sredstava, koji tre-
ba da se otklone. Pored nedostataka koji se odnose na sisteme interne
kontrole, navedeno je da javne nabavke i racunovodstvo i izveStava-
nje predstavljaju dve dodatne kriti¢ne oblasti, koje u smislu prakti¢ne
primene propisa treba da rese i korisnici javnih sredstava, dok vodece
sektorske institucije na nacionalnom nivou koje koordiniraju aktivno-
sti u ovim oblastima treba da ih reSe u smislu detaljnog analiziranja
i reSavanja svih uocenih nedostataka.”

Ujedno, naznaceno je da je Strategijom razvoja javnih nabavki u
Republici Srbiji za period 2014-2018, u odeljku 4.2. Unapredenje mera
za suzbijanje neregularnosti i mere za borbu protiv korupcije, predvidena
obuka rukovodilaca o upravljackoj odgovornosti i ulozi u sprovodenju
internih akata i procedura, koju sprovodi Sektor za internu kontrolu i

47 Posebne mere su definisane u okviru stubova 3 i 5 PRUJF, koje resavaju sistem-
ske probleme u vezi sa unapredenjem javnih nabavki, ra¢unovodstva, pra¢enjem
iizveStavanjem.
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internu reviziju (u okviru MFIN). Shodno tome, navodi se da ¢e CJH,
u okviru svojih redovnih aktivnosti a u saradnji sa UJN, sprovesti
obuku rukovodilaca o upravljackoj odgovornosti i ulozi u sprovodenju
internih akata i procedura.

U Izvestaju o sprovodenju PRUJF za period januar—decembar
2018. godine, naznaceno je da je ostvaren napredak krajem 2018. go-
dine, da je osnovana Radna grupa za koordinaciju poslova iz IFKJ u
okviru Saveta za reformu javne uprave, i da je ¢ine predstavnici CJH,
Ministarstva za drZzavnu upravu i lokalnu samoupravu, Republickog
sekretarijata za javne politike, Sektora budzeta MFIN, UJN, Mini-
starstva pravde i Ministarstva privrede. Osnovni zadaci Radne grupe
su koordinacija poslova iz oblasti finansijskog upravljanja i kontrole
i interne revizije, kao i pra¢enje procesa izveStavanja o uspesnosti
sprovodenja Strategije razvoja interne finansijske kontrole u javnom
sektoru u RS za period 2017-2020.

e Prema godi$njim izveStajima o obavljenim revizijama i aktivnosti-
ma interne revizije, javne nabavke predstavljaju jednu od kriticnih
oblasti;

e  Predvideno je da CJH, u saradnji sa UIN, sprovodi obuku rukovodi-
laca o upravljackoj odgovornosti i ulozi u sprovodenju internih akata
i procedura.

2.2.5. Strategija za podrsSku razvoja malih i srednjih preduzeca,
preduzetnistva i konkurentnosti za period 2015-2020.

U okviru principa 5 — Prilagoditi sredstva javne politike potrebama malih
i srednjih preduzeca, predvidena je mera , PoboljSanje uslova za ucesce
MSPP u javnim nabavkama”. Naznaceno je da je potrebno omoguciti bo-
lji pristup MSPP javnim nabavkama, poboljsati njihovu informisanost
o razli¢itim aspektima uce$¢a u postupcima javnih nabavki i smanjiti
administrativne prepreke za uceS¢e MSPP na tenderima, pored ostalog,
i ve¢im koriS¢enjem mogucnosti elektronskih javnih nabavki.
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e  Potrebno je poboljiati informisanost MSPP o razlicitim aspektima uce-
$¢a u postupcima javnih nabavki, posebno nakon usvajanja novog ZJN;

e  Potrebno je smanjiti administrativne prepreke za ucesce MSPP na
tenderima, pored ostalog i vecim koriScenjem mogucnosti elektron-
skih javnih nabavki;

e  Nedostaju akcioni planovi za sprovodenje mera i aktivnosti za 2019.
i 2020. godinu: sastavni deo navedene strategije bio je Akcioni plan
koji se odnosio na 2015. i 2016. godinu, ali nakon toga nisu doneti
novi godi$nji akcioni planovi.

2.2.6. Strategija odrzivog urbanog razvoja Republike Srbije do
2030. godine

Prema ovoj strategiji, Urbana agenda EU, kao jedna od 12 prioritet-
nih tema urbanog razvoja,*® za drzave ¢lanice odreduje inovativne i
odgovorne javne nabavke.

Za postizanje posebnih ciljeva ustanovljavaju se paketi mera koji
predstavljaju skup klju¢nih i povezanih aktivnosti, koje doprinose ostva-
rivanju odrzivog urbanog razvoja u Republici Srbiji do 2030. godine. U
okviru paketa mera pod 5.2. Unapredenje upravljanja javnim finansijama
za odrzivi urbani razvoj, pod tackom 5.2.1. predvideno je Ukljucivanje ur-
banih i prostornih intervencija u projektno budZetiranje na nacionalnom,
pokrajinskom i nivou JLS, unapredenje sistema javnih nabavki, JPP.

Kada je rec o kriterijumima selekcije prioritetnih projekata ur-
banog razvoja (pod 7.3.2 u ovoj Strategiji), odnosno kriterijuma za
vrednovanje i izbor prioritetnih projekata urbanog razvoja, koji se dele
na osnovne, tj. obavezujuce (primenjuju se za sve projekte) i komple-
mentarne i dopunske (primenjuju se selektivno u zavisnosti od vrste
i ocekivanih efekata projekta), zelene javne nabavke su smestene u
komplementarne i dopunske.

48 Tu su i radna mesta i veStine u lokalnoj ekonomiji, urbano stanovnistvo, stano-
vanje, inkluzija migranata i izbeglica i dr.
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B. Komplementarni i dopunski

1) ekoloSka prihvatljivost projekta urbanog razvoja, zelene javne
nabavke;

2) ocekivani efekti projekta urbanog razvoja na ekonomski razvoj
urbanog naselja i JLS;

3) ocekivani efekti projekta urbanog razvoja na drustveno blagosta-
nje u urbanom naselju i JLS.

Ovu strategiju je Vlada usvojila u junu 2019. godine. Predvide-
no je da se prvi trogodi$nji Akcioni plan za primenu Strategije odrzi-
vog urbanog razvoja RS do 2030. godine usvoji u roku od 90 dana od
usvajanja Strategije.

e [Inovativne i odgovorne javne nabavke su jedan od 12 prioritetnih
tema urbanog razvoja;

e  Zelene javne nabavke spadaju u komplementarne i dopunske, sa sta-
novista kriterijuma selekcije prioritetnih projekata urbanog razvoja;

e U narednom periodu ocCekuje se prvi trogodisnji Akcioni plan za pri-
menu ove Strategije.

2.2.7. Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici
Srbiji za period 2013-2018.

Nacionalnu strategiju za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za
period 2013-2018. ostavili smo za kraj u navodenju strateSkih doku-
menata samo iz razloga $to se viSe ne odnosi na vazeci, odnosno na-
redni period. Medutim, smatramo bitnim da napomenemo pojedine ci-
ljeve, indikatore i mere u vezi sa javnim nabavkama koje su naznacene
u Izvestaju o sprovodenju ove strategije, koji je u martu 2019. godine
izradila Agencija za borbu protiv korupcije.*

49 http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2019/04/ACAS-strategija-web.pdf
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Tako je kao cilj, pod 3.2.2.2, predvidena Dosledna primena Zakona
o0 javnim nabavkama i uspostavljena evidencija o postupanju nadleznih
organa povodom nepravilnosti utvrdenih u njihovim izveStajima.

Kao indikator cilja naznaceni su Obim i vrsta nepravilnosti utvr-
denih u izveStajima nadleznih kontrolnih i requlatornih tela.

Revidiranim Akcionim planom iz 2016. godine, kao jedna od pet
mera bila je predvidena i mera 3.2.2.2.1. — Uspostaviti evidenciju o po-
stupanju nadleZnih organa povodom nepravilnosti utvrdenih u izvesta-
jima kontrolnih i requlatornih tela.

Kao odgovorni subjekt za realizaciju ove mere, koja predstavlja
kontinuiranu aktivnost (izraditi i azurirati evidenciju), odredeno je
MFIN. Aktivnost nije realizovana i bilo je pitanje na koji je na¢in uop-
Ste i zamiSljena njena realizacija, o postupanju kojih nadleznih organa
je re€ (da li najverovatnije tuzilastva ili prekrsajnih sudova), po izve-
Stajima kojih sve kontrolnih i regulatornih tela se postupa (da li DRI,
UJN...), a diskutabilno je i to $to je MFIN odredeno da vodi evidenciju
o postupanju drugih nadleznih organa povodom nepravilnosti utvrde-
nih u izvestajima kontrolnih i regulatornih tela. MFIN je izveStavalo
da realizuje ovu aktivnost tako $to Odeljenje za budzetsku inspekciju
(kao deo MFIN) vodi evidenciju o postupanju povodom nepravilnosti
utvrdenih u kontroli svih korisnika javnih sredstava.

Ovu meru smo pomenuli samo da bismo pokazali da mera koja
nije jasno i realno postavljena, teSko moze da dovede do adekvatne
realizacije.

Druge mere odnosile su se na faze uvodenja elektronskih nabav-
ki, jacanja kapaciteta UJN, sprovodenje odluka Republicke komisije.

Drugi cilj koji smatramo da je korisno napomenuti je odreden
pod 3.2.2.3. — Unapredena saradnja i koordinacija aktivnosti na suzbi-
janju korupcije izmedu relevantnih institucija, na svim nivoima vlasti.

Kao indikator cilja odreden je Procenat slucajeva u vezi sa javnim
nabavkama procesuiranih u okviru predvidenih rokova uvecan je za 30%
do kraja 2017. godine, u odnosu na 2012. godinu.

Revidiranim akcionim planom su za ostvarenje ovog cilja pred-
videne tri mere:
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1. Mera 3.2.2.3.1. Obuciti pripadnike policije i javnog tuzilastva u vezi
sa javnim nabavkama, radi vodenja delotvornijih istraga kod krivicnih
dela, kao i sudija radi efikasnijeqg sudskih postupaka u slucajevima utvr-
divanja krivicne odgovornosti iz oblasti javnih nabavki, i obuciti prekr-
Sajne sudije radi efikasnijeq vodenja postupaka za prekrSaje iz Zakona o
javnim nabavkama.

Za realizaciju ove mere bilo je predvideno da Pravosudna aka-
demija izradi priruc¢nike sa uputstvom, kao i da se obuke sprovode
kontinuirano.

2. Mera 3.2.2.3.2. Uspostaviti evidenciju o postupanju prekrSajnih su-
dova, tuZilaStava i sudova opSte nadleZnosti povodom nepravilnosti utvr-
denih u izveStajima DRI i UJN.

IzvrSenje ove mere podrazumevalo je tri aktivnosti: 1) da Pravo-
sudna akademija kontinuirano obezbeduje edukaciju zaposlenih u DRI
i UJN o pojavnim obelezjima koruptivnih krivi¢nih dela; 2) da DRI i
UJN kontinuirano podnose prekrsajne prijave i dostavljaju svoje nalaze
nadleznom tuzilastvu; 3) da organ vlasti kod kojeg se vodi upisnik ko-
ruptivnih krivi¢nih dela kontinuirano (od formiranja upisnika)®® obez-
bedi da novi upisnik o slucajevima koruptivnih krivi¢nih dela sadrzi
evidenciju o postupanju nadleznih organa povodom nalaza DRI i UJN.

Prve dve aktivnosti su realizovane, dok je za tre¢u Nacrtom revi-
diranog akcionog plana za Poglavlje 23 (potpoglavlje Borba protiv ko-
rupcije) formiranje upisnika o slu¢ajevima koruptivnih krivi¢nih dela
predvideno da bude realizovano do ¢etvrtog kvartala 2020. godine.
3. Mera 3.2.2.3.3. Uspostaviti efikasnu saradnju OCD i requlatornih,
kontrolnih i represivnih organa na prevenciji i suzbijanju korupcije u
javnim nabavkama. Sastoji se od dve aktivnosti.

Prva je kontinuirano sprovodenje specijalizovanih seminara i ra-
dionica, preko Pravosudne akademije u saradnji sa UJN.

Drugom aktivnoS$c¢u je predvideno da organ vlasti kod kojeg se
vodi upisnik koruptivnih krivi¢nih dela kontinuirano vodi eviden-
ciju o postupanju nadleznih organa povodom prijava OCD u novom

50 Rok za aktivnost 2.3.4.3. u novoj verziji Akcionog plana za Poglavlje 23 je drugi
kvartal 2021.
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upisniku o slu¢ajevima koruptivnih krivi¢nih dela. Za realizaciju dru-
ge aktivnosti vazi isto ono $to smo pomenuli kod prethodne mere.
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Nastaviti sa obukama pripadnika policije i javnog tuzilastva u
vezi sa javnim nabavkama, radi vodenja delotvornijih istraga,
kao i sudija radi efikasnijih sudskih postupaka u slucajevima
utvrdivanja krivicne odgovornosti iz oblasti javnih nabavki;
obuciti prekrsajne sudije radi efikasnijeg vodenja postupaka za
prekrsaje iz Zakona o javnim nabavkama, posebno $to se oc¢ekuje
donoS$enje novog ZJN;

Izraditi odgovarajuce priru¢nike sa uputstvom i prakti¢nim pri-
merima, kako za regulatorna i kontrolna tela tako i za represiv-
ne organe, u cilju boljeg razumevanja rada drugih organa i efika-
snije koordinacije i razmene podataka u vezi sa nepravilnostima
i koruptivnim radnjama u javnim nabavkama;

Nastaviti sa edukacijom zaposlenih u DRI i UJN, ali i drugih
institucija koje imaju ovla$¢enja i nadleznosti u vezi sa javnim
nabavkama, o pojavnim obelezjima koruptivnih krivi¢nih dela u
cilju dostavljanja odgovarajuc¢ih nalaza nadleznim tuzilastvima;
Uspostaviti evidenciju o postupanju prekrsajnih sudova, tuzila-
Stava i sudova povodom nepravilnosti utvrdenih u izveStajima i
nalazima DRI, UJN, Republicke komisije, BudZetske inspekcije,
Agencije za borbu protiv korupcije;

Nastaviti sa edukacijom OCD i novinara u vezi sa javnim nabav-
kama;

Uspostaviti evidenciju o postupanju nadleznih organa povodom
prijava OCD u vezi sa javnim nabavkama, odnosno objediniti po-
datke od razlicitih regulatornih, kontrolnih i represivnih organa
radi izrade godiSnjih izveS$taja.




3. Javne nabavke u izvestajima
nadleznih organa za 2018. godinu

U delu 2.2.3. Alarm izveStaja, koji se odnosi na Prvi nacrt revidiranog
Akcionog plana za pregovaracko poglavlje 23, pomenuli smo da ¢e se
kao jedan od pokazatelja sprovodenja mera i aktivnosti, odnosno pre-
poruka iz IzveStaja o skriningu za Poglavlje 23, koristiti i godi$nji Izve-
Staj o nadzoru UJN, kao i godis$nji izvestaji Republicke komisije i DRI.

U tom pogledu potrebno je pratiti nalaze i preporuke iz godi$njih
izveStaja navedenih institucija i nadzornih tela, kao i sprovodenje tih
preporuka.

3.1. Izvestaj UJN za 2018. godinu

Na osnovu vazeceg ZJN, UJN priprema dva godi$nja izveStaja o jav-
nim nabavkama. Prvi izveStaj pravi se shodno ¢lanu 133, na osnovu
kvartalnih (tromesec¢nih) izveStaja svih narucilaca u Srbiji, zbog Cega
on sadrzi dosta statistickih podataka, pregleda, poredenja u vezi sa
javnim nabavkama u Srbiji, kao i predlog opstih i pojedina¢nih mera
za unapredenje sistema javnih nabavki. Ovaj izvestaj UJN objavljuje
na svojoj internet stranici i dostavlja Vladi.

Kad je u pitanju drugi godi$nji izvestaj, koji se odnosi na sprovo-
denje nadzora nad primenom ZJN, Uprava nije u obavezi da ga objav-
ljuje na svojoj internet stranici, ve¢ ga dostavlja Vladi i odboru Na-
rodne skupStine nadleznom za finansije. Dakle, ovaj izvesStaj do sada
nije bio javno dostupan, ali je zato, kao §to smo prethodno pomenuli,
naznacen kao jedan od pokazatelja sprovodenja mera i aktivnosti u
okviru Poglavlja 23.
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Ako pogledamo Nacrt zakona, moZemo konstatovati da je i dalje
predvidena obaveza za UJN da priprema poseban godis$nji izvestaj o
javnim nabavkama,! kao i godis$nji izveStaj o sprovedenom monito-
ringu, odnosno nadzoru.>

Za razliku od vazeceg ZJN, Nacrt zakona predvida detaljnu sa-
drzinu godiSnjeg izve$taja o javnim nabavkama, tako da on narocito
sadrzi: podatke o najucestalijim uzrocima nepravilne primene ovog
Zakona, ukljucuju¢i moguce strukturne probleme ili probleme koji
se ponavljaju u primeni ovog Zakona i podzakonskih akata donetih
na osnovu ovog Zakona; podatke o stepenu uces$c¢a malih i srednjih
preduzeca u postupcima javnih nabavki; statisticke podatke o javnim
nabavkama u Republici Srbiji; podatke o merama koje su preduzete u
cilju sprecavanja, otkrivanja i prijavljivanja korupcije, sukoba interesa
i drugih nepravilnosti u primeni ovog Zakona; predlog mera za suzbi-
janje neregularnosti i korupcije u javnim nabavkama, jac¢anje efika-
snosti sistema javnih nabavki i povec¢anje konkurencije u postupcima
javnih nabavki; druge podatke od znacaja za sistem javnih nabavki.

Prema Nacrtu zakona, UJIN*? pomenuti izve$taj podnosi Vladi i
objavljuje na Portalu javnih nabavki do kraja marta tekuce godine za
prethodnu godinu. Za godi$nji izvestaj o sprovedenom monitoringu
je predviden isti rok za dostavljanje Vladi, ali smatramo da bi i za ovaj
izvesStaj trebalo predvideti obavezu objavljivanja, posebno $to je on je-
dan od pokazatelja za pra¢enje prema Akcionom planu za Poglavlje 23.

Ako pogledamo sadrzinu IzvesStaja o javnim nabavkama u Repu-
blici Srbiji za period 1.1.2018—-31.12.2018. godine, koji je UJN pripre-
mila i objavila i koji smo viSe puta pomenuli u ovom Alarm izvestaju,
od zakljucaka i preporuka u nastavku mozemo izvuci sledece:

51 Clan 182 Nacrta zakona.
52 Clan 180 Nacrta zakona.

53 Prema Nacrtu zakona, novi naziv Uprave za javne nabavke je Kancelarija za
javne nabavke.
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e Kao jedan od faktora koji deluje ogranicavajuce na povecanje inten-
ziteta konkurencije identifikovano je nedovoljno istrazivanje trZista
od strane narucilaca,

e  Zainteresovane strane mogu da koriste podatke sa Portala kroz tzv.
,open data” format, koji je informaticki Citljiv i obradiv (podaci se
nalaze u CSV formatu i svakodnevno se objavljuju na Portalu javnih
nabavki);

e Nastaviti kontrolu nabavki na koje se ZJN ne primenjuje;
e Dalje promovisati i sprovoditi okvirne sporazume;
e  Promovisati primenu kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude;
e  Promovisati tzv. ,zelene nabavke” i ,,inovativne nabavke”.
Ovde bismo dodali i preporuku da se Nacrtom zakona predvidi

obaveza objavljivanja godi$njeg izvestaja UJN o sprovedenom nadzoru
(monitoringu) na Portalu javnih nabavki.

3.2. Izvestaj Republi¢ke komisije za 2018. godinu

Do dana izrade ovog Alarm izvestaja, na internet stranici Republicke
komisije nije bio javno dostupan Izves$taj za 2018. godinu, iako je on
sredinom maja bio predmet razmatranja na sednici Odbora za finan-
sije, republicki budzet i kontrolu troSenja javnih sredstava Narodne
skupstine.

3.3. Izvestaj DRI za 2018. godinu

U Izves$taju o radu DRI za 2018. godinu®* naznaceno je da je revizijom
pravilnosti poslovanja u delu primene ZJN kod 66 revidiranih subjeka-
ta, utvrdeno da su izvrSene nabavke dobara, usluga i radova, koje nisu
u skladu sa navedenim zakonom, i to u 373 slucaja, u ukupnom iznosu

54 Dostupan na http://www.dri.rs/10KyMeHTH/TOIUIIHH-U3BENITAjH-0-
pazny.43.html
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od 1,82 milijarde dinara. Iznos uce$¢a nepravilnosti utvrdenih u jav-
nim nabavkama u odnosu na iznos obuhvacen revizijom iznosi 7,46%.
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Najveci iznos nepravilnosti odnosi se na:

Zakljucene ugovore i izvrSene rashode bez sprovedenog postup-
ka javne nabavke (a da pritom nisu postojali razlozi za izuzece od
primene ZJN), uiznosu od 580,39 miliona dinara kod 48 subjekata
revizije, Sto ¢ini 31,88% ukupnih nepravilnosti (165 slucajeva);

Zakljucene ugovore u kojima je izvrSena povreda/narusavanje
nacela javnih nabavki, u iznosu od 287,21 miliona dinara kod
15 subjekata revizije, Sto ¢ini 15,77% ukupnih nepravilnosti (50
slucajeva);

Zakljucene ugovore gde su u konkursnoj dokumentaciji odredeni
(dodatni) uslovi za uce$ce u postupku javne nabavke, koji ni-
su u logickoj vezi sa predmetom nabavke, u iznosu od 224,95
miliona dinara kod osam subjekata revizije, Sto ¢ini 12,35% uku-
pnih nepravilnosti (17 slu¢ajeva);

Zakljucene ugovore u kojima nisu ispunjeni uslovi za donosenje
odredenog akta ili primenu postupka, u iznosu od 133,34 mi-
liona dinara kod cCetiri subjekta revizije, $to ¢ini 7,32% ukupnih
nepravilnosti (38 slucajeva);

Zakljucene ugovore u postupcima u kojima pripremljenom i
objavljenom konkursnom dokumentacijom nije jasno dat opis
predmeta nabavke, odnosno konkursnom dokumentacijom nisu
precizno odredene tehnicke karakteristike (specifikacije), kvali-
tet, koliCina i opis predmeta nabavke, u iznosu od 127,78 miliona
dinara kod sedam subjekata revizije, Sto ¢ini 7,02% ukupnih ne-
pravilnosti (26 slucajeva);

Ugovore gde je izvrSena izmena ugovornih uslova tokom rea-
lizacije bez donoSenja odluke o izmeni ugovora, u iznosu od
94,75 miliona dinara kod cetiri subjekta revizije, Sto ¢ini 5,20%
ukupnih nepravilnosti (pet slucajeva);

Sprovedene nabavke za koje nisu planirana i opredeljena
sredstva, u iznosu od 74,24 miliona dinara kod tri subjekta re-
vizije, $to €ini 4,08% ukupnih nepravilnosti (osam slucajeva);
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e Sprovedene nabavke u kojima narucilac nije odbio ponudu iza-
branog ponudaca, a koja sadrzi bitne nedostatke, u iznosu od
48,56 miliona dinara kod $est subjekata revizije, Sto ¢ini 2,67%
ukupnih nepravilnosti (14 slucajeva);

e Nabavke u kojima procenjena vrednost nije utvrdena na pro-
pisan nacin, u iznosu od 46,89 miliona dinara kod pet subjekata
revizije, $to €ini 2,53% ukupnih nepravilnosti (14 slucajeva);

e Ostale nepravilnosti (nije objavljeno na Portalu javnih nabavki,
nije dostavljen propisani izvestaj, obim i koli¢ina izvedenih radova
znacajno odstupaju u odnosu na obim radova zahtevan konkur-
snom dokumentacijom itd.), u iznosu od 203,39 miliona dinara
kod 17 subjekata revizije, $to ¢ini 11,17% ukupnih nepravilnosti.

Subjektima revizije koji nisu otklonili otkrivene nepravilnosti u
toku revizionog postupka, DRI je dala 126 preporuka radi otklanjanja
nepravilnosti i unapredenja sistema internih kontrola®®.

U pogledu ZJN, u svom izves$taju DRI je iznela predlog za izme-
nu propisa u smislu redefinisanja pojma narucioca, tako da se pored
organa jedinice lokalne samouprave naruciocima smatraju i same je-
dinice lokalne samouprave (kao jedinstven entitet sa pravnim subjek-
tivitetom, i u kojima je opStinska i gradska uprava organizovana kao
jedinstven organ, kao i organi gradskih opstina).

e Na osnovu nepravilnosti u javnim nabavkama koje je konstatovala
DRI u svojim izvestajima, pripremati i objavljivati uputstva, pojas-
njenja (npr. Sta jesu izuzeci od primene ZJN, a $ta ne; primeri kada
postoji naruSavanje nacela javnih nabavki; kada su dodatni uslovi
za uceSce postavljeni u logicnoj vezi sa predmetom nabavke, a kada
ne...) i sprovoditi obuke za narucioce kako bi se konstatovane nepra-
vilnosti smanjile i otklanjale. Ove aktivnosti prevashodno moZe da

55 Ukupan broj preporuka, za sve oblasti je 2.098, najvise je dato u oblasti rashoda
iizdataka.
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sprovodi UJN, ali i Republicka komisija kroz predstavljanje nepra-
vilnosti konstatovanih kroz donoSenje svojih odluka;

e Sagledati predloge DRI u vezi sa izmenom propisa u vezi sa javnim
nabavkama.

3.4. Izvestaj Agencije za borbu protiv korupcije
za 2018. godinu

U IzvesStaju o radu Agencije za borbu protiv korupcije za 2018. godi-
nu,*® naznaceno je da je Agencija u okviru nadleznosti pokrenula 105
prethodnih provera i ukupno 305 postupaka zbog povrede Zakona o
Agenciji, od toga dva zbog nepostovanja obavestenja o uces¢u u po-
stupku javnih nabavki.

Ujedno je navedeno i to da Agencija vodi i objavljuje listu prav-
nih lica, u kojima su funkcioneri vlasnici vise od 20% udela ili akci-
ja u postupcima javnih nabavki. Tokom 2018. godine, 8 pravnih lica
dostavilo je Agenciji 144 obaveS$tenja o uces¢u u postupcima javnih
nabavki, kao i 185 obavestenja o okonc¢anju postupka.®’

Takode, naznaceno je i da se Agencija u 16 slucajeva obratila UJN,
i Republickoj komisiji u 6 slucajeva.

e Na osnovu podataka iz Registra koji vodi i objavljuje Agencija za
borbu protiv korupcije (Pretraga postupka javnih nabavki), mogu se
pratiti podaci od 2010. godine u pogledu ucesca u postupcima jav-
nih nabavki ponudaca u kojima su funkcioneri vlasnici vise od 20%
udela ili akcija (pretraga se moZe vrSiti po razlicitim parametrima —
npr. po ponudacu koji je podnosilac izvestaja, po naruciocu u Cijem
postupku ponudac ucestvuje, periodu ucesca, ishodu postupka...).

56 http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2019/04/ACAS-izvestaj-web.pdf
57 http://www.acas.rs/acasPublic/pretragaJavneNabavke.htm
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3.5. Izvestaj Komisije za javno-privatno partnerstvo
za 2018. godinu

[zvestaj o radu Komisije za javno-privatno partnerstvo za 2018. godi-
nu® je jedini javno objavljen izves$taj o radu ove komisije. Medutim,
uvidom u sadrZinu ovog izveStaja mozemo konstatovati da je rec o
generalnom izvestaju o radu ove komisije, od pocetka njenog rada,
a ne o izvestaju samo za 2018. godinu. U IzveStaju nema naznaka u
vezi sa Poglavljem 5.

3.6. Izvestaj Komisije za zastitu konkurencije
za 2018. godinu

U IzveStaju o radu Komisije za zastitu konkurencije za 2018. godinu,*
naznaceno je vise predmeta u vezi sa javnim nabavkama. Za svaki od
predmeta dat je sazet opis postupka, navedene su stranke u postupku
i odluke Komisije.

Najces¢i razlozi za povredu konkurencije odnosili su se na: utvr-
divanje prodajnih cena i drugih uslova trgovine na trziStu predmeta
javne nabavke; utvrdivanje cena u daljoj prodaji tako $to je odreden
procenat umanjenja u odnosu na zvanic¢ni cenovnik; udruzivanje stra-
naka u postupku, iako su direktni konkurenti na trziStu predmeta
javne nabavke i iako su bili u mogu¢nosti da samostalno ucestvuju u
postupku javne nabavke (nije bilo razloga za zakljucenje sporazuma
o0 zajednickom nastupanju i podnoS$enju zajednicke ponude); podela
trziSta snabdevanja zdravstvenih ustanova u okviru centralizovanih
javnih nabavki lekova.

Komisija za zas$titu konkurencije je ujedno naznacila da se postu-
panje koje je okon¢ano bez pokretanja postupka po sluzbenoj duznosti
u najvec¢em broju slucajeva (36)° odnosilo na postupke javnih nabav-
ki u kojima bi se nadleznost Komisije mogla odnositi na zabranjene

58 Dostupan na internet stranici http://jpp.gov.rs/dokumenta/izvestaji
59 http://www.kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2019/06/GI-2018-srb1.pdf
60 Na druga trziSta odnosio se 61 slucaj.
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sporazume ponudaca i/ili zainteresovanih lica, poznate kao ,nameste-
ne ponude”. Ni u jednom od sluc¢ajeva u kojima se pominjalo eventual-
no dogovaranje narucioca sa konkretnim ponudacem, ili propisivanje
tenderskih uslova koje su podnosioci inicijativa smatrali diskrimina-
tornim i kojima se favorizuje odredeni ponudac, Komisija nije mogla
osnovano da pretpostavi postojanje povrede konkurencije, odnosno
nije mogla da postupi u okviru svojih nadleznosti.

Komisija je naglasila da je izuzetna paznja posvecena oblasti jav-
nih nabavki, odnosno otkrivanju i spre¢avanju tajnog koordinisanja
ponudaca (tzv. ,namestena” ili ,laZirana ponuda”).

e Sveveci broj slucajeva u vezi sa javnim nabavkama pojavljuje se pred
Komisijom za zaStitu konkurencije i posebna paznja se posvecuje 0voj
oblasti;

e  Komisija naglaSava potrebu sistematskog monitoringa podataka u
javnim nabavkama kako bi se otkrilo nedozvoljeno ponaSanje i udru-
Zivanje.
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4. Javne nabavke u drugim
izvestajima i inicijativama

Javne nabavke mozemo posmatrati i kroz druge izvestaje, metodolo-
gije 1 inicijative.

4.1. Preporuke Nacionalnog konventa

U 2019. godini objavljena je Knjiga preporuka Nacionalnog konventa o
Evropskoj uniji 2017/2018.5* U nastavku ¢emo navesti neke od konsta-
tacija i preporuka koje smatramo vaznim, a koje nismo ranije pomi-
njali u ovom Alarm izveStaju.

e U delu koji se odnosi na javne nabavke, prioriteti koje uocava Evrop-
ska komisija u velikoj meri su podudarni sa ranijim predlozima civil-
nog drustva u Srbiji i sa aktuelnim ocenama stanja u ovoj oblasti;

e Ne funkcioniSe osnovni sistem za kaznjavanje krSenja zakona (pre-
krSajne sankcije), usled neusaglasenosti vazeceg ZJN i Zakona o pre-
krsajima,®?

e U pogledu smanjenja korupcije u sistemu javnih nabavki, i dalje ne
postoji dovoljno podataka na osnovu kojih bi mogao da se izvede za-
kljucak o ostvarivanju napretka;

61 http://eukonvent.org/wp-content/uploads/2019/01/Knjiga-preporuka-Nacio-
nalnog-konventa-o-EU-2017-2018.pdf

62 Pomenuli smo da su pokrenuti i zavr$eni prekrsajni postupci jedan od pokaza-
telja za pra¢enje napretka u javnim nabavkama u Poglavlju 23.
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Jacati proaktivan pristup u otkrivanju nepravilnosti u javnim nabav-
kama i javno-privatnim partnerstvima, i otklanjanju Stetnih posle-
dica nepravilno planiranih, sprovedenih i izvrSenih javnih nabavki;
Stvaranje zakonskih uslova za vecu funkcionalnost podataka o javnim
rashodima i podataka koji se objavljuju na Portalu javnih nabavki
(otvoreni podaci u masinski Citljivom obliku);

Brizljivo razmotriti sve predloge OCD na aktuelni Nacrt zakona,
prihvatiti predloge koji doprinose reSavanju uocenih problema;
Jacati efikasnosti nadzora nad planiranjem javno-privatnih partner-
stava i izvrSenjem ugovornih obaveza privatnog partnera;
Propisati kazne za slucajeve krSenja pravila o javno-privatnim part-
nerstvimad.

4.2. Misljenje Fiskalnog saveta

Fiskalni savet je pocetkom jula 2019. godine na svojoj internet stranici
objavio Misljenje na Nacrt fiskalne strategije za 2020. godinu sa projekci-
jama za 2021. 1 2022. godinu. Tu se navodi da se izdaci za robu i usluge
tradicionalno projektuju tako $to se uvecavaju za procenat inflacije.
Iskustvo, kako se dalje navodi, pokazuje da je ovo ispravno opredelje-
nje i da je ukupni okvir za robu i usluge odgovarajuci i dobro planiran.
Ipak, naglaSava se da javne nabavke treba da budu bolje usmerene.
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Potrebno je unutar ukupnih javnih nabavki promeniti njihovu struk-
turu — smanjiti nepotrebne kupovine;

Kontrolisati da se nabavke ne preplate;

Povecati javne nabavke u delovima javnog sektora u kojima su po-
trebe ocigledne (prevashodno zdravstvo i Skolstvo).
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4.3. Izvestaj SIGME

Izvestaj SIGME®® predstavlja osnov za izradu Izvestaja EK. Iz tog ra-
zloga od znacaja je da drzavni organi i institucije obezbede i dostavlja-
ju sveobuhvatne informacije i podatke iz oblasti javnih nabavki, koje
su vazne za kvalitet izveStaja.

SIGMA prati sprovodenje tzv. principa (nacela) javne uprave kroz
proces godi$nje ocene. Principi definiSu ono $to dobro upravljanje po-
drazumeva u praksi, i daju glavne zahteve koje zemlje u procesu EU
integracija treba da poStuju.

Prema MetodoloSkom okviru za pracenje principa javne administra-
cije, koji je SIGMA objavila u maju 2019. godine,* oblast ,Finansijsko
upravljanje u javnom sektoru” ukljucuje i principe 10—14, koji se od-
nose na javne nabavke (Tabela 13).

Propisi o javnim nabavkama (uklju¢ujuci i javno-privatna partnerstva
i koncesije) uskladeni su sa EU acquis, ali obuhvataju i dodatne oblasti,

PRINCIP 10 . . L . o .
uskladeni su sa odgovaraju¢im propisima u drugim oblastima i propisno
se sprovode.

PRINCIP 11 Postoje centralni institucionalni i administrativni kapaciteti za delot-

vornu i efikasnu izradu, sprovodenje i prac¢enje politike javnih nabavki.

Sistem pravnih lekova je uskladen sa standardima EU acquis, koji se
PRINCIP 12 odnose na nezavisnost, pravi¢nost i transparentnost, te je omoguceno
brzo i kompetentno reSavanje Zalbi i sankcionisanje.

Sistem javnih nabavki je u skladu sa osnovnim principima jednakog
tretmana, nediskriminacije, proporcionalnosti i transparentnosti,
uz obezbedivanje najefikasnije upotrebe javnih sredstava i najbolje
primene modernih tehnika i metoda nabavke.

PRINCIP 13

Narucioci imaju odgovarajuce kapacitete, prakticne smernice i alate
PRINCIP 14 | koji obezbeduju profesionalno upravljanje celokupnim ciklusom javne
nabavke.

63 SIGMA je zajednicka inicijativa Evropske unije i Organizacije za ekonomsku

saradnju i razvoj (OECD), ¢iji je cilj da podrzi reformu administracije zemalja koje
se nalaze u procesu pristupanja Evropskoj uniji.

64 http://www.sigmaweb.org/publications/Methodological-Framework-for-the-
Principles-of-Public-Administration-May-2019.pdf
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SIGMA koristi metodoloski okvir za prac¢enje principa (nacela),
kroz kvalitativne i kvantitativne indikatore, sa ocenama od najnizeg
do najviseg rezultata.

Primera radi, jedan od kvantitativnih indikatora odnosi se na
broj prigovora u odnosu na broj objavljenih obavestenja o javnoj na-
bavci, drugi na broj ugovora dodeljenih u konkurentskim postupci-
ma, trec¢i na broj preporuka DRI koji je subjekat revizije prihvatio i
sproveo, itd.

Primeri za kvalitativni indikator mogu biti: stepen do kojeg po-
stoji i sprovodi se potpuno zakonodavstvo o javnim nabavkama, ste-
pen do koga DRI koristi standarde da obezbede kvalitet revizorskog
rada, kvalitet izveStaja interne revizije, itd.

Svaki princip sastoji se od indikatora i viSe podindikatora; za sva-
ki podindikator je predviden nac¢in na koji se boduje i broj bodova koji
se dobija, a koji na kraju daju kona¢nu ocenu.

Na osnovu ukupnih rezultata u pogledu ispunjenosti principa
omogucava se pracenje napretka u oblasti javnih nabavki tokom vre-
mena (npr. na nivou godine, poredenje na nivou dve godine i sl.).

Za Princip 10 predvideni su sledeci indikatori i podindikatori:
Indikator: Kvalitet zakonodavnog okvira javne nabavke i JPP/koncesija
Podindikatori / Maksimum poena:

Uskladenost zakonodavstva javnih nabavki sa acquis-em iznad
EU pragova

1. Nivo uskladenosti zakonodavstva o javnim nabavkama sa direk-
tivama EU 6

Obim zakonodavstva o javnim nabavkama 6
Postupci javnih nabavki 4

Objavljivanje i transparentnost 5

Izbor ucesnika i dodela ugovora 5

S vA W N

Dostupnost proceduralnih opcija 4

Procedure javnih nabavki ispod EU pragova
7. Oglasavanje postupaka javnih nabavki 3
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8. Postupci dodele ugovora 7
Mogucnost ucesca malih i srednjih preduzeca u javnim nabav-
kama
9. Mogucnost uce$ca malih i srednjih preduzeca u javnim nabavka-
ma 5
Dostupnost mera za prakticnu primenu zakonodavnog okvira
10. Dostupnost mera za prakti¢nu primenu zakonodavnog okvira 5
Kvalitet zakona o JPP/koncesije
11. Pokrivenost JPP/koncesija zakonodavstvom 2
12. Vrednost za novac, slobodna konkurencija, transparentnost, jed-
nak tretman, uzajamno priznavanje i proporcionalnost JPP/kon-
cesija 8
Ukupno poena 0-10 | 11-20 | 21-30 | 3140 | 41-50 | 51-60
Konacna vrednost
indikatora 0 1 2 3 4 >

Svaki podindikator ima dalje detaljan opis u Metodologiji.

Tako je, primera radi, ocena podindikatora 1 - Nivo uskladenosti

zakonodavstva o javnim nabavkama sa direktivama EU, predstavljena
na sledeci nacin:

Metodologija: Ekspertsko razmatranje zakonodavstva

Raspodela poena: Za uskladivanje zakonodavstva u oblasti javnih
nabavki sa odgovaraju¢im direktivama, poeni se dodeljuju kao S$to je
naznaceno (ukupno 6 poena):

Direktiva 2014/24 (klasican sektor):
3 poena = puna uskladenost
2 poena = delimi¢no uskladeno, sa manjim odstupanjima
1 poen = delimi¢no uskladeno, sa ve¢im odstupanjima
0 poena = nije uskladeno
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e Direktiva 2014/25 (komunalni sektor):
2 poena = puna uskladenost
1 poen = delimi¢no uskladeno
0 poena = nije uskladeno

e Direktiva 2009/81 (oblast odbrane i bezbednosti):
1 poen = puna uskladenost
0 poena = nije uskladeno

Za Princip 11 predvideni su sledeci indikatori i podindikatori:
Indikator: Centralni institucionalni i administrativni kapaciteti za efi-
kasnu i delotvornu izradu, sprovodenje i pracenje politike javnih nabavki
Podindikatori / Maksimum poena:

Kvalitet okvira politike javnih nabavki

Kvalitet strategije razvoja javnih nabavki i JPP/koncesija 5
Kvalitet operativnog akcionog plana 5

Sprovodenje strategije i akcionog plana (%) 5

=W b=

Prac¢enje implementacije strategije 5

Efikasnost centralnih institucija i njihov ucinak

5. Adekvatnost pravnog okvira za obezbedivanje efikasnih institu-
cija 10

6. Definisanje centralnih funkcija nabavke i zadataka (i njihova ras-
podela) pravnim okvirom 10

7. Ucinak institucija, njihov kapacitet i resursi 20

Sveobuhvatnost i efikasnost sistema za pracenje i izvestavanje o
javnim nabavkama

8. Prisutnost i kvalitet pracenja i prikupljanja podataka 10
9. Pristupacnost prikupljenih podataka o javnim nabavkama 10
Ukupno poena 0-12 | 13-25 | 2639 | 40-53 | 5467 | 68—80
Konacna vrednost
indikatora 0 1 2 3 4 >
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Za Princip 12 predvideni su slede¢i indikatori i podindikatori:

Indikator: Nezavisnost, pravovremenost i nadleznost sistema za reSa-
vanje Zalbi

Podindikatori / Maksimum poena:

- W =

10.
11.
12.
13.

14.

Zakonski mehanizmi za postupanje po Zalbi u odnosu na direk-
tive EU

Pravo na osporavanje odluka o javnim nabavkama 5
Vremenski rok za osporavanje odluka koje donose narucioci 2
Mehanizmi za sprecavanje neefikasnosti ugovora i izricanje kazni 3

Mehanizmi obezbedenja sprovodenja odluka organa nadleznog
za preispitivanje odluka koje donose narucioci 2

Pravo na osporavanje odluka organa nadleznog za preispitivanje
odluka koje donose narucioci 3

Institucionalna postavka za postupanje po Zalbama

Pravne odredbe kojima se obezbeduje da organ nadlezan za pre-
ispitivanje i njegovi ¢lanovi imaju punu nezavisnost 7
Adekvatna organizacija i procedure organa nadleznog za preispi-
tivanje 4

Dostupnost javnosti i blagovremenost podataka o sistemu preis-
pitivanja 4

Efikasnost Zalbenog sistema

Naknade za podnoSenje zalbi ne ometaju pristup pravdi 3
Stvarno vreme obrade Zalbi 3

PodnoS$enje Zalbi u praksi 4

Kvalitet odluka organa nadleznog za preispitivanje 4

Predmeti izmenjeni ili vra¢eni na ponovno odlucivanje organa
nadleznog za preispitivanje odlukom suda (%) 2

Efikasnost Zalbenog sistema u JPP/koncesijama

Pravo na osporavanje zakonitosti postupaka JPP/koncesija 5
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15.

Pravne odredbe obezbeduju nezavisnost organa nadleznog za pre-
ispitivanje JPP/koncesija 5

16. AZurnost i efikasnost sistema za reSavanje Zalbi u slucajevima
JPP/koncesija 5
Ukupno poena 0-8 9-19 | 20-30 | 3141 | 42-52 | 53-61
Konacna vrednost
indikatora 0 1 2 3 4 >

Za Princip 13 predvideni su sledeci indikatori i podindikatori:

Indikator: Efikasnost, nediskriminacija, transparentnost i jednak tre-
tman u postupcima javnih nabavki

Podindikatori / Maksimum poena:

10.
11.

12.
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Planiranje i priprema postupka javne nabavke

Posebna paznja posvecena je procesu planiranja 5

Primena metoda procene tro$kova i budZetiranja 2

Ocena kvaliteta konkursne dokumentacije od strane ponudaca
(%) 4

Konkurentnost i transparentnost sprovedenih postupaka
Korektnost sagledavanja procedure za preduzeca (%) 4

Ugovori dodeljeni u konkurentnim postupcima javnih nabavki
(%) 5

Ugovori koji se dodeljuju samo na osnovu nabavne cene (%) 5
Prosecan broj ponuda u konkurentnom postupku javne nabavke 3
Ugovori kod kojih je samo jedan ponudac¢ dostavio ponudu (%) 2

Koriscenje modernih metoda nabavke

Pravni okvir za koriS¢enje okvirnih sporazuma 5

Pravni i institucionalni okvir za centralizovane javne nabavke 5
Zastupljenost elektronskih nabavki u sistemu javnih nabavki 5
Upravljanje ugovorima i pracenje ucinka

Mehanizmi za upravljanje ugovorom 6
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13.
14.

15.

Ugovori koji su izmenjeni posle dodeljivanja (%) 4

Postojanje ex post ocene postupka javne nabavke i izvrSenja ugo-
vora 6

Upravljanje rizikom za oCuvanje integriteta sistema javnih na-
bavki

Postojanje mehanizama za obezbedivanje integriteta u javnim
nabavkama 4

Ukupno poena 0-12 | 13-23 | 24-34 | 35-45 | 46-56 | 5765
Konacna vrednost
indikatora 0 1 2 3 4 >

Za Princip 14 predvideni su sledeci indikatori i podindikatori:

Indikator: Dostupnost i kvalitet podrSke naruciocima i ponudacima u
cilju jacanja profesionalizacije u javnim nabavkama

Podindikatori / Maksimum poena:

Dostupnost i kvalitet priru¢nika, smernica, modela konkursne
dokumentacije i drugih prakti¢nih alata

Dostupnost i kvalitet priru¢nika i smernica 5

Dostupnost i kvalitet standardne konkursne dokumentacije, stan-
dardnih obrazaca i standardnih modela ugovora 5

Dostupnost i kvalitet obuka i strucne podrske

Pristup kvalitetnoj obuci lica koja sprovode postupke javnih na-
bavki 5

Dostupnost saveta i podr§ke naruciocima i ponudacima 5

Obustavljeni i ponisteni postupci javnih nabavki
Obustavljeni i ponisSteni postupci javnih nabavki (%) 5

Ukupno poena 04 5-8 9-12 | 13-16 | 17-20 | 21-25

Konacna vrednost

indikatora 0 1 2 3 4 5
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Nadlezne institucije bi trebalo da razmotre MetodoloSki okvir, koji je
SIGMA objavila u maju 2019. godine, u delu principa za javne na-
bavke;

Sagledati nacin ocenjivanja svakog podindikatora, u okviru svih prin-
cipa za javne nabavke;

Navedeni unapred poznati principi, indikatori i nacin ocenjivanja
podindikatora, omogucavaju institucijama nadleznim za javne na-
bavke da prave poboljSanja i unapredenja, i pokazuju na kojim se
sve podacima i ocenama u najvecoj meri zasniva Izvestaj Evropske
komisije.




Kljuéne poruke Alarm izvestaja
zakljuéno sa 30. septembrom 2019.

10.

11.

Usvojiti novi Zakon o javnim nabavkama.
[zmeniti Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama.

Usvojiti novu Strategiju razvoja javnih nabavki u Republici Srbi-
ji za period 2019-2023. i nastaviti sa donoSenjem i realizacijom
godis$njih akcionih planova.

Ispunjavati obaveze u vezi sa javnim nabavkama iz drugih usvo-
jenih strategija i akcionih planova, ne prolongirati rokove za is-
punjavanje aktivnosti, ne duplirati iste mere i aktivnosti sa ra-
zli¢itim vremenskim okvirima, objavljivati evaluaciju rezultata
njihovog sprovodenja.

Realizovati aktivnosti koje su u vezi sa omogucavanjem primene
novog Zakona o javnim nabavkama od 1. januara 2020. godine
(blagovremeno doneti podzakonske akte, sprovesti obuke pred-
stavnika narucilaca za kori$¢enje novog Portala javnih nabavki).

Postaviti realne rokove za uvodenje elektronskih nabavki, kako
bi se svi narucioci i ponudaci u Srbiji blagovremeno pripremili
za novi koncept u sprovodenju postupaka i podnoSenja ponuda.
Utvrditi i primeniti proceduru koja ¢e i u slu¢aju medudrzavnih
sporazuma biti transparentna i omoguciti ucesce i privrednim
drustvima iz EU.

Jacati kapacitete Uprave za javne nabavke, Republicke komisije
za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki, Komisije za javno-
-privatno partnerstvo kao i kapacitete upravnih sudova.

Nastaviti sa jatanjem meduinstitucionalne saradnje i koordina-
cije u vezi sa javnim nabavkama.

Napraviti znacajnije pomake u borbi protiv korupcije i sukoba
interesa.

Preduzimati mere i aktivnosti za realizaciju merila za zatvaranje
Poglavlja 5.
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