STUDIJA SLUCAJA

REKONSTRUKCIJA | DOGRADNJA
OBJEKTA OPSTE BOLNICE ,,DR
ALEKSA SAVIC” U PROKUPLJU



I UVOD

- Narugcilac: Grad Prokuplje
Adresa Narucioca: Tatkova 2, Svrljig
Internet stranica Narucioca: www.prokuplje.org.rs
- Cilj istrazivanja: Ispitivanje zakonitosti sprovedenog postupka javne nabavke

- Faza/deo javne nabavke koja je predmet interesovanja: Odluka o dodeli
ugovora i stru¢na ocena ponuda

- Plan javne nabavke: Nabavka je predvidena u Planu javnih nabavki

- Broj, naziv, predmet javne nabavke: JN-R-1.3.2/401-40/19-04,
Rekonstrukcija i dogradnja objekta Opste bolnice ,Dr Aleksa Savi¢” u
Prokuplju, prva faza: energetska sanacija; Naziv i oznaka iz opsteg re€nika
nabavke:

45261000 — krovovezacki, krovopokrivacki i sa njima povezani radovi;
45262700 — adaptacija zgrada;
45420000 — radovi na ugradnji stolarije;
45454000 — radovi na rekonstrukciji;
45350000 — masinske instalacije
- Vrsta postupka: Otvoreni postupak javne nabavke
— Procenjena vrednost javne nabavke: 821.261.121,00 dinara
- Broj ponuda: 3
- Vrednost prihvaéene ponude: 818.857.006,90 dinara

- Vrednost najnize i najskuplje ponude: 608.798.732,22 dinara i
818.857.006,90 dinara

- Nacin okoncanja postupka: Postupak je okon¢an donoSenjem odluke o
dodeli ugovora

— Vreme trajanja postupka javne nabavke od momenta objavljivanja do
zakljuc¢enja ugovora/obustave postupka: 160 dana

- Vrednost zakljuéenog ugovora: 818.857.006,90 dinara

- Stepen izvrSenja ugovora: Nepoznato



Il GLAVNI NALAZI

e Od tri ponude podnete u konkretnom postupku javne nabavke, narucilac je
dve odbio kao neprihvatljive (zbog odredenih nedostataka u pogledu zahtevanih
kapaciteta), iako je bilo razloga za odbijanje i tre¢e ponude koja je izabrana. Cena u
toj trecoj ponudi je posle ispravke racunske greSke bila povecana za vise od 97
miliona dinara u odnosu na prvobitno ponudenu cenu, tako da je prilikom donoSenja
odluke o dodeli ugovora razlika u ceni u toj ponudi, a u odnosu na dve odbijene
ponude, bila ve¢a od 94, odnosno 210 miliona dinara. Naime, kada je postalo jasno
da ¢e ostale ponude biti odbijene, narucilac je pozvao izabranog ponudaca da
ispravi racunsku gresku, Sto narucilac mozda ne bi ucinio da se nisu pojavili razlozi
koje je narucilac smatrao dovoljnim za odbijanje druge dve ponude. Pitanje je da li bi
narucilac tako postupio da je pored izabrane ponude bila prihvatljiva jo§ neka
ponuda, pa bi tada cena bila presudna za donoSenje odluke o dodeli ugovora
(najniza ponudena cena je bila kriterijum za dodelu).

¢ Republicka komisija nije zelela da razmatra razloge za neprihvatljivost ponude
izabranog ponudaca, iako je u zahtevu za zastitu prava ukazano da je ponuda
izabranog ponudaca sadrzala istu vrstu nedostataka kao i ponuda ponudaca koji je
podneo zahtev za zastitu prava (Cija je ponuda zbog toga bila odbijena). Republicka
komisija je pritom zakljuCila da podnosilac zahteva za zasStitu nema aktivnu
legitimaciju da osporava razloge za odbijanje svoje ponude, kao i da osporava
ponudu izabranog ponudaca, zato Sto je smatrala da mu je ponuda neprihvatljiva jer
nije dostavio dokaz koiji i nije jasno traZzen u konkursnoj dokumentaciji.



Il OPIS SLUCAJA

U pitanju je postupak javne nabavke sproveden u toku 2019. godine.* Sredstva za
ovu javnu nabavku su obezbedena u skladu sa Programom obnove i unapredenja
objekata javne namene u javnoj svojini u oblasti obrazovanja, zdravstva i socijalne
zastite, preko Kancelarije za upravljanje javnim ulaganjima. Kancelarija za
upravljanje javnim ulaganjima je bila uklju¢ena u kontrolu ovog postupka i dala je
saglasnost na zakljueni ugovor.

Narucilac je u ovom postupku primio tri ponude:

1) Zajedni¢ku ponudu grupe ponudaca koju su Cinili ,Termomont” Beograd i
jo§ 6 ponudaca. Tu ponudu je narucCilac ocenio kao jedinu prihvatljivu ponudu sa
ponudenom cenom od 818.857.006,90 dinara i toj grupi ponudaca je dodelio
ugovor.? Do te cene se doslo posle ispravke radunske greske, a nakon $to je postalo
oCigledno da su ostale dve ponude neprihvatljive. Pre ispravke racunske greske,
cena u toj ponudi je bila 721.722.622,54 dinara. Dakle, posle ispravke racunske
greSke, prvobitna cena izabranog ponudacCa je poveana za viSe od 97 miliona
dinara (Sto je viSe od 800.000 evra).

2) Zajednicku ponudu grupe ponudaca koju su ¢inili ,Modulor” Beograd i jos 5
ponudaca. Ovu ponudu je narucilac odbio kao neprihvatljivu, a ponudena cena je
bila 724.602.606,98 dinara. IzvrSena je ispravka racunske greske i u toj ponudi: pre
ispravke raCunske greske cena je bila 722.820.555,91 dinar.

3) Zajedni¢ka ponuda grupe ponudaca koju su €inili ,Toplicagradnja” Prokuplje
i jo§ 4 ponudaca. Ova ponuda je takode odbijena kao neprihvatljiva, a ponudena
cena je bila 608.798.732,22 dinara. Pre ispravke raCunske greSke cena u toj ponudi
ja bila 609.978.732,22 dinara.

Grupa ponudaca koju su €inili ,Modulor” Beograd i jo§ 5 ponudaca podnela je zahtev
za zastitu prava (u daljem tekstu: podnosilac zahteva). Podnosilac zahteva je
osporio razloge za odbijanje svoje ponude, ali je istovremeno ukazao i na povredu
nacela jednakosti ponudaca iz ¢lana 12 Zakona o javnim nabavkama, istiCuci da
ponuda izabranog ponudaca nije odbijena, iako je imala istu vrstu nedostataka kao i
ponuda podnosioca zahteva. Podnosilac zahteva je ukazao da dokaze o tehniCkom
kapacitetu za odredenu opremu koju su morali da poseduju ponudaci (prema onome
Sto je odredeno u konkursnoj dokumentaciji) nisu dostavili ni podnosilac zahteva, ali
ni izabrani ponuda€, kao i da zahtevi naruCioca u vezi sa tim u konkursnoj
dokumentaciji i izmenama te dokumentacije nisu bili izri€iti i jasni. Naime, narucilac
je u izmeni konkursne dokumentacije koja je 01.09.2019. objavljena na Portalu
javnih nabavki, zahtevao dva dodatna dela opreme koja su ponudaci morali da
poseduju, kao i jedan dodatni dokaz o tehniCkom kapacitetu — uverenje o ispitivanju

thttp://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/JavnaNabavka.aspx?idd=2434475
2 http://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/DodelaUgovora.aspx?idd=2503426&idp=2434475&vz=2
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obavljenom u akreditovanoj ustanovi. Prakticno, to je bila dopuna dokumentacije u
delu zahtevanog tehniCkog kapaciteta, koja je izvrSena na sledeci nacin (boldirani
deo je dodat postojeéem tekstu):

Uslov: Ponudac mora da raspolaze (po osnovu viasnistva, zakupa, lizinga) opremom
za lzvodenje sledecih radova: zemljanih radova, radova na otklanjanju suta,
zZidarskih radova, gradevinsko-zanatskih radova, instalaterskih radova i drugih
radova koji se izvode u okviru predmeta javne nabavke.

Minimalno zahtevana oprema kojom ponudac mora da raspolaZe:

Vrsta Kolicina
Kamion nosivosti do 5 tona komada 2
Kamion nosivosti preko 10 tona komada 2
Lako dostavno vozilo komada 2
Gradevinska skela — cevasta fasadna skela — minimalno 2000 m2
Konzolna dizalica (,vrabac”) nosivosti min 500 kg komada 1
Mobilni kompresor komada 1
Kran ili auto dizalica nosivosti najmanje 8.000 kg komada 2
Total stanica komada 1
Precizni nivelir komada 1
Dokaz:

a) za opremu nabavljenu do kraja godine koja prethodi godini u kojoj se sprovodi
Jjavna nabavka, popisna lista ili analitiCka kartica osnovnih sredstava na kojim ce
vidno biti oznacena traZzena tehniCka oprema. Popisna lista mora biti sa poslednjim
datumom u godini koja prethodi godini u kojoj se javha nabavka sprovodi, potpisana
od strane ovilas¢enog lica i ponudaca;

b) za sredstva nabavljena u godini u kojoj se javna nabavka sprovodi — racdun i
otpremnica,

v) dokaz o zakupu — fotokopija ugovora o zakupu sa popisnom listom zakupodavca;
g) dokaz o lizingu — fotokopija ugovora o lizingu;

d) za kamione, bagere toCkase i druga vozila kod kojih postoji zakonska obaveza
registracije bez obzira na osnov korisc¢enja (vlasnistvo, zakup, lizing) — kopije
saobracajnih dozvola (fotokopije i ispis iz CitaCa) i polise osiguranja vaZzece na dan
otvaranja;

e) uverenja o ispitivanju od akreditovane ustanove, vazeée na dan otvaranja
ponude.

Narucilac zadrzava pravo da od ponudaCa naknadno zahteva dostavu originala ili
overene fotokopije ugovora na uvid.

Ponuda¢ je duzan da popuni Obrazac izjave o tehnickoj opremljenosti, koji je dat u
Poglavlju XIV. Konkursne dokumentacije. Obrazac mora biti potpisan od strane
odgovornog lica i dostavljen uz ponudu.



Dakle, narucilac je izmenom konkursne dokumentacije zahtevao dodatna dva dela
opreme koju su ponudaci morali da poseduju — total stanicu i precizni nivelir, kao i
jedan dodatni dokaz — e) uverenje o ispitivanju od akreditovane ustanove, vazece na
dan otvaranja ponude. Ta dva nova dela opreme, kao i taj jedan novi dokaz
narucilac je u izmeni konkursne dokumentacije samo prikljucio spisku opreme koju je
vec trazio, kao i spisku dokaza koje je ve¢ zahtevao. Ni na koji nacin u toj izmeni
narucilac nije navedeno uverenje o ispitivanju vezao isklju¢ivo za dva nova dela
opreme koje je zahtevao, veC je naveden kao jedan od dokaza koji se odnosi na
celokupnu opremu koja je zahtevana kao tehnicki kapacitet.

Na osnovu navedene izmene konkursne dokumentacije, ponuda podnosioca
zahteva je odbijena zato $to u toj ponudi nije dostavljeno ,etaloniranje akreditovane
laboratorije” za total stanicu i precizni nivelir (delove opreme traZzene u izmeni
konkursne dokumentacije). NaruCilac je smatrao da taj dokument predstavlja
uverenje o ispitivanju od akreditovane ustanove za te delove opreme kao dodatni
dokaz koji je trebalo dostaviti. Podnosilac zahteva je u zahtevu za zastitu prava
istakao da narucilac nije u konkursnoj dokumentaciji izriCito zahtevao ,etaloniranje
akreditovane laboratorije”, vecC je zahtevao uverenje o ispitivanju od akreditovane
ustanove; etaloniranje se sprovodi na osnovu Zakona o metrologiji, koji i odreduje
kakav se dokaz izdaje o tome, Sto narucilac nije naveo u konkursnoj dokumentaciji.
S druge strane, podnosilac zahteva je ukazao da ponuda izabranog ponudaca nije
odbijena, iako taj ponudal nije dostavio trazeno uverenje o ispitivanju od
akreditovane ustanove za gradevinsku skelu koja je deo opreme koji su ponudaci
morali da poseduju.

Podnosilac zahteva je osporio i ocenu narucioca da nije dokazao reference koje je
predstavio u svojoj ponudi (trazene su kao dodatni uslov), odnosno istakao je da je
narucilac mogao (za razliku od tvrdnji samog narucioca) da utvrdi u kom obimu je
podnosilac zahteva zaista realizovao svoje reference kao ucCesnik u zajednickim
ponudama u prethodnim nabavkama. Sporno je bilo da li je podnosilac zahteva
zaista u punom obimu ostvario svoje reference ili je ostvario samo deo tih referenci
buduci da ih je realizovao u okviru zajednic¢kih ponuda. Medutim, podnosilac zahteva
je jasno ukazao da je ista takva situacija i u ponudi izabranog ponudaca, ali da
njegovu ponudu narucilac nije odbio zbog toga, ve¢ mu je dodelio ugovor. Dakle, i u
pogledu ovog razloga za odbijanje njegove ponude, podnosilac zahteva je ukazao
na povredu nacela jednakosti ponudaca iz ¢lana 12 Zakona o javnim nabavkama,
istiCu¢i da ponuda izabranog ponudaca nije odbijena, iako je imala iste nedostatke
kao i ponuda podnosioca zahteva.

Republi¢ka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem tekstu:
Republitka komisija) donela je re$enje br. 4-00-1003/2019 od 11.12.2019. godine,®
kojim je navedeni zahtev za zaStitu prava podnosioca zahteva — grupe ponudaca

3 http://kjn.rs/wp-content/pdfi/1003-20190dlukark.pdf
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koju je predvodio ,Modulor” odbacila zbog nedostatka aktivne legitimacije.
Republicka komisija je, naime, ocenila da podnosilac zahteva nesumnjivo nije
dostavio trazeno uverenje o ispitivanju od akreditovane ustanove za total stanicu i
precizni nivelir a to uverenje je, kako je smatrao taj organ (a Sto je tvrdio i narucilac),
upravo ,etaloniranje akreditovane laboratorije”. Zbog toga je, prema stavu
Republicke komisije, ponuda podnosioca zahteva bila neprihvatljiva zbog Cega taj
ponudaC nije mogao da osporava ostale ponude, odnosno nije imao aktivnu
legitimaciju za to.

S druge strane, Sto se tiCe ponude izabranog ponudaca, Republicka komisija je
smatrala da taj ponudac i nije trebalo da dostavi trazeno uverenje o ispitivanju od
akreditovane ustanove za gradevinsku skelu, jer se to uverenje, kako je smatrala
Republi¢ka komisija, odnosilo samo na total stanicu i precizni nivelir jer je trazeno u
istoj izmeni konkursne dokumentacije kao i ta dva dela opreme. Dakle, Republicka
komisija je smatrala da sama Cinjenica da je pomenutom izmenom konkursne
dokumentacije objavljenom 01.09.2019. na Portalu javnih nabavki, narucilac dodao
dva dela opreme i jedan dokaz, znacila da se taj dokaz odnosi iskljuCivo na ta dva
nova dela opreme. Pri tome, Republicka komisija je istakla da je i jedan od
potencijalnih ponudaca, kao zainteresovano lice, upravo to i zahtevao u pitanju koje
je prethodilo navedenoj izmeni konkursne dokumentacije. Medutim, uvidom u to
pitanje, objavlienom na Portalu javnih nabavki 01.09.2019,* moZze se videti da je
potencijalni ponudaC (za kojeg pretpostavliamo da je upravo izabrani ponudac)
zahtevao da se u konkursnoj dokumentaciji dodaju total stanica i precizni nivelir i to
pored opreme koja je ve¢ navedena u okviru tehnickog kapaciteta (koji se zahteva
od ponudaca), kao i da se doda uverenja o ispitivanju od akreditovane ustanove,
pored vec trazenih dokaza. Nijednom recju u tom pitanju, kao ni u pomenutoj izmeni
konkursne dokumentacije, nije navedeno da se pomenuto uverenje odnosi samo na
total stanicu i precizni nivelir, ali ne i na ostale trazene delove opreme.

Zbog navedenog, Republicka komisija je ocenila da narucilac nije nejednako
postupio u konkretnom slu€aju, odnosno nije postupio suprotno nacelu jednakosti
ponudaca iz ¢lana 12 ZJN, tj. da nije tacno da je trebalo odbiti i ponudu izabranog
ponudaca zato Sto nije dostavio uverenje o ispitivanju za gradevinsku skelu.

Tako je Republi¢ka komisija u svojoj odluci, pored ostalog, navela:

Prema tome, iz svega navedenog jasno proizilazi da je za total stanicu i precizni
nivelir zahtevano uverenje o ispitivanju od akreditovane ustanove, zbog cega je
neosnovana tvrdnja podnosioca zahteva da isto nije zahtevano konkursnom
dokumentacijom. Takode, iz navedenog proizilazi i da je neosnovana tvrdnja
podnosioca zahteva da se podatak o tome da se dokaz kao Sto je uverenje o
ispitivanju od akreditovane ustanove, vazece na dan otvaranja ponuda, odnosilo i na
opremu kao S$to je gradevinska skela, buduci da isto nije bilo navedeno u dodatnim

4 http://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/PitanjalOdgovoriKonkursna.aspx?idd=2464918&idp=2434546
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pojasnjenjima  konkursne dokumentacije | izmenjenom tekstu konkursne
dokumentacije, na osnovu kojeg je sacinjena poslednja verzija konkursne
dokumentacije.

U vezi sa navodom podnosioca zahteva da je ponuda izabranog ponudaca
neprihvatljiva jer u ponudi nije dostavio uverenje o ispitivanju gradevinske skele,
Republicka komisija je u konkretnom slucaju, a usled Cinjenice da se uverenje o
ispitivanju od akreditovane ustanove, vazeCe na dan otvaranja ponuda, odnosilo
samo na total stanicu i precizni nivelir, ocenila kao neosnovan navod podnosioca
zahteva da je ponuda izabranog ponudala neprihvatljiva jer ne sadrZi uverenje o
ispitivanju gradevinske skele. Stoga, tvrdnja podnosioca zahteva da ponuda
izabranog ponudaCa ne sadrZi uverenje o ispitivanju gradevinske skele nije od
uticaja u predmetnom postupku javne nabavke sa stanoviSta ocene prihvatljivosti
ponude izabranog ponudaca, u smislu ¢lana 3, stav 1, tacka 33) ZJN, a u vezi sa
¢lanom 106, stav 1 ZJN.

Zbog odbacivanja zahteva za zastitu prava RepubliCka komisija nije ni razmatrala
navode tog zahteva kojima je ukazano da nije bilo osnova za odbijanje ponude
podnosioca zahteva zbog referenci, kao i na nejednako postupanje prema ponudi
izabranog ponudacCa koja je imala iste nedostatke u pogledu referenci (ali koju
narucilac nije odbio).

Na osnovu svega navedenog mozZe se zakljuCiti da je konkretna konkursna
dokumentacija mogla biti preciznije pripremljena, $to moZze biti jedan od razloga zbog
kojeg su sve ponude u konkretnom slu€aju imale odredene nedostatke, ali jedna
ponuda ipak nije odbijena, dok ostale jesu. Ponudac koji je hteo da ospori razloge
odbijanja svoje ponude i da ukaZe da ima nedostataka u ponudi izabranog ponudaca
to nije mogao da ucini, jer nije imao aktivnu legitimaciju prema stavu Republicke
komisije. Nedostaci u njegovoj ponudi i nedostaci u ponudi izabranog ponudaca su
se odnosili na iste dokaze — uverenja o ispitivanju i dokaze o referencama. Medutim,
u istim takvim situacijama, RepubliCka komisija je imala i drugacije odluke, kao §to je
reSenje br. 4-00-595/2019 od 21.08.2019,° u kojem je ocenjeno da je neprihvatljiva
ponuda podnosioca zahteva, ali su razmatrani njegovi navodi koji su se odnosili na
ponudu izabranog ponudaca, a ¢ak se nisu odnosili ni na iste nedostatke. U tom
sluCaju je zahtev za zaStitu prava usvojen i postupak javne nabavke je ponisten u
delu stru¢ne ocene ponuda i donoSenja odluke o dodeli ugovora. Dakle, smatramo
da je u konkretnom slu€aju bilo nejednakog postupanja prema ponudacima, ¢ime je
povredeno nacelo jednakosti ponudaca iz ¢lana 12 ZJN.

U ovom slucaju posebno je zanimljivo to $to su izvrSene ispravke racunskih greSaka
u svim ponudama, ali je kod izabranog ponudaca to dovelo do drasti¢ne promene u

5 http://kjn.rs/wp-content/pdf/595-20190dlukark-z.pdf
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ceni. Tako je prvobitna cena izabranog ponudacCa povecana za viSe od 97 miliona
dinara, i to u trenutku kada je postalo ocCigledno da ¢e narucilac njegovu ponudu
oceniti kao jedinu prihvatljivu ponudu (tj. kao ponudu bez nedostataka). Prosto je
neverovatno da neko napravi racunsku greSku u iznosu od 97 miliona dinara.
Podnosilac zahteva za zastitu prava i tre¢i ponudac su, takode, na poziv narucioca
ispravili raunske greske u svojim ponudama, ali posle toga u njihovim ponudama
razlika u odnosu na prvobitno ponudenu cenu nije bila ve¢a od 2 miliona dinara. Taj
treCi ponudac, Cija je ponuda isto odbijena, nije podneo zahtev za zastitu prava, a
njegova cena je bila ubedljivo najniza — 210 miliona niza od cene izabranog
ponudaca.

Clanom 93 ZJN je propisano da naruéilac uz saglasnost ponudaa moze da izvrsi
ispravke racunskih greSaka uocenih prilikom razmatranja ponude po okonanom
postupku otvaranja ponuda. Ako se ponuda€ ne saglasi sa ispravkom racunskih
greSaka, narucilac ¢e njegovu ponudu odbiti kao neprihvatljivu.



IV ZAKLJUCAK

Smatramo da konkretan sluc¢aj predstavlja primer nacina na koji odredeni ponudaci
mogu biti favorizovani, iako su im ponude znatno nepovoljnije od ponuda ostalih
ponudaca. Naime, naruCilac moze da pripremi konkursnu dokumentaciju tako da
nijedan ponuda¢ ne mozZe da pripremi ponudu bez ikakvih nedostataka, ali da ipak
jednoj ponudi nedostaci budu ,oprosteni”, tako da i pored nedostataka ona ne bude
odbijena. Narucilac ostale ponude odbije kao neprihvatljive, iako imaju istu vrstu
nedostataka, s tim da se nedostaci u ponudi ponudaca koji treba da bude izabran ne
tumacCe kao nedostaci jer ono Sto u toj ponudi nedostaje, navodno, konkursnom
dokumentacijom i nije bilo izri€ito trazeno. Na taj nacin ostali ponudaci, zbog stava
Republicke komisije, gube pravo da osporavaju ponudu izabranog ponudaca, bez
obzira na to Sto je njegova ponuda znatno skuplja od ostalih. Pogotovo je
interesantno da se u takvoj situaciji dogodi da izabrani ponuda¢ bude pozvan da
ispravi raCunsku greSku u svojoj ceni tako da ona bude znatno viSa nego pre toga
Sto, pretpostavljamo, i ne bi bio pozvan da ucini da narucilac nije utvrdio nedostatke
u ostalim ponudama, jer bi znatno niza cena u njegovoj ponudi (pre ispravke) onda
bila od znagaja za dodelu ugovora (mogla bi da bude niZza od ostalih cena).

Utisak je da je u konkretnom slu€aju na grub nacin povredeno nacelo jednakosti
ponudaca odredeno ¢lanom 12 ZJN, $to je dovelo do toga da bude izabrana ponuda
u kojoj je ponudena cena bila za preko 800.000 evra viSa od sledecCe najpovoljnije
cene. Sve to ukazuje i na povredu nacela efikasnosti i ekonomicnosti iz ¢lana 9 ZJN
kao, moZe se reci, ciljnog nacela javnih nabavki. Naime, u ¢lanu 9, stav 2 ZJN
propisano je da je naruCilac duZzan da obezbedi da se postupak javnhe nabavke
sprovodi i dodela ugovora vrSi u rokovima i na nacin propisan u ZJN, sa sto manje
troSkova u vezi sa postupkom i izvrSenjem javne nabavke.
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