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I UVOD

— Narucilac: Grad Pancevo
— Cilj istrazivanja: Ispitivanje zakonitosti sprovedenih postupaka javnih nabavki

— Faza/deo javne nabavke koja je predmet interesovanja: Konkursna dokumentacija—
tehnicke specifikacije i odredivanje predmeta javne nabavke, kao i odluka o dodeli
ugovora?

— Plan javne nabavke: Nabavka je bila predvidena u planu javnih nabavki

— Broj, naziv, predmet javne nabavke: XI-13-404-251/2018, naziv Nabavka usluge Cis¢enja
i uklanjanja divljih deponija rasutih po ataru, naziv i oznaka iz opsteg recnika nabavke
90511000 Usluge sakupljanja otpada

— Vrsta postupka: Otvoreni postupak

— Procenjena vrednost javne nabavke: Ukupno 375.000.000,00 dinara bez PDV-a za 3
godine

— Broj ponuda: 1

— Vrednost prihvacene ponude: 259.772,00 dinara (zbir pojedinac¢nih cena)
— Vrednost najnize i najskuplje ponude: 259.772,00 dinara

— Nacin okoncanja postupka: Odluka o dodeli ugovora

— Vreme trajanja postupka javne nabavke od momenta objavljivanja do zaklju¢enja
ugovora/obustave postupka: 50 dana

— Vrednost zaklju¢enog ugovora: do procenjene vrednosti odnosno 375.000.000,00
dinara bez PDV-a

— Stepen izvrSenja ugovora: u celosti

Lhttp://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/JavnaNabavka.aspx?idd=2119519
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Il GLAVNI NALAZ|

e Konkursna dokumentacija za predmetnu javnu nabavku je u suprotnosti sa ZJN
bududi da ponudaci na osnovu nje nisu mogli da pripreme prihvatljivu ponudu;

e Narucilac u konkursnoj dokumentaciji nije naveo lokacije na kojima ce se pruzati
usluge, povrsinu tih lokacija, kao ni okvirne koli¢ine usluga koje se nabavljaju, iako su mu ovi
podaci nesumnjivo bili poznati i nije postojao niti jedan razlog da ih ne objavi. To potvrduje i
Cinjenica da je u konkursnoj dokumentaciji navedena okvirna koli¢ina otpada koju je trebalo
ukloniti;

e Kako bi stekli uvid u podatke i informacije koje su im neophodne da pripreme
prihvatljivu ponudu, narucilac je nezakonito uslovio ponudace da pre podnosenja ponude
obidu lokacije na kojima ¢e se pruzati usluge. Pored toga Sto su svi podaci i informacije od
znacaja za pripremu ponude u skladu sa ZJN morali biti navedeni u konkursnoj dokumentaciji,
narucilac je taj nacin potencijalne ponudace doveo u neravnopravan polozaj i izloZio ih je
nepotrebnom trosku, posebno imajudi u vidu razli¢itu udaljenost njihovih sedista od mesta na
kojem ce se pruZzati usluge;

e Imajudi u vidu da konkursnom dokumentacijom nisu bile odredene ni okvirne
koli¢ine usluga koje se nabavljaju, ponudaci su morali da ponude jedini¢ne cene za svaku
stavku predmeta nabavke;

e Kriterijum za izbor najpovoljnije ponude je bila ,,ekonomski najpovoljnija ponuda“
a broj pondera za svaki element kriterijuma se utvrdivao na osnovu zbira jedini¢nih cena za
pojedine stavke;

e Neodredivanje okvirnih koli¢ina usluga i uzimanje u obzir samo jedini¢nih cena,
otvara prostor za zloupotrebe u postupcima javnih nabavki i u suprotnosti je sa nacelima
efikasnosti i ekonomic¢nosti postupka, transparentnosti, kao i nacelom jednakosti ponudaca. U
takvoj situaciji ponuda¢ moze da kalkulise i da za odredene usluge za koje ,proceni” da ce
postojati manja potreba u periodu vazenja ugovora ponudi znatno nize jedini¢ne cene u
odnosu na druge ponudace, a da za druge usluge za koje ,,proceni” da ¢e se u istom periodu
obavljati u ve¢em obimu ponudi vise jedini¢ne cene u odnosu na druge ponudace. Tako ce
njegova ponudena ukupna jedini¢na cena u trenutku otvaranja ponuda biti najniza, ali ¢e mu
narucilac po isteku zaklju¢enog ugovora zapravo isplatiti ve¢u sumu novca nego sto bi bio slucaj
da je izabrao ponudu ponudaca sa ve¢com ukupnom jedinicnom cenu.

° Konkursna dokumentacija je sadrzala kontradiktorne uslove u pogledu poslovnog
i kadrovskog kapaciteta tako da nije bilo moguce utvrditi koja vrsta otpada ¢ée biti tretirana
prilikom izvrSenja ugovora (neopasni i/ili opasni otpad), sto je moglo da dovede do toga da
izabrani ponuda¢ nema zakonom definisane dozvole potrebne za izvrSenje ugovora;

e U predmetnom postupku javne nabavke podneta je samo jedna ponuda.

WWW.CPeSs.org.rs 3



111 OPIS SLUCAJA

Predmet ove studije slu¢aja je postupak javne nabavke usluga ¢iséenja i uklanjanja divljih deponija
rasutih po ataru koji je tokom 2018. godine sproveo Grad Pancevo, odnosno nepravilnosti i
nezakonitosti uocene prilikom sprovodenja ovog postupka. Naime, u predmetnom postupku
javne nabavke narucilac je konkursnu dokumentaciju sastavio protivno ¢lanu 61. ZJN, imajudi u
vidu da ponudaci na osnovu nje nisu mogli da pripreme prihvatljive ponude. Tako je narucilac
propustio da u konkursnoj dokumentaciji navede odredene podatke neophodne za pripremu
prihvatljive ponude (lokacije na kojima ¢e se pruzati usluge i povrsinu tih lokacija, okvirne koli¢ine
usluga koje se nabavljaju), uslovljavajuci pri tome podnosenje ponude prethodnim obaveznim
obilaskom lokacije kako bi potencijalni ponudaci “stekli uvid u sve potrebne podatke i informacije
neophodne za pripremu ponude”. Takode, bududi da koli¢ine usluga koje se nabavljaju nisu bile
odredene konkursnom dokumentacijom, ponudaci su mogli da ponude samo jedini¢ne cene za
svaku stavku predmeta nabavke, a zbir ponudenih jedini¢nih cena je bio osnov za izracunavanje
pondera. Povrh svega, konkursna dokumentacija je sadrzala kontradiktorne dodatne uslove u
pogledu poslovnog i kadrovskog kapaciteta. Sve ovo je za rezultat imalo podnosenje samo jedne
ponude u postupku javne nabavke velike procenjene vrednosti (preko 3 miliona evra).

1. Obavezan obilazak lokacije

Kao Sto je napred navedeno, konkursnom dokumentacijom je od potencijalnih ponudada
zahtevan obavezan obilazak lokacija na kojima ée se pruzati usluge ¢is¢enja i uklanjanja divljih
deponija, a sve to kako bi “stekli uvid u sve potrebne podatke i informacije neophodne za
pripremu ponude”. Kao dokaz o obilasku lokacije, ovlaséeni predstavnik narucioca je trebalo da
izda potvrdu koja je Cinila sastavni deo ponude. Pri tome, u konkursnoj dokumentaciji nisu bile
navedene tacne lokacije sa kojih ¢e se uklanjati divlje deponije, kao ni i povrsine tih lokacija. Na
taj nacin narucilac je postupio suprotno svojoj zakonskoj obavezi da pripremi konkursnu
dokumentaciju na nacin da ponudaci na osnovu nje mogu da pripreme prihvatljivu ponudu i
istovremeno diskriminisao potencijalne ponudace izlozivsi ih nepotrebnim troskovima. Naime, u
skladu sa ZJN, konkursna dokumentacija mora da sadrzi sve potrebne informacije potrebne
ponudacima da pripreme prihvatljivu ponudu, bez potrebe da pojedine informacije saznaju “na
licu mesta” kroz obavezan obilazak lokacije. Obavezan obilazak moze biti samo (korisna)
mogucnost za ponudace, ali ne i obaveza, takode i iz razloga Sto kroz obavezan obilazak narucilac
stiCe precizan uvid ko ¢e se sve pojaviti kao ponudac, a takva informacija sama po sebi predstavlja
koruptivni rizik.

O nezakonitosti postavljanja zahteva u vidu obaveznog obilaska lokacije, navodimo i stav Drzavne
revizorske institucije:

“Nametanje obaveze obilaska lokacije i uvida u tehnicku dokumentaciju kao dodatnog uslova, je
necelishodno, jer svi podaci, kao i okolnosti koje mogu da uti¢u na pripremanje ponude i kasnije
izvrsenje preuzete obaveze, moraju biti navedeni u konkursnoj dokumentaciji. Pri tome,
obaveza obilaska terena predstavlja troSak za svakog ponudaca, posebno imajuci u vidu
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udaljenost sedista potencijalnih ponudaca u odnosu na mesto na kojem ce se radovi izvoditi. Na
taj nacin su u fazi postupka javne nabavke koji se odnosi na period pripreme ponude, potencijalni
ponudaci dovedeni u neravnopravan poloZaj.”?

2. Jedinicna cena kao kriterijum ili element kriterijuma za ocenu ponuda

U konkretnom slucaju predmet javne nabavke je bio podeljen na 5 stavki (pozicija u specifikaciji):
priprema divlje deponije za sanaciju, priprema i rad separatora na odvajanju komunalnog od
gradevinskog otpada, utovar sortiranog i nesortiranog otpada u vozilima za transport, transport
otpada i usluga rekultivacije. Medutim, ni za jednu od ovih pozicija narucilac nije odredio koli¢inu
koju nabavlja (okviran broj m2, m3, km ili komada u zavisnosti od toga u ¢emu se sastoji usluga).
Ovo je posebno ¢udno iz razloga $to su naruciocu nesumnjivo bile poznate lokacije, povrsine
lokacija i broj predenih kilometara prilikom odvoza otpada na sanitarne deponije, a u konkursnoj
dokumentaciji je naveo i okvirnu koli¢inu otpada koji je trebalo ukloniti (155 000 metara kubnih),
pa je nejasno zasto nije odredio i okvirne koli¢ine koje se nabavljaju.

Time je narudilac postupio suprotno odredbi ¢lan 61. stav 4. tacka 5) ZJN, kojim je propisano da
su koli¢ine dobara, usluga ili radova deo sadrzine konkursne dokumentacije. Dok je sasvim
razumljivo da za ovakav predmet javne nabavke narucilac nije bio u poziciji da odredi potpuno
precizne koli¢ine, smatramo da nije postojala prepreka ili opravdan razlog zasto nisu navedene
okvirne koli¢ine, narocito kada su naruciocu bili poznati i povrsina lokacije i okvirne koli¢ine
otpada. Istovremeno, na ovaj nacin ponude postaju i neuporedive, bududi da nije moguce utvrditi
ukupnu vrednost ponude (koja mora da podrazumeva makar okvirne koli¢ine), da bi se uopste
moglo oceniti koja je najpovoljnija prema izabranom kriterijumu.

A u predmetnom postupku javne nabavke kao kriterijum za izbor najpovoljnije ponude bila je
predvidena ,ekonomski najpovoljnija ponuda“. Kao elementi kriterijuma bile su odredene stavke
koje su Cinile predmet nabavke i svaka je donosila odredeni broj pondera. Pri tome osnov za
utvrdivanje broja pondera za svaku stavku je bio zbir ponudenih jedini¢nih cena za tu stavku.

Imajuéi u vidu navedeno, postavlja se pitanje na osnovu ¢ega ponudaci u situaciji kada im u
trenutku podnosenja ponude nisu poznate koli¢ine (usluga) formiraju cenu ponude i da li je
ponuda sa najnizom ukupnom jedinicnom cenom uvek i najpovoljnija?

Naime, u gore opisanoj situaciji, ponudac je mogao da proceni (ili zna) da ¢e potreba za
obavljanjem odredenih usluga biti manja u periodu vazenja ugovora i da za te usluge ponudi
znatno nizu jedini¢nu cenu u odnosu na druge ponudace, a da za druge usluge za koje proceni (ili
zna) da ¢ée se u istom periodu obavljati u veéem obimu ponudi vise jediniéne cene u odnosu na
druge ponudace. U tom slucaju, iako bi njegova ukupna jediniéna cena mozZda bila najniza, nakon
konaéne realizacije ugovora ona ne bi bila najpovoljnija. Samim tim, u takvoj situaciji ponude ne
bi bile uporedive.

S tim u vezi, neodredivanje okvirnih koli¢ina usluga i uzimanje u obzir samo jedini¢nih cena,
otvara prostor za razne zloupotrebe u javnim nabavkama, a u suprotnosti je sa nacelima

2 https://www.dri.rs/php/document/download/3297/1
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efikasnosti i ekonomicnosti postupka, transparentnosti, kao i nacelom jednakosti ponudaca.

Isto tako iskazivanje vrednosti ponude i rangiranje i izbor ponude na osnovu zbira jedini¢nih cena
predstavlja koruptivan rizik u delu izvrSenja ugovora. Bududi da ne postoje unapred odredene
koli¢ine, na ovaj nacin se omogucavaju nedozvoljeni dogovori i koruptivne radnje koje bi
omogucavale fiktivnu realizaciju onih skupljih stavki iz prihvaéene ponude, na ra¢un onih sa
manjom cenom, odnosno realizaciju poslova bez stvarne i objektivne potrebe narucioca. | kada
ne postoje koruptivne radnje i zloupotrebe slicne vrste, u svakom se slu¢aju umanjuje moguénost
pravilnog praéenja realizacije ugovora, bududi da nije jasno koje su to koli¢ine Cije se izvrsenje i
realizacija mora pratiti.

Napominjemo da je i Uprava za javne nabavke o ovom pitanju dala svoje miljenje3 navodedi da
zbir jedini¢nih cena ne treba koristiti kao kriterijum za izbor najpovoljnije ponude. Prema
misljenju Uprave, narucilac u takvoj situaciji teSko moze da oceni koja ponuda je neprihvatljiva, a
nije isklju¢ena moguénost i da su ponudene cene odredenog predmeta visestruko vece od onih
koje se kreéu na trziStu. Kako procenjena vrednost u tom slucaju nije u pravom smislu reci
kriterijum za ocenu prihvatljivosti ponuda, narucilac moZe dodi u situaciju da takvu ponudu
prihvati i zaklju¢i nepovoljan ugovor. Zbog navedenog, kako se navodi u misljenju Uprave,
neophodno je da narucilac na osnovu detaljne analize i iskustava iz prakse odredi makar okvirne
koli¢ine i odgovarajudi kriterijum za ocenu ponuda.

U pogledu problema koji se odnose zbir jedini¢nih cena, odnosno neodredivanje koli¢ina za
zahtevana dobra, usluge ili radove, jasan stav je zauzela i Drzavna revizorska institucija prilikom
vrienja revizije pravilnosti poslovanja subjekata revizije®.

3. Kontradiktorni dodatni uslovi

Osim napred navedenih nepravilnosti i nezakonitosti, konkursna dokumentacija je u konkretnom
slu¢aju sadrzala i kontradiktorne dodatne uslove u pogledu poslovnog i kadrovskog kapaciteta.

Naime, da bi raspolagao neophodnim poslovnim kapacitetom ponudac je trebalo da poseduje
integralnu dozvolu za sakupljanje i transport neopasnog otpada izdatu od nadleZznog ministarstva
RS i dozvolu za tretman neopasnog otpada u mobilnom postrojenju na teritoriji Republike Srbije
izdatu od nadleZznog ministarstva RS.

Kada je re¢ o kadrovskom kapacitetu, od ponudada je zahtevano da imaju 2 inZenjera sa
sertifikatom o stru€noj osposobljenosti za savetnika za bezbednost u transportu opasnog otpada.

Imajuci u vidu navedeno u konkretnom sluéaju mozemo pretpostaviti ili da je narucilac znao da
na lokacijama divljih deponija predvidenih za ¢iSéenje nema opasnog otpada pa je iz tog razloga
trazio da ponudac u okviru poslovnog kapaciteta poseduje dozvole koje se odnose na neopasni
otpad, u kom slucaju se postavlja pitanje zasto je u okviru kadrovskog kapaciteta trazio 2 inZenjera
sa sertifikatom koji se odnosi na opasan otpad ili da je narucilac znao ili pretpostavljao da na
predmetnim divljim deponijama postoji opasan otpad u kom slucaju je trazeni poslovni kapacitet

3http://www.ujn.gov.rs/dokumenti/misljenja-i-objasnjenja/
4 www.dri.rs/php/document/download/3297/1
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bio nedovoljan, jer se takav otpad ne moZe odlagati na sanitarne deponije kako je u tehnickoj
specifikaciji usluga navedeno.®

U svakom slucaju postavljeni uslovi su kontradiktorni, potencijalno diskriminatorski (u gore
navedenoj prvoj pretpostavci) bez objektivne veze sa predmetom javne nabavke, i nedovoljno
prilagodeni predmetu javne nabavke (gore navedena druga pretpostavka), sto je sve moglo imati
za posledicu nemogucénost izvrSenja ugovora u jednom delu, ili izvrSenje od strane lica koje za to
nema potrebnu dozvolu, a sto bi bilo u suprotnosti sa propisima koji se odnose na upravljanje
otpadom.

Shttps://www.paragraf.rs/propisi/uredba-o-odlaganju-otpada-na-deponije.html
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IV ZAKLJUCAK

U situaciji kada se govori o korupciji i meri percepcija korupcije, narucilac bi posebno morao da
vodi rac¢una da svi elementi konkursne dokumentacije budu nedvosmisleni, jasni i u skladu sa
stvarnom situacijom na terenu. Ukupna vrednost ponude kao zbir jedinicnih cena predstavlja
veliki koruptivni rizik, budu¢i da omoguéava naknadni dogovor narucioca i ponudaca i
zloupotrebu u smislu realizacije skupljih stavki u koli¢inama veéih od realno potrebnih.

U tom smislu, od narocitog je znacaja da narucilac paZljivo pristupi pripremi javne nabavke, a
nakon Sto sagleda sve podatke, da odredi barem okvirne koli¢ine, na osnovu podataka kojima
raspolaze ili koje moZe objektivno pretpostaviti u pogledu potrebnog obima nabavke i izvrSenja
ugovora. Primena zbira jedini¢nih cena, odnosno neodredivanje koli¢ina je praktiéno poziv na
korupciju, ¢ak i kada namera o korupciji ne postoji prilikom pokretanja i sprovodenja javne
nabavke, bududi da je vezana za fazu realizacije ugovora o javnoj nabavci. Istovremeno, time se
sprecava i mogucnost kvalitetnog nadzora i pracenja realizacije ugovora o javnoj nabavci.

Takode, narucioci moraju izbegavati uslovljavanje ponudaca obaveznim obilaskom lokacije na
kojoj ¢e se pruzati usluge koje su predmet javne nabavke. Pored toga Sto se time vrsi teritorijalna
diskriminacija i nejednako tretiranje ponudaca s obzirom na njihovo sediste, zahtevanjem
obaveznog obilaska, na nacin koji je suprotan zakonu, narucioci u potpunosti ostvaruju uvid u
to ko ce biti potencijalni ponudaci, sto predstavlja jos jedan koruptivni rizik.

Istovremeno, nejasno definisana konkursna dokumentacija, sa kontradiktornim uslovima,
svakako je uticala i na konkurenciju i spremnost potencijalnih ponudacda da podnesu ponude. S
pravom se moZe osnovano pretpostaviti da je loSe definisana konkursna dokumentacija u
konkretnom posmatranom slucaju direktno uticala na nepostojanje konkurencije.

Ipak, veoma ¢udi to $to u konkretnom slucaju nijedno zainteresovano lice (potencijalni ponudac),
asigurno ih je bilo, nije izjavilo zahtev za zastitu prava kojim bi osporilo konkursnu dokumentaciju
i makar pokusalo da otkloni pomenute nezakonitosti i kontradiktornosti. To moze da znaciilida u
ovoj oblasti postoje nedozvoljeni dogovori izmedu privrednih subjekata u pogledu podele trzista
ili da su privredni subjekti, imajuéi u vidu neujednacenu i u pojedinim slu¢ajevima krajnje upitnu
praksu Republicke komisije za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki, u potpunosti izgubili
poverenje u ovo nezavisno telo. Na Zalost, ni jedan od ponudenih odgovora ne pruza razlog za
optimizam.
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