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Uvod

Trogodisnji projekat ,,Ka efikasnijem sistemu javnih nabavki u Srbiji” (u
daljem tekstu: Projekat), koji realizuju Centar za primenjene evrop-
ske studije (CPES) i Udruzenje profesionalaca u javnim nabavkama
(UPJN), uz podrsku Delegacije Evropske unije u Srbiji, zavrSava se u
decembru ove godine.

Kako su javne nabavke godinama unazad prepoznate kao jedna
od oblasti podloznih korupciji, osnovni cilj projekta je bio smanjenje
korupcije uspostavljanjem efikasnog sistema javnih nabavki i uvo-
denjem odgovornosti u troSenju javnih sredstava. Oblasti izabrane
za analizu su zdravstvo, infrastruktura i zastita zZivotne sredine, a
odabrane su pre svega zato $to direktno uti¢u na svakodnevni zivot
gradana, ali i zato $to se za njih, sa druge strane, izdvajaju znacajni
iznosi javnih sredstava.

U tom smislu, kao deo aktivnosti u okviru Projekta uradene su
studije slucajeva (dostupne na linku https://cpes.org.rs/ka-efikasni-
jem-sistemu/) koje je trebalo da ukazu na neuralgicne tacke javnih
nabavki u ovim oblastima. Studije su pokazale da je prilikom sprovo-
denja postupaka javnih nabavki u navedenim oblastima dolazilo do
brojnih nepravilnosti i nezakonitosti koje su se, pre svega, odnosile na
nepoStovanje osnovnih nacela javnih nabavki — nacela obezbedenja
konkurencije, nacela transparentnosti i nacela ekonomi¢nosti. Osim
toga, studije su pokazale i neujednacenu praksu u oblasti zastite pra-
va i nedostatak koordinacije u radu najvaznijih institucija u sistemu
javnih nabavki (Republicke komisije za za$titu prava u postupcima
javnih nabavki, Kancelarije za javne nabavke, Komisije za zastitu kon-
kurencije i Agencije za sprecavanje korupcije). Sve ovo, naravno, vazi
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Uvod

za slucajeve u kojima su postupci javnih nabavki uopste i sprovodeni,
odnosno kada ugovori nisu dodeljivani na osnovu medudrzavnih spo-
razuma ili zakona koji derogiraju primenu Zakona o javnim nabavka-
ma, o cemu je takode bilo re¢i u studijama slucaja.

U okviru projekta su podnete i razli¢ite inicijative nadleznim or-
ganima u cilju unapredenja novog Zakona o javnim nabavkama, Stra-
tegije razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period 2019-2023.
godine, kao i postupka nadzora nad izvr§enjem ugovora o javnim na-
bavkama koji, u skladu sa novim Zakonom, sprovodi Ministarstvo
finansija.

Tako je u okviru javne rasprave o tekstu Nacrta novog zakona,
koju je organizovalo Ministarstvo finansija u saradnji sa Upravom
za javne nabavke (danas Kancelarijom za javne nabavke) i Privred-
nom komorom Srbije, UPJN podneo ukupno 20 primedbi, predloga
i sugestija, od kojih je usvojeno 12, koje su potom postale sastavni
deo teksta Nacrta. Izmedu ostalog, primedbama su bile obuhvacene
zakonske odredbe koje se odnose na previsoko odredene pragove za
primenu Zakona za nabavke radova, prekratke rokove za podnoSenje
ponuda u pojedinim slu¢ajevima, komisiju za javnu nabavku, sadrzinu
konkursne dokumentacije, kriterijume za izbor privrednog subjekta,
sluzbenike za javne nabavke, kao i postupak zastite prava. Pojedinim
primedbama je ukazano na potrebu pravno-tehnickog preciziranja
teksta Nacrta, a takode su predlozena i neka drugacija zakonska re-
Senja od onih ponudenih u Nacrtu u cilju unapredenja sistema javnih
nabavki u Srbiji.

Nasuprot tome, Uprava za javne nabavke nije prihvatila ni jed-
nu od primedbi i sugestija koje je UPJN podneo, takode u okviru jav-
ne rasprave, u pogledu Strategije razvoja javnih nabavki u Republici
Srbiji za period 2019-2023. godine i Akcionog plana za 2019. i 2020.
godinu. Primedbe su upucene u delu Strategije koji se odnosi na cilje-
ve unapredenja sistema javnih nabavki, odnosno mere za postizanje
opSteg i posebnih ciljeva. Inace, od ukupno 17 podnetih predloga svih
zainteresovanih lica, usvojena su samo dva.

Takode, imajuci u vidu veliki znacaj faze izvrSenja ugovora o jav-
nim nabavkama sa jedne strane, a ogromne mogucnosti za izmene




Uvod

ugovora i nedovoljno precizno regulisanje nadzora nad izvrSenjem
ugovora u novom zakonu sa druge strane, CPES je nakon stupanja
novog zakona na snagu (01.01.2020. godine), a pre pocetka njegove
primene (01.07.2020. godine), uputio dva zahteva za pristup informa-
cijama od javnog znacaja' i to:

1. Ministarstvu finansija, koje po zakonu treba da vrsi nadzor, sa
pitanjima u vezi sa na¢inom na koji ¢e ovo Ministarstvo pratiti
izvrSenje ugovora, i

2. Upravi za javne nabavke sa pitanjem da li ¢e na novom Portalu
javnih nabavki biti objavljivani podaci o izvrSenju ugovora i da
li je tokom pripreme nove verzije Portala javnih nabavki moguce
predvideti prikupljanje i objavljivanje najvaznijih podataka o iz-
vrsenju ugovora.

I Ministarstvo finansija i Uprava za javne nabavke su u svojim
dopisima izbegli da odgovore na postavljena pitanja, navodec¢i samo
da ¢e Ministarstvo ,blagovremeno, do pocetka primene Zakona do-
neti sve podzakonske akte neophodne za njegovu primenu”, odnosno
da Uprava ,ne poseduje dokument koji sadrzi trazenu informaciju”.

Nakon toga je CPES uputio Ministarstvu finansija i inicijativu
sa predlogom da se u okviru novog Portala za javne nabavke omogu-
¢i objavljivanje podataka o izvrSenju ugovora, $to bi u znacajnoj me-
ri olaksalo kontrolu nad izvr§enjem ugovora. Naime, imajuci u vidu
da je naruciocima novim Portalom omoguceno objavljivanje planova
javnih nabavki, oglasa o javnim nabavkama, dokumentacije o nabav-
ci, odluka u postupcima javnih nabavki, kao i komunikacija sa pri-
vrednim subjektima i Kancelarijom za javne nabavke, postavilo se
pitanje zasto im ne bi bilo omoguc¢eno da objavljuju i podatke koji se
ticu izvrSenja ugovora. Isto tako, a u cilju lakSeg prac¢enja izvrSenja
ugovora, u okviru ove inicijative predlozeno je formiranje elektron-
skih obrazaca koji bi bili dostupni na internet stranici Ministarstva
ili na Portalu javnih nabavki, a koje bi periodi¢no (mesecno ili kvar-
talno) popunjavali sami narucioci i koji bi sadrzali osnovne podatke

1 https://cpes.org.rs/inicijative/
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o izvrSenju ugovora (stepenu izvrsenja, stepenu placanja...). Odgovor
Ministarstva nikada nismo dobili.

Da se, medutim, ni godinu i po dana od pocetka primene Zakona
(01.07.2020. godine) nije pocelo sa kontrolom izvr$enja ugovora, Mini-
starstvo je potvrdilo u odgovoru na Zahtev za pristup informacijama
od javnog znacaja koji je krajem oktobra ove godine uputio saradnik
CPES-a, u kome je navedeno da je ,,po pristiglim predstavkama u 2020.
godini izvrSena procena rizika”, te da je ,u zavisnosti od rezultata
procene rizika Programom rada za 2021. planiran nadzor koji je u po-
stupku realizacije”. Isto tako je navedeno i da je u toku izrada ,podza-
konskih akata i stru¢no-metodoloskih uputstava” na osnovu kojih ¢e
se vrsiti nadzor.? Verovatno istih onih za koje su nas u prethodnom
odgovoru uveravali da ¢e biti doneti do pocetka primene Zakona.

S obzirom na sve navedeno, a pre svega €injenicu da se projekat
zavrSava u decembru ove godine, u ovom poslednjem broju Alarm
izveS$taja odlucili smo da napravimo kracu retrospektivu najvaznijih
pitanja iz oblasti javnih nabavki, sa posebnim osvrtom na razli¢ite
mehanizme zaStite zakonitosti u ovoj oblasti, pre svega one pred su-
dovima i tuzilastvima. Naime, pored zaStite prava u posebnom uprav-
nom postupku pred Republickom komisijom i upravnom sporu pred
Upravnim sudom, zastita zakonitosti se moZe ostvariti i u krivicnom i
prekr$ajnom postupku pred nadleznim sudovima i tuzila$tvima. Sma-
trali smo da je vazno posvetiti paznju ovom pitanju, buduci da se po-
menuti mehanizmi zastite izuzetno slabo koriste i pored velikog broja
neregularnosti sa kojima se svakodnevno susre¢emo u oblasti javnih
nabavki. A bez toga teSko da mozemo ocekivati izgradnju efikasnog
sistema tro$enja javnih sredstava.

2 https://twitter.com/cpes_org/status/1458470943819448321
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Kljuéni nalazi

Imajuci u vidu navedeno, klju¢ni nalazi ovog Alarm izvestaja nece se
mnogo razlikovati od onih iz prethodnih brojeva. Prosto receno, sta-
nje u javnim nabavkama je ostalo nepromenjeno, ako se nije i pogor-
Salo. Mozda je jedina razlika $to u ovom broju Alarma nismo koristili
nove metafore i kovanice da bismo opisali krajnje nezadovoljavajuce
stanje u ovoj vaznoj oblasti.

Podsetimo se, u prethodnim brojevima Alarma u pogledu stanja u
javnim nabavkama konstatovali smo ,napredak u nazadovanju”, odno-
sno da su Cesto, nakon jednog koraka napred sledila dva koraka nazad.

Da ovakve tvrdnje nisu pausalne potvrduje i ¢injenica da je Sr-
bija u okviru pregovora o pristupanju Evropskoj uniji Poglavlje 5 —
javne nabavke otvorila jo§ u decembru 2016. godine, te da ni pet go-
dina kasnije nije ispunila ni jedan od tada ustanovljenih kriterijuma
za privremeno zatvaranje ovog poglavlja. Stavise, ¢ini se da je Srbija,
nazalost, danas moZzda i dalje od ispunjenosti navedenih kriterijuma
nego $to je bila pre 5 godina. I pored toga $to je Evropska komisija u
poslednjem izveStaju konstatovala ogranicen napredak Srbije u obla-
sti javnih nabavki, klju¢ne preporuke za ovu oblast su potpuno iste
kao Sto su bile i godinu dana ranije. A to zapravo znaci da se klju¢ni
problemi u ovoj oblasti ne reSavaju.

S tim u vezi nikako ne bismo mogli da se sloZzimo sa konstatacijom
ministarke za evropske integracije Jadranke Joksimovi¢ koja smatra
da ovogodi$nja ocena Evropske komisije o ograni¢enom napretku Sr-
bije zapravo znaci ,dodatni napredak u odnosu na napredak ostvaren




Klju¢ni nalazi

i notiran u proslogodi$njem izve$taju” koji je, dodajmo, bio ocenjen
istom ocenom 3.3

3 https://rs.nlinfo.com/vesti/civilno-drustvo-dalo-trojku-za-evrointegracije-mi-
nistarka-ima-drugu-racunicu/
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1. Uskladenost nacionalnog
zakonodavstva sa evropskim
tekovinama

Kao jedno od prelaznih merila neophodnih za privremeno zatvaranje
poglavlja 5 koje se tic¢e javnih nabavki, EU je izmedu ostalog navela
punu uskladenost nacionalnog zakonodavstva Srbije sa evropskim
tekovinama u pogledu javnih nabavki, ukljucujuci i zakonodavstvo o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama.

Iako je po ovom pitanju (doduse sa velikim zaka$njenjem) ostva-
ren odredeni napredak usvajanjem novog Zakona o javnim nabav-
kama, samo mesec dana po njegovom stupanju na snagu usvojen je
Zakon o posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i
rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih objekata od posebnog zna-
Caja za Republiku Srbiju (,Sluzbeni glasnik RS”, br.9/2020), koji je
Vladi omogucio da projekte izgradnje infrastrukturnih objekata ,od
posebnog znacaja za Republiku Srbiju” izuzme od primene pravila o
javnim nabavkama.

Naime, Zakonom o posebnim postupcima je propisano da ¢e se na
buduce nabavke radi realizacije najznacajnijih infrastrukturnih pro-
jekata primenjivati otvoreni postupak u skladu sa ZJN (osim ukoliko
medunarodnim ugovorom nije drugacije odredeno), ali je istovremeno
propisano i da se u takvom postupku nece primenjivati odredbe za-
kona o javnim nabavkama koje se odnose na plan nabavki, prethodno
obavestenje, na¢in dokazivanja obaveznih i dodatnih uslova za uce-
$¢e u postupku javne nabavke, rokove za podnosenje ponuda i roko-
ve za odlucivanje Republicke komisije. To, medutim, kao da nije bilo
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1. Uskladenost nacionalnog zakonodavstva sa evropskim tekovinama

dovoljno, pa je zakonom za neke projekte (koji su ocenjeni kao po-
sebno znacajni) Vladi dato ovlas¢enje da donese odluku da se za ceo
projekat ili pojedine njegove faze i aktivnosti uop$te ne primenjuje
ZJN, vec¢ da se u tim slu¢ajevima na njih primenjuje poseban postu-
pak za izbor strateSkog partnera. Vlada dakle moze bilo koji buduci
infrastrukturni projekat proglasiti projektom od posebnog znacaja i
odluciti da se na njega ne primenjuju propisi o javnim nabavkama, pri
cemu ce kriterijumi za izbor strateSkog partnera u navedenim situa-
cijama biti uredeni podzakonskim aktima posebno za svaki projekat.

Posebno je zanimljivo i obrazlozenje predloga Zakona o posebnim
postupcima, u kome je navedeno da se na osnovu dosadasnjeg isku-
stva doSlo do zakljucka da se u procesu realizacije projekata mnogo
vremena gubi na reSavanju imovinskopravnih odnosa pre izdavanja
potrebnih dozvola zbog ¢ega radovi ¢esto kasne sa realizacijom, te da
¢e se usvajanjem ovog Zakona upravo omoguciti brza i jednostavnija
realizacija projekta, od procesa pribavljanja zemljista do izdavanja ne-
ophodnih dozvola, kao i ubrzanje procesa javnih nabavki neophodnih
za realizaciju ovih projekata od znacaja za Republiku Srbiju.

Dakle, prema zakonodavcu, vazni sistemski i antikorupcijski za-
koni, propisi i postupci, inace uobi¢ajeni u svim uredenim pravnim
sistemima, zapravo usporavaju napredak drzave, pa je neophodno do-
neti zakon kojim ¢e se drzavi omoguciti da u odredenim situacijama
suspenduje njihovu primenu. Logi¢no. Neko bi rekao da cilj opravda-
va sredstva.*

Prirodan sled takvog nac¢ina razmisljanja jeste i nedavno usvaja-
nje Zakona o eksproprijaciji, kojim je uvedena moguc¢nost da se pri-
vatna imovina prinudno otkupi za potrebe bilo kog projekta koji se
realizuje pod okriljem sporazuma koji je Srbija zakljucila sa stranim
drzavama, ukoliko Vlada odredi da je to potrebno ,radi realizacije
projekata za izgradnju objekata od znacaja ili posebnog znacaja za Sr-
biju”. Obrazlazuci predlog ovog Zakona, premijerka je cak dala skoro
identi¢no objasnjenje.

4 https://rastkonaumov.wordpress.com/

12



https://rastkonaumov.wordpress.com/

1. Uskladenost nacionalnog zakonodavstva sa evropskim tekovinama

Zanimljivo je da je usvajanju Zakona o posebnim postupcima
prethodio lex specialis za izgradnju deonice auto puta Pojate—Prelji-
na (Moravski koridor),® kojim je u konkretnom slu¢aju suspendovana
primena Zakona o javnim nabavkama, a ugovor dodeljen strateSkom
partneru u postupku gotovo identi¢nom postupku koji je propisan u
potonjem Zakonu i bez razmatranja cene kao kriterijuma za dodelu
ugovora. Lex specialis je oCigledno bio samo probni balon za usvajanje
opSteg Zakona o posebnim postupcima.

Na Stetnost Zakona o posebnim postupcima od njegovog usvaja-
nja ukazuje i Evropska komisija, koja u izveStajima navodi da ovakav
Zakon i njegova Siroka primena ugrozavaju efikasno sprovodenje Za-
kona o javnim nabavkama, kao i da je Srbija u oblasti javnih nabavki
zadrzala diskriminiSuca pravila, jer je dozvolila da se zaobidu nacio-
nalno zakonodavstvo i pravila i standardi Evropske unije.

Kada je re¢ o uskladenosti nacionalnog zakonodavstva sa evrop-
skim tekovinama, korak unazad predstavlja i ¢injenica da se ugovori u
vrednim infrastrukturnim projektima neretko dodeljuju i na osnovu
medudrzavnih sporazuma, koji u potpunosti ponistavaju sve nacio-
nalne propise i transparentne procedure, i isklju¢uju svaki vid makar
i minimalne konkurencije. Prema istrazivanju Toplickog centra za
ljudska prava i demokratiju ,Indeks transparentnosti javne potro$nje
2020", od 20 najvrednijih ugovora koje je javni sektor zakljucio u Sr-
biji 2020. godini, ¢ak 17 ugovora je zakljuceno na osnovu bilateral-
nih (medunarodnih) sporazuma. U poredenju sa 2019. godinom broj
ugovora je veci (11 u 2019. godini), dok je njihova ukupna vrednost
na priblizno istom nivou (2.044.062.807 evra u 2019, 2.021.975.800
evra u 2020. godini). ¢

Najzad, Srbija (i dalje) nije usvojila izmene i dopune Zakona o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama radi uskladivanja sa Di-
rektivom EU o koncesijama. Pri tome ne postoje informacije da li

5 Zakon o utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima radi realizacije pro-
jekta izgradnje infrastrukturnog koridora auto-puta E-761, deonica Pojate—Pre-
ljina (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 49/2019)

6 http://nadzor.org.rs/pdf/indeks-transparentnosti-javne-potrosnje-2020.pdf
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je Radna grupa formirana sa zadatkom da izradi nacrt zakona uop-
Ste pocela sa njegovom izradom (informacije o tome ne postoje ni
na internet stranici Komisije za JPP). Podsetimo, u Akcionom planu
za sprovodenje Programa razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji
za period 2019-2020. godine, u delu Mera 1 — Unapredenje pravnog
okvira, bilo je navedeno da ¢e Zakon o izmenama i dopunama Zakona
0 javno-privatnom partnerstvu i koncesijama biti donet u ¢etvrtom
kvartalu 2020. godine,” dok je u Akcionom planu za 2021. godinu ovaj
rok pomeren za Cetvrti kvartal 2021. godine.® Medutim, Predlog tog
zakona jo$ nije ni u skupstinskoj proceduri, niti se informacija o tome
moze naci na internet stranici Ministarstva privrede (u delu ,Propisi
u pripremi”) koje je nadlezno za ovu oblast.

Zbog svega navedenog ne c¢udi $to se u izveStaju Evropske komi-
sije iz godine u godinu ponavljaju iste preporuke:

* da se obezbedi dalje potpuno uskladivanje sa Direktivama EU o
javnim nabavkama iz 2014. godine, pre svega usvajanjem izmena
i dopuna Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i
tako $to ce projekti koji se finansiraju iz javnih fondova biti obu-
hvaceni postupcima javnih nabavki;

* da se obezbedi da meduvladini sporazumi zakljuceni sa tre¢im
zemljama i njihovo sprovodenje ne ogranicavaju konkurenciju
neopravdano i da poStuju osnovna nacela javne nabavke, u skla-
du sa nacionalnim zakonodavstvom i pravnim tekovinama EU.?

7 http://www.ujn.gov.rs/strategija/
8 http://www.ujn.gov.rs/strategija/akcioni-plan-za-2021-godinu-2/
9 https://www.mei.gov.rs/srp/dokumenta/eu-dokumenta/godisnji-izvestaji-ek
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2. Ograniéena konkurencija

Kao i u prethodnom segmentu, a $to je navedeno i u drugoj preporuci
Evropske komisije, krupni koraci unazad ucinjeni su i u pogledu po-
Stovanja osnovnih nacela javnih nabavki, pre svega nacela obezbedenja
konkurencije i nacela transparentnosti.

Kada je re¢ o konkurenciji, najbolji pokazatelj nazadovanja pred-
stavlja veliki broj ugovora zaklju¢enih na osnovu medunarodnih spo-
razuma ili zakona koji suspenduju primenu Zakona o javnim nabav-
kama, kao i sve veci broj postupaka u kojima je podneta samo jedna
ponuda.

Prema izveStaju Evropske komisije za 2021, vrednost nabavki iz-
uzetih od primene Zakona o javnim nabavkama povecana je za pri-
blizno 500 miliona evra od 2019. godine do 2020. godine i ukupno
iznosi 1,73 milijarde evra, odnosno 54% kumulativne vrednosti svih
ugovora o javnim nabavkama zakljucenih u 2020. godini. Drzavna
revizorska institucija je 2020. godine objavila da vrednost ugovora
izuzetih iz postupaka javnih nabavki bez valjanog opravdanja iznosi
oko 450 miliona evra. U pogledu ovakvih nalaza, Evropska komisija
je, opravdano, izrazila ozbiljnu zabrinutost.!°

Takode, prema poslednjem izveStaju Kancelarije za javne nabav-
ke za 2020. godinu, prosecan broj ponuda po postupku javne nabav-
ke je iznosio 2,6, $to je na nivou iz 2014. godine i daleko od 3 ponude
iz 2017. godine." Takode, prema izvestaju za prvo polugodiste 2019.

10 https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvesta-
ji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_oktobar_21.PDF

11 https://jnportal.ujn.gov.rs/annual-reports-ppo-public
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godine, u 2018. godini i prvoj polovini 2019. godine, zastupljenost po-
stupaka za koje je pristigla samo jedna ponuda iznosila je ¢ak 55%.'

Naposletku, prema pomenutom istrazivanju Toplickog centra za
demokratiju i ljudska prava, u 2020. godini je u 79 od 100 finansij-
ski najvrednijih postupaka ucestvovao samo jedan ponudac, u 16 su
ucestvovala 2, dok je samo u 5 preostalih postupaka ucestvovalo 3 i
viSe ponudaca. Poredenja radi, u prethodnoj 2019. godini, u 72 od 100
postupaka ucestvovao je samo jedan ponudac, u 19 su ucestvovala 2,
dok ih je u 9 preostalih bilo 3 i viSe.

Navedeni podaci — ali i studije slu¢aja napisane tokom ove tri
godine u okviru Projekta — jasno pokazuju da je ogranicenje konku-
rencije u javnim nabavkama ocigledno postalo pravilo. Sve ozbiljnije
poslove u Srbiji kroz postupke javnih nabavki dobijaju samo odrede-
ni, favorizovani ponudaci, i to kada se ti postupci uopste i sprovedu.
Nacini na koji se konkurencija ogranicava su razliciti i Zivopisni: od
odredivanja specifi¢nih dodatnih uslova i kriterijuma za dodelu ugo-
vora, preko ,crtanja” tehnickih specifikacija za tatno odredenog po-
nudaca, do nacina na koji se kreira predmet nabavke. Ogranicenje
konkurencije je pri tome cesto posledica neprimerenih uticaja odre-
denih lica bliskih vlasti koji su na ivici sukoba interesa.

Kad je re¢ o na¢inima favorizovanja odredenih ponudaca, naruci-
ocima nikada nije nedostajalo inovativnosti. U nastavku teksta ¢emo
predstaviti nekoliko ,najsvezijih i najoriginalnijih” primera ogranicenja
konkurencije koji su analizirani u studijama slu¢aja u okviru Projekta.

Studija slucaja: Opremanje Klini¢kog centra Srbije

Ministarstvo zdravlja je sredinom 2021. godine u okviru projekta ,Re-
konstrukcija cetiri klinicka centra u Srbiji” sprovelo postupak javne
nabavke opremanja Klinickog centra Srbije (KCS), procenjene vred-
nosti 12 milijardi dinara bez PDV-a. Predmet ovog postupka bila je

.....

savremenije medicinske opreme (CT skenera, uredaja za magnetnu

12 http://www.ujn.gov.rs/izvestaji/izvestaji-uprave-za-javne-nabavke/
13 https://cpes.org.rs/medicinska-oprema-za-klinicki-centar-srbije-2021/
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rezonancu, ultrazvuénih aparata...), preko standardne medicinske
opreme (mikroskopa, invalidskih kolica, stalaka za infuziju...), pa sve
do nemedicinske opreme (barskih stolica, ormana za knjige, mlina za
kafu, alata za tehnicku sluzbu...).

Ovako slozen predmet nabavke narucilac, medutim, nije podelio
u viSe partija, vec ga je oblikovao kao jednu celinu. Samim tim, naru-
cilac je u znacajnoj meri ogranicio konkurenciju buduci da je ponudac
morao da ponudi sva trazena dobra da bi uopSte mogao da ucestvu-
je u takvom postupku. Kako sasvim sigurno ne postoji ponudac koji
sam moze da ponudi sva trazena dobra ili ponudac koji ima dozvolu
za stavljanje u promet svih medicinskih sredstava koja je narucilac
nabavljao u konkretnom slucaju, te kako veliku ve¢inu ovih artikala
na trzi$tu nude razliciti ponudaci, namece se logican zakljucak da je
predmetnu nabavku trebalo podeliti u partije i na taj na¢in omogu-
¢iti podnosenje veceg broja ponuda. To bi u krajnjoj liniji sa velikom
izvesno$c¢u dovelo i do povoljnijih ponuda. Argument narucioca bio
je, medutim, da se prilikom donoSenja odluke o jedinstvenom pred-
metu nabavke rukovodio principom ekonomije obima i ocekivanjem
jeftinije ponude, te da je ispitivanjem trziSta ustanovljeno da postoji
veliki broj potencijalnih ponudaca koji mogu izvr$iti ugovorne oba-
veze trazene ovom nabavkom. Da nije bio u pravu, svakako potvrduje
¢injenica da je u predmetnom postupku podneta samo jedna ponuda
(grupe od devet ponudaca), koja je bila tek neznatno ispod procenjene
vrednosti nabavke (11.999.312.969,76 dinara bez PDV-a).

Ucesc¢u samo jednog ponudaca u predmetnom postupku sasvim
sigurno je doprineo i neprimereno kratak rok za podnoSenje ponu-
de u postupku sa ovako slozenim predmetom javne nabavke. Naime,
narucilac je konkursnom dokumentacijom odredio minimalni rok za
podnosenje ponuda odreden zakonom — 35 dana od dana objavljivanja
javnog poziva. U skladu sa ZJN, pored toga Sto prilikom odredivanja
rokova za podnoSenje ponuda mora da postuje minimalne rokove, na-
rucilac je duzan da vodi racuna i o tome da ovi rokovi, s obzirom na
slozenost predmeta, budu primereni vremenu za pripremu prihvatljive
ponude. U konkretnom sluc¢aju, prihvatljivu ponudu mogli su da pod-
nesu samo ponudaci koji su unapred imali informaciju o predmetnoj
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nabavci ili koji su ve¢ ucestvovali u sli¢cnim postupcima, pa su donekle
bili pripremljeni. A postupci sa ovako oblikovanim predmetom javne
nabavke, ako ih uopste i ima, nisu bas cesti. Dakle, neprimereno krat-
kim rokom narucilac je dodatno ogranicio konkurenciju.

Pri svemu tome, obrazlazuci jedinstveni predmet nabavke i mi-
nimalni rok za podnoSenje ponuda, narucilac se najvise pozivao na
potrebu da se opremanje KCS izvrsi brzo, celovito i jednokratno, sa
Sto boljom opremom koju jedna tercijarna zdravstvena ustanova mora
posedovati. Smatramo da posle toliko decenija ¢ekanja na rekonstruk-
ciju zgrade KCS i nebrojenih odlaganja rokova za zavrsetak radova,
nekoliko meseci koliko bi postupak duze trajao u slucaju podele pred-
meta na partije (uzimajuci u obzir vreme da se viSe ponuda pregle-
da i oceni, kao i da se okoncaju eventualno zapoceti postupci zastite
prava), svakako ne bi predstavljalo problem, posebno ako se uzme u
obzir da bi se sasvim izvesno dobila kvalitetnija oprema po nizoj ce-
ni. U tom smislu, veoma je zanimljivo videti kako ¢e zaista teci rea-
lizacija konkretnog ugovora o javnoj nabavci. Pitanje je kako ¢e biti
isporucivana oprema, u kojim vremenskim intervalima, a zatim i da
li ¢e biti ispoStovane obaveze u pogledu garantnog roka, kao i ostale
obaveze iz zakljuenog ugovora.

Studija slucaja: ,,0ko sokolovo” — nabavka vozila za kontrolu
nepropisno parkiranih vozila™

Narucilac JKP , Parking servis” iz Beograda je tokom leta 2019. godine
sproveo otvoreni postupak javne nabavke vozila za kontrolu nepro-
pisno parkiranih vozila putem lizinga. U predmetnom postupku na-
rucilac je odredivsi tehnicke karakteristike tacno odredenog modela
vozila koje moZe da ponudi samo jedan ponudac, povredio jedno od
osnovnih nacela javnih nabavki — nacelo obezbedenja konkurencije,
ali i odredbu zakona po kojoj narucilac ne moze da koristi niti da se
poziva na tehnicke specifikacije ili standarde koje oznacavaju dobra
odredene proizvodnje.

14 https://cpes.org.rs/oko-sokolovo-2019/
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Naime, u skladu sa utvrdenim tehnickim karakteristikama, u
konkretnom slu¢aju predmet javne nabavke je bilo terensko vozilo sa
pogonom na sva Cetiri toc¢ka, proizvedeno 2019. godine, maksimalne
duzine 4600 mm, minimalne visine 1670 mm, meduosovinskog ra-
stojanja 2700—-2800 mm, minimalnog klirensa 200 mm. Pored ovih
klju¢nih tehnickih karakteristika, narucilac je konkursnom dokumen-
tacijom predvideo i druge karakteristike (radnu zapreminu motora,
snagu motora, menjac, broj vrata, boju itd.), kao i minimalnu dodatnu
opremu koju je vozilo trebalo da poseduje.

Ovakvom kombinacijom precizno utvrdenih tehnickih karakte-
ristika, narucilac je prakti¢no ,nacrtao” vozilo ,lend rover diskaveri
sport”, koje je po okonc¢anju postupka i kupljeno.” Da nijedno drugo
vozilo nije posedovalo trazene tehnicke karakteristike moguce je pro-
veriti jednostavnom pretragom terenskih vozila sa pogonom na sva
Cetiri tocka koja su se proizvodila 2019. godine. Pojedina vozila drugih
proizvodaca iz ove kategorije vozila (,be-em-ve”, ,reno”, ,nisan”, ,tojo-
ta", ,mazda”...) zadovoljavala su samo neke od karakteristika zahteva-
nih konkursnom dokumentacijom, ali nijedno nije zadovoljavalo sve."®

Cinjenica da su konkursnom dokumentacijom zahtevane tehnicke
karakteristike ta¢no odredenog modela vozila u konkretnom slucaju
je jo$ zanimljivija, buduéi da u Srbiji postoji samo jedan zvanic¢ni di-
stributer vozila ,lend rover” — firma , British motors” d.o.0. Beograd,
i da je upravo taj distributer bio jedan od ¢lanova grupe ponudaca
koja je jedina podnela ponudu i kojoj je dodeljen ugovor. A mozda je
motors” Ostoja Mijailovi¢, ¢lan vladajuce Srpske napredne stranke i
predsednik KK , Partizan”.

Clanstvo u politi¢koj stranci ponuda¢a samo po sebi nije protiv-
zakonito, niti predstavlja osnov za neuce$ce ponudaca u postupku
javne nabavke. Ova ¢injenica, medutim, u vezi sa ¢injenicom da je

15 Klirens 211 mm, meduosovinsko rastojanje 2741 mm, duzina 4599 mm i visina
1724 mm.

16 Internet stranice poput www.auto-data.net ili www.cars-data.com/ sadrze baze
podataka sa specifikacijama za najveci broj vozila gotovo svih proizvodaca.
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narucilac kroz tehnicke specifikacije favorizovao upravo tog ponuda-
¢a, u znacajnoj meri pojacava sumnju da u konkretnom sluc¢aju postoji
nedozvoljeni dogovor narucioca i ponudaca.

Imajuci sve to u vidu, ne bi trebalo da ¢udi podatak da je u pred-
metnom postupku velike procenjene vrednosti podneta samo jedna
ponuda, kao i da, uprkos oc¢iglednim nepravilnostima, nijedan od po-
tencijalnih ponudaca nije poku$ao da izmeni sporne tehnicke karak-
teristike kroz zahtev za pojasnjenje konkursne dokumentacije ili za-
htev za zaStitu prava. Isto tako ne bi trebalo da ¢udi ni ¢injenica da je
vrednost izabrane ponude bila tek nesto niza od procenjene vrednosti
(za oko 42.000,00 dinara).

Pored nespornog favorizovanja tatno odredenog ponudaca, od-
nosno vozila koje je nudio, u konkretnom slucaju bi se moglo postaviti
i pitanje svrsishodnosti nabavke skupih i neekonomicnih vozila na-
menjenih kretanju po brdsko-planinskim terenima radi kontrole ne-
propisno parkiranih vozila na gradskim ulicama. 1z saop$tenja za jav-
nost narucioca proizilazi da su terenska vozila bas ovih karakteristika
nabavljena zato $to su pouzdana u radu i zato $to mogu da obezbede
stabilnost kamera i osetljive racunarske opreme za kontrolu i snima-
nje nepropisno parkiranih vozila u uslovima neravnina na kolovozu
i cestih kocenja. Narucilac je, medutim, propustio da obrazlozi zasto
druga, znatno jeftinija i ekonomicnija vozila sa neSto drugacijim ka-
rakteristikama ne bi mogla da ispune ove uslove.

Nacin na koji je sprovedena predmetna javna nabavka i favorizo-
van ponudac blizak vlasti jedan je od glavnih razloga zbog ¢ega je broj
podnetih ponuda u postupcima javnih nabavki u Srbiji izuzetno mali.

U tom smislu, trenutno stanje u javnim nabavkama u Srbiji mo-
Zda najbolje odslikava izjava Gorana Vesica, zamenika gradonacelnika
Beograda, da su u predmetnom postupku nabavljena ba$ ova vozila
kako bi se pokazao autoritet drzave, te da bi se na bahato parkirane
dzipove islo vozilima ,koja ¢e pokazati kolika je snaga drzave”.

Jer u konkretnom slucaju drzava je nesumnjivo, po ko zna koji
put, pokazala svoju ,,snagu” i ,autoritet”. ,Snagu” i ,autoritet” da kroz
ocigledno namesten tender nabavi neekonomicna terenska vozila za
ekstremne uslove radi kontrole nepropisno parkiranih automobila na
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vees

juce stranke. ,Snagu” i ,,autoritet” kojih su svesni i ostali ucesnici na
trzistu i zbog kojih ni jedan od potencijalnih ponudaca u predmetnom
postupku nije ni pomislio da podnese ponudu ili eventualno ospori
konkursnu dokumentaciju.

Studija slucaja: Izrada, prosSirenje i odrzavanje elektronskih
platformi namenjenih zdravstvenom sistemu"’

Predmetna cetiri postupka javne nabavke se odnose na izradu, proSi-
renje i odrzavanje elektronskih platformi namenjenih zdravstvenom
sistemu i predstavljaju primer podele trzista izmedu ponudaca kao
jednog oblika nameS$tanja ponuda, ali i favorizovanja privrednih su-
bjekata bliskih vlasti.

Naime, iako su sva cetiri postupka sprovedena kao otvoreni po-
stupci, dakle kao postupci koji podrazumevaju najsiru mogucu kon-
kurenciju, u sva Cetiri postupka ponudu je podnela samo jedna (i to
uvek ista!) grupa ponudaca koju su ¢inili , Telekom Srbija” a.d. Beo-
grad, ,MedIT"” d.o.o. Beograd i ,NITES” d.o.0. Beograd. U odsustvu
konkurencije, ovoj grupi ponudaca su u sva Cetiri postupka dodeljeni
ugovori ukupne vrednosti oko pet miliona evra (bez PDV-a). Stavise,
ako pogledamo unazad nekoliko godina, ¢lanovi ove grupe su jedini
ucestvovali i dobijali ugovore u svim postupcima koje je Ministarstvo
zdravlja sprovodilo od 2016. godine do danas, a koji su se odnosili na
isti ili slican predmet nabavke.®

Takode, iako su u predmetnim postupcima uslovi u pogledu teh-
nickog i stru¢nog kapaciteta favorizovali pomenutu grupu ponuda-
Ca, niti jedno od zainteresovanih lica nije pokusalo da kroz zahtev za
pojasnjenje konkursne dokumentacije eventualno izmeni ove uslove,
niti je podnelo zahtev za zastitu prava. Drugim re¢ima, nijedan od

17 https://cpes.org.rs/izrada-prosirenje-i-odrzavanje-elektronskih-platformi-na-
menjenih-zdravstvenom-sistemu-2021/

18 Jedino su u postupku javne nabavke Nacionalne medicinske platforme za pre-
ventivu i dijagnostiku iz 2016. godine (JN 07/2016), uCestvovala 2 ponudaca pored
ove grupe ponudaca.
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potencijalnih ponudaca uopste nije bio zainteresovan za ove postupke
Cije procenjene vrednosti uopsSte nisu zanemarljive.

Sve ovo ukazuje da je u konkretnom slucaju re¢ o podeli trzi-
$ta, odnosno o sporazumu ucesnika na trziStu prema kome odredeni
ponudaci pristaju da ne ucestvuju u postupcima javnih nabavki kod
odredenih narucilaca ili u odredenim geografskim podrucjima. I po-
red toga Sto podela trZista predstavlja jedan od oblika povrede kon-
kurencije, u konkretnom slucaju nije reagovala ni Komisija za zastitu
konkurencije, ali ni druge nadlezne institucije kao $to su Kancelarija
za javne nabavke i Drzavna revizorska institucija.

Jo$ jednu zanimljivu ¢injenicu u ovom slucaju predstavlja bliskost
nosioca i jednog ¢lana navedene grupe ponudaca sa vladaju¢im struk-
turama. Naime, ,Telekom Srbija” je u ve¢inskom drzavnom vlasnistvu,
pa je kao nacionalni telekomunikacioni operator po definiciji blizak
vlasti. S druge strane, izvr$ni direktor u privrednom drustvu ,NITES”
(ceSkom ogranku ove firme) je Bojan Kisi¢, rodeni brat aktuelne mi-
nistarke za rad, zapoSljavanje, boracka i socijalna pitanja Darije Kisic¢
Tepavcevic i muz bivSe ministarke pravde Nele Kuburovi¢. lako u kon-
kretnom slucaju u skladu sa ZJN i Zakonom o sprecavanju korupcije
nije postojao sukob interesa (o cemu se tek nakon natpisa u medijima
oglasila i Agencija za sprecavanje korupcije), ¢injenicu da su pojedini
¢lanovi grupe povezani sa vlas¢u svakako ne mozemo posmatrati kao
nebitnu sa aspekta favorizovanja ovih privrednih subjekata. To po-
sebno vazi ako uzmemo u obzir uslove u pogledu tehnickog i stru¢nog
kapaciteta koji su favorizovali upravo ovu grupu ponudaca.

Namestanje tendera i favorizovanje ponudaca bliskih vlasti za
posledicu imaju odsustvo konkurencije i zna¢ajan odliv budzetskih
sredstava. Ovakvo ponasanje ucesnika u nabavkama izmedu ostalog
Steti poreskim obveznicima, smanjuje poverenje javnosti u konkurent-
nost postupka i minimizira prednosti konkurentnog trzista. U takvim
okolnostima se prakti¢no unapred zna kome ce biti dodeljen ugovor,
pa samim tim javne nabavke gube bilo kakav smisao.
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Studija slucaja: Obilaznica oko Novog Pazara®

Predmet ove studije slucaja je postupak javne nabavke radova na iz-
gradnji deonice oko Novog Pazara, od Vareva ka Paralovu u duzini od
2,3 km. Narucilac JP ,Putevi Srbije” je procenio vrednost ove javne
nabavke na 166,7 miliona dinara bez PDV-a, a postupak je sproveden
nakon $to je prethodni sa istim predmetom obustavljen pet meseci
ranije jer nije bilo zainteresovanih ponudaca.

Na poziv za podno$enje ponuda u predmetnom postupku se oda-
zvala samo firma ,Novi Pazar put” d.o.o. i to sa ponudom koja je bila
za preko 46 miliona dinara (ili skoro za trec¢inu) vec¢a od procenjene
vrednosti (212,8 miliona dinara bez PDV-a). Kako je, medutim, novim
Zakonom o javnim nabavkama propisano da narucilac moZe da dodeli
ugovor ponudacu €ija ponuda sadrzi ponudenu cenu ve¢u od proce-
njene vrednosti, te kako je ponuda ovog ponudaca bila prihvatljiva,
narucilac mu je dodelio ugovor. U obrazlozenju odluke je navedeno
da je cena izabranog ponudaca prihvatljiva iako je veca od procenje-
ne vrednosti, buduci da je komisija na osnovu predmera i predracuna
utvrdila da su cene na nivou vazecih trziSnih vrednosti.

Iako je u konkretnom sluc¢aju narucilac postupio u skladu sa zako-
nom izabravs$i ponudu iznad procenjene vrednosti, postavlja se pitanje
da li je procenjena vrednost bila utvrdena u skladu sa ZJN, kaoidali
su ponudene cene zaista bile na nivou vazecih trzisnih vrednosti, kako
je navedeno u obrazloZzenju odluke, ili je prihvatanje ponude znatno
vece od procenjene vrednosti posledica nepostojanja konkurencije?

Privredno drustvo ,Novi Pazar put” d.o.o. je i tokom prosle godi-
ne bilo akter krajnje cudnih postupaka javnih nabavki, doduse dru-
gog narucioca — Grada Novog Pazara. Tako je ovom ponudacu jednom
prilikom ugovor dodeljen u pregovarackom postupku (posle obustave
otvorenog postupka), a nakon $to je cenu ponudenu u otvorenom po-
stupku (koja je bila iznad procenjene vrednosti) snizio za ¢itavih 12
dinara. I pored ovog velikodusnog ustupka u pregovorima od strane
izabranog ponudaca, narucioca su radovi na kraju, prema Odluci o

19 https://cpes.org.rs/obilaznica-oko-novog-pazara-2021
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izmeni ugovora, zapravo kostali preko 750 hiljada dinara vise od pr-
vobitno ponudene cene. Isto tako, ovoj firmi je u jednom otvorenom
postupku dodeljen ugovor kao jedinom ponudacu i to sa ponudom koja
je bila ,¢ak” 4 dinara i 52 pare niZa od procenjene vrednosti.

U vezi sa tim, moZda je zanimljiva i ¢injenica da je od januara
2020. godine vlasnik 100% kapitala u privrednom drustvu ,Novi Pa-
zar put” d.o.0. kompanija ,,Inkop” d.o.o. iz Cuprije koja je u vlasnistvu
brace Zvonka i Zarka Veselinovi¢a, kao i Milana Radoj¢i¢a, potpred-
sednika Srpske liste: u pitanju su osobe za koje se vezuju brojne afere
i protiv kojih su vodeni razliciti sudski postupci.

Ono $to je takode zanimljivo u predmetnom postupku izgradnje
dela obilaznice oko Novog Pazara je i pitanje da li je narucilac odredio
realan rok za zavrSetak radova s obzirom na to da ¢e izvodac radove
izvoditi tokom zimskih meseci. Naime, kako je odluka o dodeli ugo-
vora doneta krajem oktobra, te kako je konkursnom dokumentacijom
odreden rok od 120 dana za zavrSetak radova, to prakti¢no znaci da
¢e izvodac biti u obavezi da ocisti i sredi teren, asfaltira put, betonira
potporne zidove i postavi signalizaciju i ostalu opremu u periodu de-
cembar—mart, kada vremenski uslovi ¢esto otezavaju (pa i onemogu-
¢avaju) izvodenje radova. Ovo postaje posebno zanimljivo ako se ima
u vidu ¢injenica da izgradnja obilaznice oko Novog Pazara traje ve¢
15 godina, te da u tom smislu odlaganje postupka za nekoliko meseci
ili produzenje roka svakako ne bi napravilo veliku razliku.

U ovoj studiji slu¢aja nismo izvodili nikakve zaklju¢ke. Smatrali
smo da je prosto navodenje ¢injenica sasvim dovoljno da sami zaklju-
Cite da li javne nabavke u Srbiji imaju smisla, ¢ak i kada se naizgled
sprovedu u skladu sa zakonom, ili predstavljaju samo puku formu koju
treba zadovoljiti da bi se ugovor dodelio tom jedinom ponudacu, ce-
sto po ceni znatno vecoj od trziSne. Odgovor je mozda da, mozda ne,
a mozda i, sada vec¢ standardno: ,Pa $ta?” Na vama je da procenite.
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3. Transparentnost

Kad je rec¢ o nacelu transparentnosti, pored faze izvrSenja ugovora,
kao negativan primer treba pomenuti i primetno povecanje broja pre-
govarackih postupaka bez objavljivanja poziva u prethodnom periodu
(posebno iz razloga narocite hitnosti).

Pregovaracki postupci su najmanje transparentni postupci jav-
ne nabavke kod kojih je konkurencija po pravilu ogranicena. Kako
je navedeno u poslednjem izveStaju Evropske komisije, udeo broja
pregovarackih postupaka bez objavljivanja poziva iznosio je 2,57%
ukupne vrednosti ugovora zaklju¢enih po starom Zakonu o javnim
nabavkama, da bi ovaj broj skocio na 23,2% u drugoj polovini 2020.
godine nakon pocetka primene novog Zakona. Ovaj postupak se pre-
tezno koristio za nabavke u vezi sa pandemijom COVID-19 pocev od
jula 2020. godine.?®

U Srbiji, medutim, i pored proglasene epidemije, sprovodenje pre-
govarackog postupka bez objavljivanja poziva radi nabavke medicinske
opreme u velikom broju slu¢ajeva zapravo nije bilo opravdano. Kod
vecine tih postupaka, u vreme kada su sprovodeni, epidemija niti je
predstavljala neku iznenadnu okolnost za narucioca, niti je predmet
nabavke bio neophodan u smislu sprovodenja pregovarackog postup-
ka, dok je u najvecem broju slucajeva sasvim sigurno postojala odgo-
varajuca alternativa ili zamena za predmete koji su nabavljani. Do-
kaz za to je i veliki broj rendgen i skener aparata koje su zdravstvene
ustanove nabavljale krajem prosle godine u pregovarackom postupku,
navodno zbog situacije izazvane korona virusom, a zapravo iz razloga

20 https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvesta-
ji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_oktobar_21.PDF
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Sto im je Ministarstvo zdravlja ostavilo kratak rok za sprovodenje na-
bavke medicinske opreme za koju su im odobrena novcana sredstva.?!

Ovde moramo pomenuti Smernice Evropske komisije za sprovo-
denje javnih nabavki u uslovima pandemije COVID-19, u kojima je
upravo napravljena razlika izmedu hitnosti i izuzetne hitnosti (urgen-
cy i extreme urgency) u smislu odabira vrste postupka javne nabavke
koji ¢e se primeniti. Za hitne slu¢ajeve Komisija je preporucila najpre
sprovodenje otvorenog ili restriktivnog postupka sa skra¢enim roko-
vima za podnoS$enje ponuda (tu moguc¢nost poznaje i na$ Zakon). Za
izuzetno hitne slucajeve, a to su situacije kada nije moguce postupiti
u skra¢enim rokovima, Komisija je preporucila sprovodenje prego-
varackog postupka bez objavljivanja poziva. Medutim, i tada, kako je
naglaseno u Smernicama, uslove za sprovodenje pregovarackog po-
stupka treba tumaciti restriktivno posto se u ovoj vrsti postupka od-
stupa od nacela transparentnosti.

Dakle, ne negirajuc¢i opravdanost sprovodenja pregovarackih po-
stupaka tokom pandemije u svakom konkretnom slucaju, nesporno je
da je znacajan deo medicinske opreme nabavljene u tom periodu mo-
gao da bude nabavljen u nekim drugim postupcima uz obezbedenje
transparentnosti i konkurencije.

Medutim, u vezi sa sprovodenjem nabavki tokom pandemije va-
Zno je ukazati da nacelo transparentnosti nije bilo ugroZzeno samo ne-
rezonskim sprovodenjem pregovarackih postupaka. Kada su u pitanju
javne nabavke medicinske opreme koje je Republicki fond za zdrav-
stveno osiguranje (RFZO) sprovodio u ime i za racun zdravstvenih
ustanova za vreme (ali i posle) vanrednog stanja, nacelo transparent-
nosti je bilo (i joS uvek je) u potpunosti suspendovano.

Naime, Zaklju¢kom SP 05 broj 00-96/2020-1 od 15.03.2020. go-
dine, koji nosi oznaku ,strogo poverljivo” Vlada Republike Srbije je
proglasila podatke o ovim nabavkama ,strogo poverljivim”. Kako je
ovaj zakljucak jo$ uvek na snazi, javnost ni do dan-danas nije sazna-
la pravni osnov za proglasenje ovih podataka ,strogo poverljivim”. A
sasvim je izvesno da u skladu sa vaze¢im zakonodavstvom (Zakonom

21 https://cpes.org.rs/multislajsni-ct-aparat-sa-dodatnom-opremom-2020/
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o poverljivosti podataka i Zakonom o javnim nabavkama) ne posto-
ji pravni osnov za proglasenje ovih podataka tajnim. Jer postavlja se
pitanje kako bi to bila ugrozena bezbednost drzave ukoliko bismo sa-
znali koliko su placene vakcine, respiratori ili zastitne maske??

U tom pogledu, Evropska komisija je u delu koji se odnosi na
javne nabavke (ali i onom koji se odnosi na korupciju) ukazala da bi
objavljivanje svih informacija o nabavkama povezanim sa COVID-19
doprinelo vecoj transparentnosti i poverenju.

Na kraju, bilo bi neposteno sa nase strane da ne pomenemo i
jednu zaista svetlu tacku kada je rec¢ o transparentnosti u oblasti jav-
nih nabavki, a to je novi Portal javnih nabavki koji je poc¢eo sa radom
01.07.2020. godine. Novim Portalom naruciocima je izmedu ostalog
omoguceno objavljivanje planova javnih nabavki, oglasa o javnim na-
bavkama, dokumentacije o nabavci, odluka u postupcima javnih na-
bavki, kao i komunikacija sa privrednim subjektima i Kancelarijom
za javne nabavke u skladu sa zakonom. Ponudacima je sa druge stra-
ne, pored uvida u planove javnih nabavki i svu dokumentaciju u vezi
sa postupcima omoguceno podnoSenje ponuda elektronskim putem.
Pocetak rada Portala, kada je re¢ o transparentnosti, pohvalila je i
Evropska komisija u svom poslednjem izvesStaju o Srbiji.

Pored svih navedenih pozitivnih strana novog Portala, smatra-
mo da ipak ima prostora za njegovo dalje unapredenje, pre svega u
pogledu izvrSenja ugovora i objavljivanja podataka koji se odnose na
ovu fazu. Samo tako ¢e moci da se ostvari njegova mozda i najvaznija
funkcija (pored transparentnosti), a to je suzbijanje korupcije u jav-
nim nabavkama.

22 Zakonom o tajnosti podataka (,,SI. glasnik RS”, br. 104/2009) je propisano da
se za tajni podatak mozZe odrediti podatak od interesa za Republiku Srbiju ¢ijim bi
otkrivanjem neovlas¢enom licu nastala Steta, ako je potreba zastite interesa Re-
publike Srbije preteZznija od interesa za slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja. Tajni podatak u skladu sa zakonom moze imati, izmedu ostalih, stepen
tajnosti ,strogo poverljivo koji se odreduje radi spre¢avanja nastanka teske Stete
po interese Republike Srbije”.
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4. Zelene nabavke

Otvorivsi Poglavlje 5 koje se odnosi na javne nabavke, Srbija je izmedu
ostalog preuzela obavezu da kroz zakone i druge propise implemen-
tira pravila o zelenim nabavkama, oslanjajuci se pre svega na praksu
zemalja EU. Iako je to formalno ucinjeno usvajanjem novog Zakona o
javnim nabavkama, na Zalost i u ovoj oblasti je primetno nazadovanje.

Naime, novim Zakonom o javnim nabavkama je propisano da su
privredni subjekti duzni da u izvrSavanju ugovora o javnoj na-
bavci poStuju obaveze u oblasti zaStite Zivotne sredine, odnosno
odredbe medunarodnog prava u vezi sa zaStitom Zivotne sredine. Ta-
kode, u skladu sa zakonom narucilac je duzan da iskljuci privrednog
subjekta iz postupka javne nabavke ako utvrdi da je privredni subjekt
u periodu od prethodne dve godine od dana isteka roka za podno$enje
ponuda povredio obaveze u oblasti zastite Zivotne sredine, ukljucujuci
i obaveze u skladu s odredbama medunarodnih konvencija.

Sa druge strane, narucioci mogu da uzmu u obzir ekoloske
aspekte prilikom odredivanja tehnickih specifikacija predmeta na-
bavke, kriterijuma za izbor, kao i prilikom odredivanja elemenata kri-
terijjuma ekonomski najpovoljnije ponude kao kriterijuma za dodelu
ugovora (recimo, uzimanje u obzir troSkova emisije gasova sa efek-
tom staklene baste i emisije drugih zagadivaca, kao i drugih troSkova
ublazavanja klimatskih promena).

Dakle, novi Zakon o javnim nabavkama propisuje obaveze
u pogledu postovanja propisa iz oblasti zaStite zivotne sredine
samo za ponudace, ali ne i za narucioce. Narucilac moze, ali i ne
mora da prilikom odredivanja tehnickih specifikacija, kriterijjuma za
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izbor i kriterijuma za dodelu ugovora uzme u obzir ekolosSke zahteve
i zahteve u pogledu energetske efikasnosti.

S tim u vezi, ako pogledamo podatke iz izve$taja Kancelarije
(Uprave) za javne nabavke za 2019. i 2020. godinu, da se korisce-
nje kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude prepolovilo sa 10% u
2019. godini na prosecno 5% u 2020. godini, dok je kori$¢enje najnize
cene kao kriterijuma za odabir preovladujuce u 95% slucajeva, jasno
je da se zelene nabavke u Srbiji gotovo i ne sprovode.

U tom smislu, smatramo da je mnogo bolje bilo reSenje iz pret-
hodnog ZJN kojim je naruciocima, u vidu posebnog nacela (Nacelo
zastite Zivotne sredine i obezbedivanja energetske efikasnosti), bila
odredena obaveza da nabavljaju dobra, usluge i radove koji ne zaga-
duju, odnosno koji minimalno utic¢u na zivotnu sredinu, odnosno koji
obezbeduju adekvatno smanjenje potro$nje energije — energetsku efi-
kasnost i da kada je to opravdano kao element kriterijuma ekonom-
ski najpovoljnije ponude odrede ekoloske prednosti predmeta javne
nabavke, energetsku efikasnost, odnosno ukupne troskove Zivotnog
ciklusa predmeta javne nabavke. Na taj nacin, narucioci su bili duzni
da prilikom planiranja, sprovodenja i izvrSenja javne nabavke u sva-
kom trenutku moraju da imaju u vidu obavezu da su duzni da zaStite
zivotnu sredinu i da obezbede energetsku efikasnost. Cinjenica da
narucioci u praksi nisu u velikoj meri postovali ovu obavezu, medu-
tim, ne umanjuje njen kvalitet. To mozda samo ukazuje da ponudaci
u postupku zastite prava nisu u dovoljnoj meri ukazivali na ove pro-
puste narucioca.

Resenja u pogledu zelenih nabavki u novom Zakonu preuzeta su
iz Direktive EU o javnim nabavkama. Medutim, vazno je napomenuti
da uskladivanje nacionalnog zakonodavstva sa zakonodavstvom EU ne
podrazumeva obavezu usvajanja (ili prepisivanja) konkretnih resenja
predvidenih Direktivama. Harmonizacija zakonodavstva podrazume-
va pre svega usvajanje nacela i ciljeva proklamovanih direktivama. U
pogledu konkretnih reSenja, drzave pre svega treba da podu od real-
nog stanja na terenu i da ta reSenja prilagode svojim potrebama.
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5. Nadzor nad izvrSenjem ugovora

U okviru kriterijuma za privremeno zatvaranje Poglavlja 5 u oblasti
javnih nabavki, izmedu ostalog je navedeno i to da Srbija treba da
uspostavi adekvatne administrativne i institucionalne kapacitete na
svim nivoima i preduzme odgovarajuce mere kako bi obezbedila pra-
vilno sprovodenje i primenu nacionalnog zakonodavstva u ovoj obla-
sti pre pristupanja, te da to narocito ukljucuje ,,jacanje mehanizama
kontrole, ukljucujuci i detaljno pracenje i povecanu transparent-
nost u fazi izvrSenja ugovora o javnim nabavkama i sistematsku
procenu rizika uz prioritizaciju kontrola u osetljivim oblastima
i procedurama”.

Medutim, i u ovom segmentu, posmatrano od dana otvaranja
Poglavlja 5 do danas, mozemo da konstatujemo jedino nazadovanje.

Naime, po Zakonu o javnim nabavkama koji je bio u primeni do
01.07.2021. godine, postojala je kolika-tolika kontrola izvrSenja ugo-
vora, makar na papiru. Pored obaveze objavljivanja odluka o izme-
ni ugovora, transparentnost koris¢enja javnih sredstava je, izmedu
ostalog, ostvarivana i kroz obavezu narucilaca da Upravi za javne na-
bavke (danasnjoj Kancelariji za javne nabavke) dostavljaju kvartalne
izveStaje o sprovedenim postupcima i zaklju¢enim ugovorima u tom
periodu. Narucioci su bili duzni da prikupljaju i evidentiraju odrede-
ne podatke o postupcima javnih nabavki i zaklju¢enim ugovorima o
javnim nabavkama (da li su ugovori izvrSeni, u kom roku, koliko je
sredstava utroseno, razloge neizvrsenja...) i da na osnovu tih podataka
Upravi dostave izvestaje, ¢ija je svrha bila efikasno i azurno pracenje
postupaka javnih nabavki i realizacije ugovora.
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Sa druge strane, iako predvida znatno ve¢e mogucnosti za izmenu
ugovora od prethodnog, novi Zakon o javnim nabavkama u pogledu
kontrole izvrSenja ugovora sadrzi samo dve prilicno neprecizne odred-
be po kojima je narucilac obavezan da kontrolise izvrSenje ugovora o
javnoj nabavci u skladu sa uslovima koji su odredeni u dokumentaciji
o nabavci i izabranom ponudom, odnosno da ministarstvo nadlezno za
poslove finansija vr$i nadzor nad izvrSenjem ugovora o javnim nabav-
kama. Pri tome, kao $to smo videli, nadlezno Ministarstvo finansija
ni posle godinu i po dana od pocetka primene Zakona (a dve godi-
ne od njegovog stupanja snagu) jos uvek nije pocelo sa vrSenjem
nadzora nad izvrSenjem ugovora o javnim nabavkama. Nije ¢ak
donelo ni interne akte po kojima bi se ta kontrola vrsila.

Mozda i najveci korak unazad u pogledu kontrole ugovora (ako
i kada ona poc¢ne da se sprovodi) predstavlja ¢injenica da ¢e nadzor
u okviru Ministarstva, kako je navedeno u odgovoru na zahtev za
pristup informacijama od javnog znacaja, sprovoditi Sektor za bu-
dZetsku inspekciju pri Ministarstvu finansija. To zapravo znaci da ce
javna preduzeca kao najveci narucioci, u skladu sa trenutno vaze¢om
regulativom, ostati izvan kontrole budu¢i da nisu korisnici budzet-
skih sredstava. A koliki bi to problem moglo da predstavlja, posebno
sa aspekta korupcije i nedozvoljenih dogovora narucioca i ponudaca,
svedoci poslednji izveStaj o radu DRI u kome je konstatovano da su sa-
mo u tri javna preduzeca u 2020. godini (JP ,Putevi Srbije”, JP ,Elek-
troprivreda Srbije” i AD ,Infrastruktura Zeleznice Srbije”) utvrdene
nepravilnosti u javnim nabavkama u iznosu od ¢ak milijardu evra!??

Takode, ukoliko ¢e nadzor vrsiti Sektor za budZetsku inspekciju
pri Ministarstvu finansija, postavlja se pitanje ko ¢e kontrolisati ugo-
vore koje zaklju€e narucioci €iji je osniva¢ autonomna pokrajina ili
jedinica lokalne samouprave, a koji nisu pod ingerencijom republicke
budzetske inspekcije? Naime, u skladu sa Zakonom o budzetskom si-
stemu poslove budZetske inspekcije na teritoriji autonomne pokraji-
ne obavlja sluzba za budZetsku inspekciju autonomne pokrajine, koju

23 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/2021/558-21.
pdf
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osniva nadlezni organ autonomne pokrajine, sa ciljem vrsenja inspek-
cijske kontrole, izmedu ostalog, nad direktnim i indirektnim korisni-
cima budzetskih sredstava autonomne pokrajine. Isto tako, sluzba za
budzetsku inspekciju jedinice lokalne samouprave, koju osniva nadle-
Zniizvrsni organ te jedinice, nadlezna je za sprovodenje inspekcijske
kontrole nad direktnim i indirektnim korisnicima sredstava budzeta
jedinice lokalne samouprave.

Centralizacija budZetske inspekcije najavljena Predlogom zako-
na o budzetskoj inspekciji delimi¢no daje odgovor na ovo pitanje. Ali
Predlogom ovog zakona je predvideno njegovo stupanje na snagu tek
01. januara 2023. godine, pa se postavlja pitanje $ta ce biti sa kontro-
lom izvrSenja ugovora o javnim nabavkama do tada?

Imajudi u vidu sve navedene probleme, bojimo se da nadlezno Mi-
nistarstvo nece poceti sa vrSenjem nadzora nad izvr§enjem ugovora o
javnim nabavkama u dogledno vreme, a ako i pocne, taj nadzor nece
biti sveobuhvatan i efikasan. Na taj nacin, posebno uzimajuci u obzir
netransparentnost ove faze javnih nabavki, stvoren je ogroman pro-
stor za korupciju i nedozvoljene dogovore narucilaca sa ponudac¢ima
tokom izvrSenja ugovora, ¢ime se u potpunosti obesmisljava prethod-
no sprovedeni postupak.
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6. Zastita zakonitosti
u javnim nabavkama

U situaciji u kakvoj se u ovom trenutku nalazi Srbija kada su u pitanju
javne nabavke, sa razvijenom korupcijom, brojnim neregularnostima
i povredama prava ucesnika u javnim nabavkama, vaznu ulogu bi
trebalo da igraju kontrolne institucije kao $to su Republicka komisija
za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki (Republicka komisija),
Kancelarija za javne nabavke (Kancelarija), tuzilastva i sudovi. Me-
dutim, stice se utisak da se ustanovljene nadleznosti navedenih kon-
trolnih tela jako malo koriste u tom pogledu. Takode, kada se i utvr-
de neregularnosti, ne izricu se adekvatne sankcije. A dokle god ne
bude postojala izgradena svest o zabranjenosti odredenog ponasanja
iizvesnosti kaznjavanja, ne¢emo moci da govorimo o uspostavljanju
efikasnog i odgovornog sistema troSenja javnih sredstava, bez obzira
na to o kom obliku javne potros$nje se radi.

1. Republiéka komisija

Republicka komisija je drugostepeni Zalbeni organ u postupcima jav-
nih nabavki. Preciznije receno, ovo telo donosi konac¢ne odluke o po-
stupcima javnih nabavki, javno-privatnih partnerstava i koncesija u
kojima ucesnici tih postupaka smatraju da su oSteceni. To prakti¢no
znaci da ¢e se sporna javna nabavka sprovesti onako kako odluci Re-
publicka komisija. I pored nesumnjivog znacaja za javne nabavke, o
radu ovog tela u Srbiji moZemo izvesti nekoliko zabrinjavajucih za-
kljucaka.
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Pre svega, Republicka komisija nijednom nije odrzala usmenu
javnu raspravu u nekom od predmeta u kojima je postupala, iako je
ta mogucnost bila predvidena i starim i novim Zakonom o javnim
nabavkama. Naime, u skladu sa zakonom i narucilac i podnosilac za-
hteva mogu da predloZe odrzavanje usmene rasprave ako sloZzenost
¢injeni¢ne ili pravne situacije to zahteva. Isto tako, Republicka komi-
sija moze da odluci da se odrzi usmena rasprava ukoliko narucilac i
podnosilac zahteva nisu predlozili njeno odrzavanje, ako oceni da je
to neophodno za utvrdivanje ¢injenica u postupku zastite prava. Upr-
kos tome, do dana danasnjeg nije odrzana niti jedna usmena rasprava.

Isto tako, Republicka komisija nikada nije angazovala struc¢no lice
(veStaka) prilikom odluc¢ivanja o zahtevima za zastitu prava, iako je
i ova mogucnost bila predvidena i starim i novim zakonom. Imajuci
u vidu razlicita dobra, usluge i radove koji su predmet javnih nabav-
ki, kao i niz specifi¢nih oblasti u kojima se javne nabavke sprovode,
potpuno je jasno da ¢lanovi Republicke komisije, koji su bez izuzet-
ka pravnici po obrazovanju, ne raspolazu znanjem neophodnim za
utvrdivanje ¢injenica u svakom konkretnom slucaju. Jedino $to je u
tom pogledu uradeno jeste formiranje liste veStaka (2014.) i usvajanje
Pravilnika o listi veStaka (2016.) u skladu sa tada vaze¢im zakonom.?*

Imajuci u vidu te dve ¢injenice, da Republicka komisija radi raz-
jasnjenja ¢injeni¢nog stanja ni u jednom predmetu u kome je odluci-
vala nije odrzala usmenu raspravu niti je angazovala stru¢na lica za
predmetne oblasti, ne bi trebalo da ¢udi $to ne postoji ni jedinstvena
pravna praksa ovog tela. Republi¢ka komisija sve ceS¢e odlucuje od
slucaja do slucaja, tako da se odluke neretko razlikuju i ako se odnose
na identicne slucajeve.

S tim u vezi, treba ukazati da i kvalitet odluka Republi¢ke komisi-
je opada tokom godina. Odluke su ¢esto nepotrebno duge, sa besmisle-
nim visestrukim (doslovnim) ponavljanjem navoda zahteva i odgovora
na zahtev, te posebno dokaza koji su izvedeni. Sa druge strane, obra-
zlozenja odluka i nalozi po kojima narucioci (u slucaju usvajanja za-
hteva) treba da postupe su neretko nerazumljivi i kratki. Sve to moze

24 http://kjn.rs/vestaci/
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biti posledica nedovoljnog razumevanja oblasti u kojima se odlucuje,
zbog cega bi dodatno trebalo insistirati na odrZzavanju usmenih ra-
sprava i angazovanju veStaka u pojedinim sluc¢ajevima.

Takode, jedna od nadleznosti Republicke komisije (koja je posto-
jalaipo starom Zakonu) jeste usvajanje obavezujucih pravnih stavova
u vezi sa primenom propisa iz oblasti javnih nabavki. Svrha nacelnih
stavova je da olak$aju primenu Zakona u situacijama kada postoje ne-
doumice u praksi oko primene pojedinih ¢lanova Zakona. Medutim,
poslednji nacelni pravni stav koji je Republicka komisija usvojila je iz
aprila 2014. godine.?® Dakle, punih 7,5 godina Republicka komisija ni-
je koristila ovu vaznu nadleznost, iako je definitivno bilo nedoumica
po pitanju primene pojedinih odredbi Zakona (aktivna legitimacija,
dopuna zahteva itd.). Posebno ¢udi to Sto Republicka komisija nije
upotrebila ovaj instrument u periodu nakon pocetka primene novog
Zakona, kada su dileme u vezi sa primenom pojedinih odredaba po
prirodi stvari najcesce.

Pored svega navedenog, novim Zakonom o javnim nabavkama je
ukinuta gradanska kontrola ovog izuzetno vaznog tela za javne na-
bavke. Naime, prema starom Zakonu o javnim nabavkama narucioci,
ponudaci i druga zainteresovana lica koja su smatrala da su im prava
ozbiljno povredena u postupku pred Republickom komisijom, mogla
su da Odboru za finansije, republicki budzet i kontrolu tro$enja javnih
sredstava Narodne skupstine podnesu predstavke, a nadlezni odbor je
na osnovu tih predstavki mogao da zahteva od Republicke komisije da
u odredenom roku dostavi izvestaj o svakom pojedinacnom predme-
tu u kojem je odlucivala. lako nadlezni odbor nikada nije razmatrao
predstavke na rad ovog tela, odluka da se u novom Zakonu ukine ovaj
vid kontrole rada Republicke komisije predstavlja svakako korak una-
zad u regulisanju zaStite prava u postupcima javnih nabavki.

25 http://kjn.rs/kategorija/nacelni-pravni-stavovi-zjn-sl-glasnik-124-12-14-
15-68-15/
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2. Upravni sud

Iako je odluka Republicke komisije u postupku zastite prava konacna,
nezadovoljni ucesnik postupka javne nabavke moze protiv nje pokre-
nuti upravni spor. Medutim, €injenica da upravni sporovi uglavnom
traju i po nekoliko godina, te da pri tome ne odlazu izvrsenje odluke
Republicke komisije, ukazuje na to da se upravni spor ne moze sma-
trati adekvatnim odgovorom na eventualne nezakonitosti u postupku
zaStite prava. Zbog toga je prilikom donoSenja novog Zakona o javnim
nabavkama predlagano da se pitanje ispitivanja zakonitosti odluke Re-
publi¢ke komisije preciznije reguliSe, ali ovi predlozi nisu prihvaceni.
Samim tim, donoSenjem novog Zakona o javnim nabavkama nije doslo
do bilo kakve promene i unapredenja zastite prava pred Upravnim su-
dom. Uz to, opSte odredbe propisane Zakonom o upravnim sporovima
nisu u potpunosti primenjive na kontrolu odluka Republicke komisije,
odnosno na proceduru javnih nabavki, $to dodatno otezava efikasnu
sudsku kontrolu javnih nabavki.

U kontekstu potrebe da se sudska zaStita u javnim nabavkama
ucini efikasnijom i delotvornijom, neophodno je pre svega odredivanje
kraceg roka za donoSenje odluke (presude) Upravnog suda u upravnim
sporovima u postupcima javnih nabavki. Ovo je od posebnog znacaja
s obzirom na specifi¢nu prirodu javnih nabavki, njihovo brzo sprovo-
denje i svojevrsnu hitnost u postupanju, kao i jako kratke rokove za
dono3enje odluke i same Republicke komisije, kada je odredena javna
nabavka osporena zahtevom za zastitu prava. Dakle, neophodno je
prilagoditi rokove za postupanje suda prirodi javnih nabavki.

Takode, potrebno je ojacati ulogu Upravnog suda koji odlucuje
u upravnom sporu protiv odluke Republicke komisije time Sto bi se
ustanovila obaveza da, u slu¢aju kada postoje razlozi za poniStenje
odluke Republicke komisije, Upravni sud sam odluci o zahtevu za
zaStitu prava, a ne da vraca predmet Republickoj komisiji na ponov-
no odlucivanje (odlucivanje u ,,sporu pune jurisdikcije”). Razlog je to
Sto rezultat ponovnog odlucivanja Republicke komisije bude najcesce
ista odluka, ¢ime se u potpunosti obesmisljava i inace predugo traja-
nje upravnog spora.
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Primera radi, u Zakonu o javnim nabavkama Republike Hrvatske
je propisano da ¢e uvek kada ponistava odluku Drzavne komisije (kod
nas je to Republi¢ka komisija) taj sud postupati u sporu pune juris-
dikcije, odnosno da ¢e svojom presudom odluciti i o zalbi (kod nas je
to zahtev za zastitu prava). Takode, predviden je i kratak rok za odlu-
¢ivanje Upravnog suda u upravnim sporovima iz javnih nabavki, kao
i obavezno objavljivanje odluka Upravnog suda na internet stranica-
ma Drzavne komisije. Tako je u ¢lanu 434 tog Zakona izmedu ostalog
predvideno sledece:

»  Protiv odluke Drzavne komisije nije dopuStena zalba, ali se moze
pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike
Hrvatske;

*  Odluka u upravnom sporu donece se u roku od 30 dana od dana
podnosSenja uredne tuzbe;

»  Ako Visoki upravni sud Republike Hrvatske ponisti odluku Dr-
Zavne komisije, svojom ¢e presudom ¢e odluciti i o Zalbi u postup-
ku javne nabavke;

*  Odluku u upravnom sporu DrZavna komisija ¢e objaviti na svojoj
internet stranici bez anonimizacije.

Kako bi ovlas¢enje za postupanje u sporu pune jurisdikcije imalo
svoj pun efekat, jako je vazna specijalizacija sudija Upravnog suda za
oblast javnih nabavki, kao i njihova saradnja sa predstavnicima Re-
publicke komisije.

Na potrebu jac¢anja kapaciteta Upravnog suda u oblasti javnih
nabavki ukazuje i Evropska komisija u svojim izve$tajima od 2015.
godine. Tako je u poslednjem izvestaju za 2021. godinu navedeno:

,Zbog ogranicene specijalizacije i obuke, kapaciteti Upravnog
suda da se nosi sa slozenos$c¢u, raznovrsno$cu i kolicinom predmeta,
kao i duzinom sudskih postupaka i dalje su slabi. Ostaje da se ojaca
saradnja KJN i Republicke komisije sa Upravnim sudom u pogledu
razmene znanja i informacija.”

Na kraju, niSta manje vazno nije ni pitanje aktivne legitimacije za
pokretanje upravnog spora. Naime, po sadasnjoj praksi Upravnog suda
narucilac nema aktivnu legitimaciju za pokretanje upravnog spora,
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odnosno nema pravo da ospori zakonitost odluke Republicke komisi-
je —to mogu samo ponudaci. Misljenja smo da bi aktivnu legitimaciju
nesumnjivo trebalo dati i predstavniku javnog interesa — naruciocu
ili nekome ko je po nadleznosti visa instanca od narucioca (recimo,
osnivac za javna preduzeca, ministarstva za hijerarhijski nize organe
drzavne uprave itd.).

3. Kancelarija za javne nabavke

Novim Zakonom o javnim nabavkama Kancelariji za javne nabavke je
dato vazno ovlasc¢enje da sprovodi monitoring nad primenom propisa
0 javnim nabavkama.

Naime, ¢lanom 179, stavom 1 Zakona je izmedu ostalog propi-
sano da Kancelarija vr$i monitoring nad primenom propisa o javnim
nabavkama i priprema godis$nji izves$taj o sprovedenom monitoringu,
kao i da podnosi zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka za prekr-
Saje propisane ovim Zakonom, zahtev za zaS$titu prava i inicira spro-
vodenje drugih odgovarajuc¢ih postupaka pred nadleznim organima
kada na osnovu monitoringa uoci nepravilnosti u primeni propisa o
javnim nabavkama.

Pravila u vezi sa monitoringom su uredena ¢lanom 180 Zakona.
Tako je propisano da Kancelarija sprovodi monitoring u cilju spreca-
vanja, otkrivanja i otklanjanja nepravilnosti koje mogu da nastanu
ili su nastale u primeni Zakona. Dalje je propisano da se postupak
monitoringa sprovodi na osnovu godi$njeg plana monitoringa koji
Kancelarija donosi do kraja teku¢e godine za narednu godinu, zatim
po sluzbenoj duznosti kod sprovodenja pregovarackog postupka bez
prethodnog objavljivanja u sluc¢aju kada samo odredeni privredni su-
bjekt moze da isporuci dobra, pruzi usluge ili izvede radove, odnosno
u slucaju izuzetne hitnosti, kao i na osnovu obavestenja pravnog ili
fizickog lica, organa drzavne uprave, organa autonomne pokrajine i
jedinice lokalne samouprave i drugih drzavnih organa.

U vezi sa vrSenjem monitoringa, Kancelarija je usvojila Pravilnik
o postupku monitoringa nad primenom propisa o javnim nabavkama
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(,SL glasnik RS”, br. 93/2020) koji je stupio na snagu 01.07.2020. go-
dine i kojim je blize ureden nac¢in sprovodenja monitoringa.

Sve navedeno Kancelariji za javne nabavke daje moguc¢nost da
bude daleko efikasnija u otkrivanju i prijavljivanju neregularnosti u
javnim nabavkama, $to je bila i najve¢a primedba na njen rad do po-
Cetka primene novog Zakona o javnim nabavkama.

Kada se, medutim, uporede podaci o broju javnih nabavki koje su
bile podvrgnute monitoringu sa ukupnim brojem sprovedenih postu-
paka u 2020. godini, moze se zakljuciti da je tek jedna od 400 nabavki
bila obuhvacéena ovim vidom nadzora.?® Ovaj podatak naveden je u Iz-
vestaju o sprovedenom monitoringu od 31.03.2021. godine (prvog na-
kon pocetka primene novog Zakona),?” u kome je Kancelarija izmedu
ostalog predstavila aktivnosti koje je tokom 2020. godine preduzela
u cilju sprecavanja neregularnosti u postupcima javnih nabavki, kao
iu cilju borbe protiv korupcije.

[ pored toga $to je navedeni izves$taj u izvesnoj meri specifican s
obzirom da je obuhvatio period vazenja starog Zakona i pocetak pri-
mene novog Zakona, smatramo da je obuhvat monitoringa morao da
bude znatno veci i da je Kancelarija, kao jedna od najznacajnijih insti-
tucija u oblasti javnih nabavki, mogla (i morala) da u¢ini znatno vise
na polju suzbijanja neregularnosti i korupcije u javnim nabavkama,
posebno imajuci u vidu skromne rezultate na tom polju do 2020. godi-
ne. U tom smislu, smatramo i da Pravilnikom o postupku monitorin-
ga moraju biti propisani rokovi za postupanje Kancelarije, minimalni
obuhvat monitoringa i broj javnih nabavki koje ¢e biti kontrolisane u
okviru monitoringa, $to sada nije slucaj.

26 Javne nabavke i javno-privatna partnerstva — Izmedu solidnih propisa i loSe prakse,
Transparentnost Srbija, 2021.

27 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/2021/564-21.
pdf
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7. Kriviéno delo zloupotreba
u vezi sa javnom nabavkom

1. Prikaz osnovnih elemenata biéa kriviénog dela

Krivi¢no delo zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom uvedeno je u
pravni sistem Republike Srbije izmenama Krivi¢nog zakonika (,,Slu-
zbeni glasnik RS” br. 121/12 od 24.12.2012. godine), koje su pocele da
se primenjuju 01.01.2013. godine. Navedenim izmenama Krivi¢nog
zakonika, u okviru grupe krivi¢nih dela protiv privrede (22. glava),
formulisan je potpuno novi ¢lan Zakonika — 234-a, koji je po zamisli
zakonodavca trebalo da pruzi krivi¢no-pravno zastitu principu zako-
nitosti u postupku javne nabavke, odnosno da inkriminiSe ponasanja
ucinilaca koja predstavljaju najgrublje povrede postupka javne nabav-
ke, a sve kako bi se sprecio nezakoniti uticaj na odluke narucioca u
postupku javne nabavke i nastanak Stete po javna sredstva.

Izmenama Krivi¢nog zakonika (,Sluzbeni glasnik RS” br. 94/16
od 24.11.2016. godine) koje se primenjuju od 01.03.2018. godine i ko-
je su i dalje na pravnoj snazi, izvr$ena je prenumeracija ¢lana kojim
je propisano krivi¢no delo zloupotreba u vezi sa javhom nabavkom,
tako da od tada krivi¢no delo egzistira u okviru ¢lana 228 Krivi¢nog
zakonika. Medutim, osim prenumeracije ¢lana, bi¢e krivicnog dela
je pretrpelo neznatne izmene, kojima je drugacije definisan krug lica
kod ponudaca koja mogu biti izvrSilac ovog krivi¢nog dela.

lako je u nau¢nim i stru¢nim krugovima u pocetku osporava-
na opravdanost uvodenja posebnog krivicnog dela koje se odnosi na
javne nabavke, isticanjem argumenata da je takvo delo suvisno, da
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se krivi¢no-pravna zasStita moze ostvariti u okviru drugih postoje-
¢ih krivi¢nih dela (primanje i davanje mita, trgovina uticajem, zlo-
upotreba polozaja odgovornog lica), te da predstavlja jo$ jedno delo
koje dovodi do hipertrofije krivi¢nog prava u Republici Srbiji, danas
posle viSe godina iskustva u primeni, kao i na osnovu iskustava dru-
gih zemalja, nije sporno da je zbog specifi¢nosti i sloZenosti materije
javnih nabavki, kao i zbog raznolikosti pojavnih oblika kriminaliteta
u javnim nabavkama, potrebno postojanje posebnog krivicnog dela.
U tom smislu, krivicno-pravna intervencija je opravdana uvek kada
odredena ponasanja u drustvu uzmu maha i sustinski remete pravni
poredak. Brojna istrazivanja ukazuju da javne nabavke predstavljaju
aktivnost drzave koja je najviSe podlozna korupciji*® i to zbog toga
S$to u postupcima javnih nabavki dolazi do najvece interakcije izmedu
javnog i privatnog sektora, te one pruzaju viSestruke mogucnosti ak-
terima oba sektora da preusmere javna sredstva u korist pojedinaca.?’

Kod analiziranja pravnih aspekata ovog krivi¢nog dela, kao i efe-
kata njegovog procesuiranja, uvek treba imati u vidu da je cilj inkri-
minisanja krivi¢nih dela protiv privrede zastita privrednog sistema i
njegovog funkcionisanja, odnosno sprecavanje vredanja poverenja u
privredni sistem ili pojedine institute tog sistema.3°

Medutim, aktuelna pravna praksa javnih tuzilastava i sudova
pokazuje da nisu postignuti znacajniji rezultati u procesuiranju kri-
vi¢nog dela zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom, buduci da je po-
krenut i pravnosnazno okoncan izuzetno mali broj postupaka. Zbog
toga se moze se reci da je procesuiranje bilo sporadic¢no, uprkos op-
Stem utisku aktera u sistemu javnih nabavki da je vrSenje ovog krivic-
nog dela veoma rasprostranjeno. To je dovelo do kontraefekta, to jest
do pada poverenja u rad pravosudnih organa u kontroli zakonitosti

28 Preventing Corruption in Public Procurement, OECD, 2016.

29 Marina Mati¢ Boskovi¢, ,Krivi¢no delo zloupotreba u javnim nabavkama —iza-
zovi u primeni”, Privredna kriviéna dela, prir. Ivana Stevanovic¢ i Vladimir Colo-
vi¢, Institut za kriminoloska i sociolo$ka istrazivanja, Institut za uporedno pravo,
Beograd, 2017, str. 215-229.

30 Prof. dr Zoran Stojanovi¢, ,Komentar Krivi¢nog zakonika”, Sluzbeni glasnik,
2007, str. 535.
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javnih nabavki, pri ¢cemu samo donoSenje novog Zakona o javnim
nabavkama nije uticalo na delotvornije vodenje ovih postupaka. Ilu-
stracije radi, za krivi¢no delo zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom
u 2020. godini prijavljeno je 89 lica, $to je za 18% manje u odnosu na
2019. godinu. Tokom 2020. godine je odbaceno 45 prijava (Cetvrtina
svih koje su bile u radu). Broj optuznih akata je bio slican kao i 2019.
godine (24, odnosno 25), doneta je 21 osudujuca presuda, od kojih je
cak 20 uslovnih osuda, dok je godinu dana ranije bilo 10 osuda. Ia-
ko je re¢ o imovinskom krivicnom delu, mera oduzimanja imovinske
koristi nije izricana.?*!

Postoje dva osnovna i jedan teZzi oblik krivi¢nog dela, a zakonski
opis svakog od njih je postavljen izuzetno Siroko.

Prvi osnovni oblik zloupotrebe u javnim nabavkama se odnosi na
ponudace, te njega moze uciniti ono lice koje u vezi sa javnom nabav-
kom podnese ponudu zasnovanu na laznim podacima, ili se protivno
zakonu dogovara sa ostalim ponudacima, ili preduzme druge protiv-
pravne radnje u nameri da time uti¢e na donoSenje odluka narucioca
javne nabavke. IzvrSilac ovog oblika krivi¢nog dela moze biti bilo koje
lice koje ucestvuje u postupku javne nabavke.

Drugi osnovni oblik zloupotrebe u javnim nabavkama je ,rezer-
visan” za odgovorna lica i sluzbena lica kod narucioca, koja iskori-
$¢avanjem svog poloZaja ili ovlasc¢enja, prekoracenjem granice svog
ovlascenja ili nevrSenjem svoje duznosti krse zakon ili druge propise
0 javnim nabavkama i time prouzrokuju Stetu javnim sredstvima.

Tezi oblik krivicnog dela podrazumeva da su dva osnovna oblika
izvrSena u vezi sa javnom nabavkom ¢ija vrednost prelazi iznos od sto
pedeset miliona dinara.

Za dva osnovna oblika krivi¢nog dela predvidena je kazna zatvora
u trajanju od Sest meseci do pet godina, dok je za tezi oblik predviden
znatno strozi, ali i Siri kazneni raspon — od jedne do deset godina.

U okviru odredbe ¢lana 228, stav 4 Krivi¢nog zakonika predvi-
dena je mogucnost da se ucinilac oslobodi kazne (fakultativni osnov

31 Javne nabavke i javno privatna partnerstva — Izmedu solidnih propisa i loSe prakse,
Transparentnost Srbija, 2021.

42




7. Krivi¢no delo zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom

za oslobodenje od kazne) ukoliko dobrovoljno otkrije da se ponuda za-
sniva na laZznim podacima ili na nedozvoljenom dogovoru sa ostalim
ponudacima, ili da je preduzeo druge protivpravne radnje u nameri
da utic¢e na donoSenje odluka narucioca pre nego $to on donese odlu-
ku o dodeli ugovora. Takva odredba sama po sebi nije sporna, postoji
i kod mnogih drugih krivi¢nih dela u Krivicnom zakoniku, s tim $to
je primena ovog instituta u praksi veoma retka.

2. Pravni aspekti bié¢a kriviénog dela

U nastojanju da inkriminiSe raznovrsna postupanja narucilaca i po-
nudaca, zakonodavac je oc¢igledno presiroko postavio zakonski opis
krivicnog dela nedovoljno konkretizujué¢i radnju izvrSenja, ¢ime je
otvorio €itav niz pravnih pitanja i dilema u radu javnih tuzilastava i
sudova.

Najpre, takav nac¢in formulisanja radnje izvrSenja je u suprotnosti
sa jednim od osnovnih principa krivi¢nog prava da norme kojima se
propisuju krivicna dela moraju biti u Sto vecoj meri odredene i preci-
zne (nulla poena sine certa), a narocito je neprihvatljiv kada se krivi¢no
delo odnosi na detaljno regulisane, sloZene i specifi¢ne pravne oblasti,
kakve su javne nabavke.

Zapravo, u praksi je ¢esto nejasno Sta se moze podvesti pod radnju
izvrSenja krivicnog dela i koje ¢injenice je potrebno utvrdivati tokom
postupka, zbog ¢ega je u Republici Srbiji otvoren prostor za nastanak
nejednake pravne prakse i arbitrarnost u postupanju drzavnih organa.

Pojednostavljeno receno, posledica preSirokog i neodredenog za-
konskog opisa krivicnog dela jeste to Sto veliki broj nepravilnosti u
postupku javne nabavke razlicitog stepena i znacaja moze biti sma-
tran radnjom izvrSenja ovog krivicnog dela. Istovremeno se, medutim,
uz valjano obrazloZenje lako moze braniti i sasvim suprotan pravni
stav — da u radnjama ucinioca nema krivicnog dela, $to stvara prav-
nu nesigurnost na strani ponudaca, ali i kod odgovornih i sluzbenih
lica narucilaca.

Tako kod prvog osnovnog oblika ovog krivicnog dela ostaje ne-
jasno $ta sve moze predstavljati lazni podatak na kome je zasnovana
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ponuda, da li je to bilo koja neta¢nost u sastavu ponude ili je to ona
koja ima odredenu ,tezinu”, zbog ¢ega se na javnim tuzila$tvima i
sudovima nalazi teret da ocene intenzitet i pravni znacaj neta¢nosti
koji opravdava krivi¢no-pravnu intervenciju. Nosiocima pravosudnih
funkcija koji ne postupaju svakodnevno u materiji javnih nabavki to
nije lako da uc¢ine. Krivi¢ni zakonik i Zakon o javnim nabavkama ne
definiSu znacenje pojma ,lazni podatak”, pri ¢emu stvar otezava €i-
njenica da se u okviru Zakona o javnim nabavkama (¢lan 82) koristi
terminolo$ki drugaciji pojam — ,neistinit podatak”.

Pored navedenog, sporna je i formulacija da delo ¢ini onaj koji se
»protivno zakonu dogovara sa ostalim ponudacima”, buduci da Zakon
0 javnim nabavkama ne poznaje dozvoljen nacin dogovaranja. Krivi¢ni
zakonik ne definiSe konkretne ili karakteristi¢ne oblike i nacine do-
govaranja ponudaca u vezi sa podnoSenjem ponuda, zbog cega javna
tuzilastva Cesto usmeravaju dokaznu inicijativu u pogreSnim pravci-
ma. S tim u vezi, sudije Vrhovnog kasacionog suda su u vise stru¢nih
publikacija®? iznele primedbu da je problem jo$ izraZeniji ukoliko bi
se radnja dogovaranja stavila na teret okrivljenom u pregovarackom
postupku, koga je po Zakonu o javnim nabavkama moguce sprovesti,
a u okviru koga narucilac nesporno pregovara sa jednim i vise ponu-
daca, te svakako nastaje izvestan oblik dogovora.

U nedostatku precizne zakonske odredbe, u tumacenju toga ko-
ja radnja predstavlja nezakonito dogovaranje, korisna smernica (ali
ne i izvor prava) u radu javnih tuzilastava i sudova moglo bi da bude
Uputstvo Komisije za zastitu konkurencije za otkrivanje namestenih
ponuda u postupku javne nabavke iz 2011. godine. U njemu se da-
je objasnjenje karakteristicnih pojmova i oblika namestenih ponuda
koje su rezultat dogovora ponudaca, kao Sto su simulirana ili fiktiv-
na ponuda, uzdrzavanje od podnoSenja ponuda, rotiraju¢a ponuda i
podela trzista.

Radnju izvrSenja prvog osnovnog oblika zloupotrebe u vezi sa jav-
nom nabavkom predstavlja i ,preduzimanje drugih protivpravnih rad-
nji u nameri uticanja na donosenje odluka narucioca javne nabavke”,

32 Na primer: Bilten Vrhovnog kasacionog suda br. 2/2015.
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S$to po nasoj oceni predstavlja visSe od neodredenosti. Koris¢enje poj-
ma protivpravnosti u definisanju bi¢a krivi¢nog dela je nomotehnic-
ki neispravno i pojmovno zbunjujuce, s obzirom da je protivpravnost
imanentna postojanju samog krivicnog dela; odnosno, po Krivicnom
zakoniku ona predstavlja obavezni element da bi krivi¢no delo uopste
postojalo. Pored toga, postavlja se pitanje $ta se moze smatrati protiv-
pravnim radnjama, te nije jasno u odnosu na koji propis radnje ucini-
oca moraju biti protivne. Iz zakonskog opisa krivi¢nog dela mozemo
zakljuciti da bilo koje odstupanje od pravila kojim su uredene javne
nabavke (ukljucujuci i podzakonske akte) moZe predstavljati radnju
izvrSenja krivi¢nog dela, Sto svakako ne bi predstavljalo dobru meru
krivi¢nopravne intervencije. Cini se da bi navedeni problem bio resen
kada bi zakonodavac u okviru bi¢a dela barem (exempli causa — pri-
mera radi) naveo karakteristi¢ne radnje pobrojane u okviru Zakona o
javnim nabavkama, ili uputio na odredbe navedenog Zakona koje se
odnose za zaStitu integriteta postupka javne nabavke, te kao protiv-
pravne radnje ucinjene u nameri da se utic¢e na odluke narucioca javne
nabavke naveo neposredno ili posredno stavljanje u izgled ili davanje
koristi, stupanje u posed poverljivim informacijama u fazi pripreme
konkursne dokumentacije, nastupanje u svojstvu ponudaca lica koja
su ucestvovala u planiranju javne nabavke i pripremi konkursne do-
kumentacije ili lica koja su sa njima povezana.

Ovaj oblik krivicnog dela moze biti izvr§en samo sa direktnim
umisljajem, pribavljanje koristi nije neophodno — delo je svrSeno pod-
nosenjem ponude, odnosno sac¢injavanjem dogovora koji ne mora ima-
ti rezultat (da bude ostvaren), pri ¢emu je potrebna i namera (kao
posebno subjektivno obeleZje dela) da se uti¢e na donoSenje odluka
narucioca javne nabavke. To je mozda jedini element bi¢a krivicnog
dela koji predstavlja kakav-takav orijentir ucesnicima u krivi¢cnom
postupku i na osnovu koga bi se eventualno mogla napraviti razli-
ka izmedu situacije u kojoj je u pitanju nenamerna greska ponudaca
prilikom sastavljanja ponude i situacije u kojoj je u pitanju radnja iz-
vrsenja krivi¢nog dela.

U praksi javnih tuZilastava i sudova jo$ vec¢i problem izaziva drugi
oblik krivi¢nog dela zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom, imajuci
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u vidu da u njegovom opisu stoji da krivi¢no delo ¢ini ono odgovorno
ili sluzbeno lice koje: ,iskoriS¢avanjem svog poloZaja ili ovlas¢enja,
prekoracenjem granice svog ovlasc¢enja ili nevrSenjem svoje duzno-
sti, krsi zakon ili druge propise o javnim nabavkama”, a ne zna se na
koje konkretne povrede zakona i propisa se misli. To prakti¢no znaci
da odgovorno i/ili sluzbeno lice mozZe biti izvrsilac krivicnog dela kad
god postoji nepravilnost u postupku, $to predstavlja neopravdano pro-
Sirivanje kriminalne zone.

Primecujemo da je bi¢e dela ovog oblika formulisano sli¢no kao i
kod krivi¢nog dela zloupotreba polozaja odgovornog lica iz ¢lana 227
Krivi¢nog zakonika, koje je samo po sebi sporno i ve¢ viSe godina
predmet kritika celokupne naucne i stru¢ne javnosti i to kako doma-
e, tako i medunarodne. Ipak, ono i dalje postoji u pravnom sistemu
Republike Srbije kao delo ¢ije je bice uopstenog, ali i supsidijarnog
karaktera, te se radnje ucinilaca kvalifikuju kao zloupotreba poloZaja
odgovornog lica onda kada se u njima ne mogu pronaci obelezja nekog
drugog posebnog krivi¢nog dela. Upravo zato je nelogi¢no i sasvim
nepotrebno da se istovetna radnja (koja se sastoji u ,iskori§¢avanju
sluzbenog polozaja ili ovlas¢enja, prekoracenjem granice ovlas¢enja
ili nevrSenju duznosti”) propisuje istovremeno i kod tako specifi¢nog
i posebnog dela kakvo je zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom. Po-
stavlja se pitanje u ¢emu je svrha propisivanja posebnog krivi¢nog de-
la, ako se na isti nac¢in odreduje radnja izvrSioca kao kod zloupotrebe
poloZaja odgovornog lica koje je supsidijarno krivicno delo?!

I kod definisanja tezeg oblika krivi¢nog dela uocava se jedna lo-
gitka nedoslednost: trazi se da vrednost javne nabavke u vezi sa kojom
je delo ucinjeno prelazi odredeni cenzus (sto pedeset miliona dinara),
dok se kod definisanja drugog oblika krivi¢cnog dela zahteva nastanak
Stete na strani javnih sredstava. Logicno bi bilo postaviti iznos Stete
na strani javnih sredstava kao okolnost koja delo kvalifikuje kao te-
Sko, a ne samu vrednost javne nabavke, koja zapravo u krivicnom po-
stupku mozZe biti u potpunosti irelevantna. TeZina nastale posledice bi
morala biti ta koja opredeljuje tezinu krivicnog dela, a ne procenjena
vrednost nabavke.
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U strukturi bi¢a krivi¢nog dela kod oba propisana oblika, uo¢ava
se blanketni (upucujuci) karakter norme kojom je krivi¢no delo propi-
sano, te se u Krivicnom zakoniku samo delimi¢no propisuju obelezja
dela, dok je ostale elemente koji detaljnije odreduju bice krivi¢nog de-
la potrebno potraziti u drugom propisu — Zakonu o javnim nabavka-
ma i drugim propisima iz te pravne oblasti ¢ije se odredbe radnjama
ucinilaca krse. Tako se taj blanketni karakter u okviru prvog oblika
krivi¢nog dela ogleda u formulaciji: ,protivno zakonu... dogovara”, a
u okviru drugog oblika u formulaciji: ,krsi zakon i druge propise o
javnim nabavkama”, te je ocigledno da Krivi¢ni zakonik ne upucuje
na konkretne odredbe Zakona o javnim nabavkama koje se krse. Is-
tovremeno, ni Zakon o javnim nabavkama ne odreduje pojmove koji
mogu biti predmet krivi¢nog postupka.

Ostaje nejasno zbog ¢ega zakonodavac u okviru bi¢a krivi¢nog
dela nije izricito predvideo bar neke od naj¢es¢ih i najgrubljih po-
vreda Zakona o javnim nabavkama koji bi nesporno imali karakter
krivi¢nog dela, kao $to je na primer prilagodavanje konkursne doku-
mentacije odredenom ponudacu od strane narucioca. To bi u praksi
predstavljale one situacije u kojima narucilac, na primer, opisujuci
tehnicke karakteristike trazenog dobra u konkursnoj dokumentaciji
ili propisivanjem neopravdanih dodatnih uslova za ucesce u postupku
javne nabavke prakti¢no ,nacrta” jednog ponudaca, sprecavajuci time
njegove konkurente da podnesu prihvatljive ponude i na ravnopravan
nacin ucestvuju u postupku javne nabavke.

3. Otkrivanje kriviénog dela i dokazivanje

Imajudi u vidu da narucilac i ponudac imaju interes da ¢ute o predu-
zetim radnjama zloupotrebe, kod ovog krivicnog dela karakteristicna
je visoka tamna brojka (broj u¢injenih a neotkrivenih krivi¢nih de-
la). Takode, ni zaposleni na poslovima javnih nabavki kod narucioca i
ponudaca, kojima radni odnos zavisi od hijerarhijski pretpostavljenih
odgovornih lica, nisu motivisani da krivi¢no delo prijavljuju, pri ¢emu
se Cesto i sami nalaze u ulozi podstrekaca ili pomagaca, jer su po pri-
rodi svakodnevnih radnih aktivnosti u prilici da uti¢u na donoSenje
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odluka u postupku javne nabavke, a nalaze se i pod konstantnim ko-
ruptivnim pritiskom.

Informacije o eventualnom izvr$enju krivi¢nog dela policija i jav-
na tuzilastva najcesc¢e dobijaju od nezadovoljnih ucesnika u postupci-
ma javnih nabavki, $to za posledicu ima veliki broj krivi¢nih prijava
¢iji su navodi netacni (izneti kao izraz nezadovoljstva ishodom postup-
ka) ili zakasneli, odnosno izneti u fazi kada vise nije moguce preduze-
ti odredene dokazne radnje. Medusobno prijavljivanje konkurenata u
postupku javne nabavke mora biti predmet kritickog, brzog i svestra-
nog razmatranja od strane organa krivi¢nog postupka, s obzirom da
osuda odgovornog lica za krivi¢no delo zloupotrebe u vezi sa javhom
nabavkom po Zakonu o javnim nabavkama predstavlja okolnost koja
ga diskvalifikuje u budu¢im postupcima javnih nabavki.

Znacajno je istaci da Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih
organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i korupci-
je (,,SL. glasnik RS” br. 94/16 i 87/18), koji je poceo da se primenjuje
01.03.2018. godine, u okviru odredbe clana 21 predvida moguénost
formiranja udarnih grupa, sastavljenih od predstavnika javnog tu-
zilastvairazlicitih drzavnih organa (ukljucujuci Kancelariju za javne
nabavke i Drzavnu revizorsku instituciju) sa ciljem otkrivanja i gonje-
nja koruptivnih krivi¢nih dela, te izmedu ostalog i krivicnog dela zlo-
upotreba u vezi sa javnom nabavkom. Takode, navedeni Zakon pred-
vida i mogucnost odredivanja sluzbenika za vezu navedenih organa
sa javnim tuzilaStvom. Rec je o procesnim institutima ciji je cilj da
se postupajuce javno tuzilastvo kadrovski i stru¢no ojaca, s obzirom
na slozenost i specifi¢nost ove vrste privrednog kriminaliteta. Ostaje
da se vidi da li ¢e nakon $to prode izvesno vreme ovi mehanizmi biti
delotvorni u praksi, imajuc¢i u vidu da od stupanja zakona na snagu
nisu primenjivani u ve¢em broju slucajeva.

Izvestaji Drzavne revizorske institucije, a narocito odluke Repu-
blicke komisije za za$titu prava u postupcima javnih nabavki donete
u postupku zaStite prava, mogu imati znacaj i na planu otkrivanja
i dokazivanja ovog krivi¢nog dela, buduci da su nepravilnosti u po-
stupcima javnih nabavki ¢esto prethodno utvrdene u okviru odluka
navedenih organa. Tako na primer, svojevrsnu indiciju za postojanje
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ovog krivi¢nog dela, organi predistraznog i istraznog postupka
mogu pronaci u odlukama Republicke komisije za zasStitu prava
kojima se ponistavaju postupci javnih nabavki zbog konkursne
dokumentacije sastavljene na diskriminatorski nacin, zbog spor-
nih isprava upotrebljenih u postupku javne nabavke kojima se do-
kazuju tehnicka svojstva trazenih dobara, zbog postupaka javnih
nabavki sprovedenih suprotno nacelu transparentnosti i dr. Iako
se navedene odluke javno objavljuju na Portalu javnih nabavki
ijavno su dostupne i na internet stranici Republicke komisije,
za sada ne postoji dobra praksa policije i javnih tuzilastava da ih
prate i analiziraju.

Ukoliko se pode od ¢injenice da koruptivna krivi¢na dela (pa sa-
mim tim i krivi¢no delo zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom) ka-
rakteriSe izrazita prikrivenost, dinamic¢nost, prilagodljivost novim
uslovima, specijalizovanost i profesionalizam ucinilaca, rasprostra-
njenost, koristoljubiv motiv, neeti¢nost i raznolikost pojavnih oblika,??
svakako je opravdano $to je za to krivicno delo Zakonik o krivicnom
postupku dozvolio primenu posebnih dokaznih radnji,** od kojih je
najznacajniji tajni nadzor komunikacije (kolokvijalno nazvano: prislu-
Skivanje). Ovo efikasno dokazno sredstvo omogucava da se kao dokaz
u krivicnom postupku moze koristiti sadrzina komunikacije ostvarene
putem pisama, telefona, elektronske poste, faksa i drugih sredstava,
uz uslov da se na drugi na¢in ne mogu prikupiti dokazi za krivi¢no
gonjenje ili bi njihovo prikupljanje bilo znatno otezano.** Takode, za
primenu posebne dokazne radnje neophodno je da se sprovede postu-
pak za odobrenje njene primene od strane sudije za prethodni postu-
pak, kako bi se ova invazivna mera realizovala na zakonit nacin i sa
$to manje negativnih uticaja na ljudska prava i slobode.

33 Stanimir Duki¢, ,Analiza krivi¢nih dela privrednog kriminaliteta u Srbiji i de-
likti korupcije u privredi”, Vojno delo, br. 5/2016, str. 174—176.

34 Posebne dokazne radnje su predvidene odredbama ¢lanova 161-187 Zakonika o
krivi¢nom postupku, a mogu biti sledece: tajni nadzor komunikacije, tajno pracenje
i snimanje, simulovani poslovi, racunarsko pretrazivanje podataka, kontrolisana
isporuka i prikriveni islednik.

35 Odredba c¢lana 161, stav 1 Zakonika o krivi¢nom postupku.
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Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju
organizovanog kriminala, terorizma i korupcije doneo je znacajne no-
vine i u pogledu nadleznosti i specijalizovanosti javnog tuzilastva i su-
dova, tako Sto je odredio da za koruptivna krivi¢na dela (ukljuc¢ujudi i
zloupotrebu u vezi sa javnom nabavkom) bude nadlezno Tuzilastvo za
organizovani kriminal (ukoliko ima elemenata organizovanog krimi-
nala), ili posebna odeljenja za suzbijanje korupcije formirana u okvi-
ru Visih javnih tuzilastava i Visih sudova u Beogradu, Novom Sadu,
Kraljevu i NiSu. Predstavnici Ministarstva pravde izjavili su da sudije
ijavni tuzioci rasporedeni u navedenim odeljenjima ispoljavaju pose-
ban moralni integritet, da su prosli posebne stru¢ne obuke u odnosu
na koruptivna krivi¢na dela, te da su u stanju da sprovode efikasan i
pravican krivi¢ni postupak.

U radu nadleznih javnih tuzilastava koja rukovode predistra-
Znim i istraZznim postupkom uocava se sumarno i tipsko postupa-
nje, skoncentrisanost samo na odredene vrste nepravilnosti u
postupku javne nabavke, usmerenost uglavnom na delikte propu-
Stanja vrSenja ovlas¢enja i duznosti kada su u pitanju odgovorna
i sluzbena lica (tzv. omisivni delikti), kao i na radnje zasnivanja
ponude na laznim podacima kada su u pitanju ponudaci. Zbog
toga, za sada nema mnogo krivi¢cnih postupaka koji su pokrenuti i
okoncani u odnosu na sloZenije oblike nameStanja ishoda postupka
javne nabavke koji bi zahtevali intenzivniju i komplikovaniju dokaznu
inicijativu. Sve navedeno je rezultat velike radne opterecenosti zame-
nika javnih tuzilaca brojem predmeta (narocito u Visem javnom tu-
zilastvu u Beogradu), ali i nedostatka obuka u oblasti javnih nabavki.

4. Uporedno-pravna iskustva

U cilju svestranog sagledavanja predmetne problematike, potrebno
je Sto objektivnije sagledati zakonodavna resSenja i iskustva zemalja
koje se nalaze u istim izazovima kao i Republika Srbija, a poseduju
sli¢énu pravnu tradiciju.

U Republici Hrvatskoj Kazneni zakon predvida postojanje dva
krivi¢na dela koja se odnose na javne nabavke: u okviru ¢lana 254
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predvideno je krivi¢no delo zloupotreba u postupku javne nabavke,
dok je u ¢lanu 293 predvideno krivi¢no delo nezakonito pogodovanje.
Prvonavedeno se nalazi u glavi posvecenoj krivicnim delima protiv
privrede, a drugonavedeno u glavi posvec¢enoj krivi¢nim delima pro-
tiv sluzbene duznosti, $to je logic¢an izbor.

Radnju zloupotrebe u postupku javne nabavke vrsi onaj koji pod-
nese ponudu zasnovanu na zabranjenom dogovoru izmedu privred-
nih subjekata, sa ciljem da je narucilac prihvati. lako na prvi pogled
inkriminacija li¢i na onu iz Krivicnog zakonika Republike Srbije, du-
bljom analizom se uocava da je radnja izvrSenja dela jednostavno i
jasno postavljena, sa uzom i primerenom kriminalnom zonom, bez
zalaZenja u dileme koje izaziva upotreba pojma ,lazni podatak” na
kome je ponuda zasnovana i upotrebe neodredenog izraza ,drugih
protivpravnih radnji u postupku javne nabavke”. Takode, u Republici
Srbiji je dogovaranje subjekata samo po sebi radnja izvrSenja dela, koja
je svrSena ¢im ucesnici otpocnu dogovaranje, dakle ¢ak i u situaciji
da se ponuda uopSte ne podnese, odnosno u situaciji kada dogovor
nema nikakve implikacije u postupku javne nabavke, dok se u Re-
publici Hrvatskoj za svrSeno delo zahteva da je ponuda podneta kao
rezultat dogovora. To dodatno potvrduje zakljucak da je u Krivicnom
zakoniku Republike Srbije bice krivicnog dela presiroko postavljeno,
bez racionalnog nastojanja da se postigne svrha propisivanja jednog
krivicnog dela protiv privrede.

Krivi¢no delo nezakonito pogodovanje ¢ini sluzbeno ili odgovor-
no lice koje na osnovu sporazuma pogoduje jednom od privrednih
subjekata prilagodavanjem uslova javne nabavke, ili zaklju¢i ugovor
sa ponudacem cija je ponuda u suprotnosti sa uslovima iz konkursne
dokumentacije. Pored toga $to je radnja izvrSenja precizno odredena,
ona istovremeno sustinski odrazava neke od najtezih povreda propisa
o0 javnim nabavkama, koje bez sumnje zasluzuju da budu proglasene
za krivicno delo.

Sa druge strane, Republika Slovenija poseduje sasvim drugaciji
model krivicnopravne zastite kada su javne nabavke u pitanju. Poseb-
no krivi¢no delo zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom ne posto-
ji, ali je krivicnopravna zastita pruZzena racionalnoj upotrebi javnih
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sredstava u postupku javne nabavke u okviru krivi¢nog dela oStecenje
javnih sredstava. Naime, uc¢inilac ovog dela je javni sluzbenik ili dru-
go ovlasceno lice korisnika javnih sredstava koje prilikom nabavke,
sticanja, upravljanja ili raspolaganja takvim sredstvima svesno krsi
propise, ne sprovodi adekvatnu kontrolu i time prouzrokuje nezako-
nito ili nenamensko kori$¢enje javnih sredstava, a bilo je svesno (ili je
moralo i moglo biti svesno) da takvim postupanjem moze nastati veca
materijalna Steta, te ona zaista i nastupi. Pretpostavljamo da je ova-
kvo reSenje doneto u oc¢ekivanju da e se zakonitost u postupku javne
nabavke $tititi prevashodno u okviru drugih grana prava, odnosno u
radu samostalnog i nezavisnog tela za kontrolu javnih nabavki, te da
¢e krivicnopravna intervencija biti izuzetna.
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8. Prekrsaji u oblasti javnih nabavki,
problemi u praksi i odnos
sa kriviénim delom zloupotreba
u vezi sa javhom nabavkom

Donosenjem novog Zakona o javnim nabavkama (ZJN/2019) vodenje
prekrsajnih postupaka u prvom stepenu za prekr$aje propisane tim
zakonom pripalo je prekrsajnim sudovima, za razliku od reSenja iz
prethodno vazeceg Zakona o javnim nabavkama (ZJN/2012), po kome
je u tim postupcima kao prvostepeni organ postupala Republicka ko-
misija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki. Zapravo, odred-
bom ¢lana 246 ZJN/2019 predvideno je da prestaju da vaze odredbe
¢lana 87, stav 2, tacka 1 Zakona o prekrsajima (,SI. glasnik RS”, br.
65/13, 13/16, 98/16 - US),%¢ pri cemu su i ostale odredbe ZJN/2019
prilagodene tome da u prvom stepenu postupaju prekrsajni sudovi.
Ranije reSenje (ZJN/2012), po kome je Republicka komisija po-
stupala u prvom stepenu prekrs$ajnog postupka nije bilo pravno odr-
Zivo, jer je Republicka komisija bila istovremeno i inicijator i organ
postupka, te je dolazilo do susticanja procesnih funkcija u jednom su-
bjektu. Takode, kao organ uprave, ona nije mogla da primenjuje mere
iz Zakona o prekrsajima koje su po svojoj pravnoj prirodi rezervisane
iskljucivo za sud: zamena novcane kazne kaznom zatvora, izricanje
mere za obezbedenje prisustva (prinudno dovodenje npr.), da odlucuje

36 Navedenim odredbama ZOP-a je bilo predvideno da izuzetno Republicka komi-
sija vodi prekr$ajni postupak u prvom stepenu za prekrsaje u skladu sa zakonom
kojim se ureduju javne nabavke.
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0 sporazumu o priznanju prekrs$aja i dr. Zbog toga je zakonodavac
odlucio da u okviru ZJN/2019 otkloni navedene probleme, i da na-
dleznost za prekrsaje u prvom stepenu dodeli prekrsajnim sudovima.

ZJN/2019 propisuje ovlas¢enje Kancelarije za javne nabavke i Re-
publicke komisije da podnose zahteve za pokretanje prekrsajnog po-
stupka za prekrsaje propisane tim zakonom, s tim da do iniciranja po-
stupka dolazi onda kada navedeni organi u vrenju drugih nadleznosti
dodu do saznanja i dokaza da je prekrsaj u¢injen. Dakle, neophodno
je da vodenju postupka pred prekrsajnim sudom prethode postupci
u kojima se ispituje zakonitost postupka javne nabavke, odnosno po-
stupak monitoringa pred Kancelarijom za javne nabavke?®” i postupak
zastite prava pred Republickom komisijom.38

Radnje izvrSenja prekrsaja su u ZJN/2019 odredene u okviru ¢la-
nova 236 (prekrsaji narucilaca) i 237 (prekrsaji ponudaca), te je pred-
videno 18 prekrsaja za narucioce i 4 za ponudace. Radi se o dobro
strukturiranim normama, svi prekrsaji su blanketnog (upucujuceg)
karaktera, te se u okviru prekr$ajnopravne norme inkriminise po-
stupanje ucinilaca koje je suprotno tacno odredenoj odredbi Zakona
o0 javnim nabavkama. Ipak, kod odredenih radnji izvrSenja nije uvek
jednostavno oceniti da li je postupanje okrivljenih protivpravno, s ob-
zirom na slozenost pravnih pravila €ije krsenje predstavlja prekrsaj.
Cini se da su prekrsaji koji se odnose na zakljucenje, izvr$enje i nak-
nadne izmene ugovora o javnoj nabavci u tom smislu najzahtevniji za
ocenu, te je prilikom tumacenja potrebno imati u vidu i duh zakona i
ciljeve zbog kojih se zakljucuju ugovori o javnoj nabavci.*

Vecina prekrsaja propisanih ZJN/2019 je omisivnog karaktera,
odnosno izvr$ava se radnjom necinjenja — propustanja. Dosadasnje is-
kustvo pokazuje da ucinioci uglavnom postupaju iz nehata, pri cemu
je karakteristi¢no da manji narucioci (osnovne $kole, ustanove kultu-
reisl.) raspolazu ogranicenim radnim i stru¢nim kapacitetima, zbog

37 Odredba ¢lana 179, st. 1, ta¢. 3 ZJN/2019.
38 Odredba ¢lana 234, st. 1, ZJN/2019.

39 Vise o tome: O. Ristanovi¢, S. Varinac i F. Vladisavljevi¢: Priru¢nik — Prekrsaji
u oblasti javnih nabavki, Beograd 2021.
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¢ega propustaju da preduzmu duzne radnje, $to je u osnovi rezultat
greSke a rede umisljajnog postupanja.

Za prekrsaje narucilaca, shodno odredbama ZJN/2019 odgova-
raju kako sam narucilac (pravno lice kome se moze izre¢i kazna od
100.000,00 do 1.000.000,00 dinara), tako i odgovorno lice narucioca
(kome se moze izrec¢i kazna od 30.000,00 do 80.000,00 dinara). Tako-
de, navedeni Zakon predvida i posebnu kategoriju lica koja mogu bi-
ti prekrsajno odgovorna — u pitanju su predstavnici narucioca koji
ucestvuju u postupku javne nabavke protivno odredbama Zakona
o sukobu interesa (¢lan 50 ZJN/2019). Sukob interesa izmedu naru-
Cioca i privrednog subjekta obuhvata situacije u kojima predstavnici
narucilaca koji su ukljuceni u sprovodenje tog postupka ili mogu da
uticu na ishod tog postupka, ili imaju (in)direktan finansijski, ekonom-
ski ili drugi privatni interes za koji bi se moglo smatrati da dovodi u
pitanje njihovu nepristrasnost i nezavisnost u tom postupku. Pri tome,
navedenom odredbom je propisano da je predstavnik naruc¢ioca duzan
da se izuzme iz postupka javne nabavke ukoliko u bilo kojoj fazi tog
postupka dode do saznanja o postojanju sukoba interesa. To prakti¢no
znaci da predstavnik narucioca (koji moze biti bilo koje lice — npr. ¢lan
komisije za javnu nabavku) moze prekrsajno odgovarati ukoliko se ne
izuzme iz postupka javne nabavke u slucaju postojanja sukoba interesa.

Za prekrSaje ponudaca, shodno odredbama ZJN/2019, odgova-
raju ponudac, kandidat, odnosno podizvodac, pri cemu se u funkciji
navedenih subjekata mogu naci kako pravno lice (privredno drustvo),
tako i preduzetnik i fizi¢ko lice. Takode, predvidena je i prekrs$ajna
odgovornost odgovornog lica ponudaca, kandidata i podizvodaca.

Potrebno je obratiti paznju da je za prekrsaje iz ¢lana 237, stav 1,
ta€. 2)14) ZJN/2019 moguce izre¢i posebnu zastitnu meru — zabra-
nu ucestvovanja u postupcima javnih nabavki, koja moze trajati
najduze dve godine. Zakonom je ustanovljena i obaveza suda koji
je izrekao ovu zastitnu meru da u roku od tri radna dana od da-
na pravnosnaznosti presude o tome obavesti Kancelariju za javne
nabavke, pri ¢emu u obavestenju mora navesti puno ime i registarski
broj ponudaca, kandidata ili podizvodaca, kao i datum do kog je taj
subjekat iskljucen iz postupka javnih nabavki. Kancelarija za javne
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nabavke potom objavljuje navedene podatke na svojoj internet strani-
ci. Kod ove zastitne mere, potrebno je imati u vidu da ona ne pogada
sve privredne subjekte na jednak nac¢in, buduci da se medu ponuda-
¢ima i kandidatima mogu izdvojiti oni koji ucestvuju u velikom broju
postupaka javnih nabavki, kao i oni koji to ¢ine retko ili posredno.

Kada su prekrs$aji ponudaca u pitanju, zabeleZeno je da informa-
cije o izvrSenju prekrsaja Cesto inicijalno dolaze od konkurenata pri-
javljenih lica i nezadovoljnih u¢esnika u postupku javne nabavke, te
da neretko mogu biti i u funkciji nelojalne konkurentske borbe (npr.
podnoSenje laznih prijava sa ciljem ishodovanja zabrane ucestvova-
nja u postupku javne nabavke), zbog Cega je predmete iz ove oblasti
potrebno posebno paZljivo i svestrano razmatrati i na taj nacin pre-
duprediti stavljanje drzavnog organa u funkciju nedozvoljenog kon-
kurentskog obracuna.

Zastarelost vodenja i pokretanja postupka nastupa istekom tri go-
dine od dana uc¢injenog prekrsaja, dok apsolutna zastarelost nastupa
kad istekne rok od Sest godina. Isti rok zastarelosti bio je predviden
iu okviru ZJN/2012, zbog cega je oCekivano da se u predmetima koji
su ustupljeni od strane Republicke komisije, a formirani po prethod-
no vazecem Zakonu, sudije prekrs$ajnih sudova susretnu sa radnjama
izvrSenja Cija zastarelost nastupa u veoma kratkom roku od dana pre-
uzimanja predmeta.

Potrebno je imati u vidu da su odredene radnje u okviru ZJN/2012
bile predvidene kao osnov primene posebnog ovlas¢enja Republicke
komisije —izricanje novc¢ane kazne kao administrativne mere, a da su
stupanjem na snagu ZJN/2019 propisane kao radnje izvrSenja prekrsa-
ja. Tako je nepostupanje narucilaca po odlukama Republicke komisije
i nedostavljanje izvesStaja o sprovodenju odluke Republicke komisije
po odredbama ZJN/2012 predstavljalo razlog za nov¢ano kaznjavanje
u posebnom postupku pred navedenim organom, a shodno odredba-
ma ZJN/2019 navedene radnje su postale prekrsaj (¢lan 236, stav 1,
tacka 17) 1 18)).%°

40 Vise o tome: O. Ristanovi¢, S. Varinac i F. Vladisavljevi¢: Priru¢nik — Prekrsaji
u oblasti javnih nabavki, Beograd 2021.
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Vazno je napomenuti da je najteza moguca povreda odreda-
ba ZJN/2019 propisana kao prekrs$aj — u pitanju je odredba ¢lana
234, st. 1, tac. 2 navedenog Zakona (prekrsaj ¢ini onaj narucilac
koji dodeli ugovor o javnoj nabavci bez prethodno sprovedenog
postupka javne nabavke). S druge strane, u okviru bic¢a krivi¢nog
dela zloupotreba u vezi sa javnhom nabavkom inkriminisane su
razli¢ite radnje koje uc¢inioci mogu preduzeti tek ukoliko se po-
stupak javne nabavke sprovodi. Cini se da kvantifikovanje tezine
povrede ZJN, odnosno gradacija povrede Zakona prilikom odredivanja
da li je radnja prekrs$aj ili krivi¢no delo, nije izvrSena na adekvatan
nacin, bududi da bi potpuno izbegavanje primene ZJN moralo pred-
stavljati radnju izvrSenja krivi¢nog dela, a ne prekrsaj. Zakljucenje
ugovora o javnoj nabavci bez prethodno sprovedenog postupka javne
nabavke po svom pravnom znacaju je svakako najgrublji oblik kr$enja
zakonitosti u toj oblasti.*!

1. Pluralitet nedelotvorne pravne zastite

Suditi u prekrsajnoj materiji javnih nabavki jeste izazovno, imajuci
u vidu brojnost i raznolikost propisanih prekrsaja, ali i ¢injenicu da
je prisutan pluralitet mehanizama zaStite zakonitosti u ovoj pravnoj
oblasti. Naime, pored prekrSajnopravne zastite, normama Zakona o
javnim nabavkama pruzena je zastita u posebnom upravnom postup-
ku ,zastite prava” pred Republickom komisijom, u postupcima kojima
se sprovode posebna ovla$¢enja navedenog organa (izricanje novcane
kazne kao administrativne mere, poniStenje ugovora o javnoj nabavci,
dostavljanje izveStaja i dokumentacije), u krivicnom postupku pred
nadleznim javnim tuzilastvima i sudovima (krivi¢no delo zloupotre-
ba u vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 223 KZ), u postupku zastite
konkurencije pred Komisijom za zastitu konkurencije, u postupku
revizije pred Drzavnom revizorskom institucijom, kao i u postupku
monitoringa koji sprovodi Kancelarija za javne nabavke. Ovo ocigledno

41 O. Ristanovi¢, S. Varinaci F. Vladisavljevi¢: Priru¢nik — Prekrsaji u oblasti jav-
nih nabavki, Beograd 2021.

57




8. Prekrsaji u oblasti javnih nabavki, problemi u praksi...

nastojanje zakonodavca da na viSe nac¢ina ucvrsti obavezu postovanja
zakona (,hipertrofija pravne zastite”) za posledicu moZze imati po-
stupanje viSe drzavnih organa zbog krsenja istih/razlicitih odredaba
ZJN-a u istom postupku javne nabavke. U svakom slu¢aju, pruzanje
prekrsajnopravne zastite nije sporno sa kriminalno-politickog aspek-
ta: ono je prisutno i u uporedno-pravnim sistemima.

Medutim, uprkos brojnim mehanizmima pravne zastite, u Repu-
blici Srbiji izostaju konkretni rezultati nastojanja da se javne nabav-
ke sprovode u skladu sa zakonom. To se manifestuje u vidu cinje-
nice da se sve manji broj postupaka zastite prava inicira i vodi
pred Republi¢ckom komisijom, da u periodu od stupanja na sna-
gu ZJN/2019 Republicka komisija i Kancelarija za javne nabavke
gotovo uopSte nisu inicirale prekrsajne postupke, kao i da je u
istom periodu pokrenut i okoncan mali broj krivi¢nih postupa-
ka za krivi¢no delo zloupotreba u vezi sa javnhom nabavkom. Sve
navedeno navodi na zakljuc¢ak da postoji pad poverenja gradana
iprivrede u drzavne organe, kao i da drZzavni organi ne vrse svo-
ju nadleznost predvidenu Zakonom o javnim nabavkama, zbog
Cega je borba protiv korupcije u ovoj oblasti samo deklarativna.

2. Zakljuéci i preporuke

Iako se krivicnopravna regulativa odlikuje znacajnim manjkavostima
koje su istaknute u prethodnom delu Alarm izvestaja, to ne znaci da
je posebnim odeljenjima za borbu protiv korupcije javnih tuzilasta-
va i sudova onemoguceno da postupaju i vrie svoje nadleznosti. Ovo
narocito vazi ukoliko se ima u vidu da u krivi¢nopravnoj regulativi
postoje reSenja i instituti koji se zbog inertnosti sistema i ogranicenih
kadrovskih i tehnickih kapaciteta ne koriste.

Ipak, u cilju poboljsanja efikasnosti javnih tuzilastava i sudo-
va, te radi stvaranja uslova da kriviénopravna norma kojom se Stiti
zakonitost u postupku javne nabavke i poverenje u privredni sistem
postane stvarna i ozbiljna pretnja potencijalnim u¢iniocima krivi¢nih
dela i ostvaruje generalnu prevenciju, te u cilju da bice krivicnog dela
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zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom bude propisano u skladu sa
krivi¢nopravnim principima, potrebno je:

1)

2)

Izmeniti odredbu ¢lana 228 Krivi¢nog zakonika, tako da se
radnja izvrSenja krivicnog dela postavi jasnije i konkretnije,
sa suzenom radnjom izvrsenja, uz definisanje upotrebljenih
pojmova i izraza prilikom propisivanja bic¢a krivi¢nog dela,
sa realnim odredivanjem kriminalne zone koja bi obuhvati-
la najgrublje povrede konkretnih propisa javnih nabavki, a
sve kako bi se otklonile postojece dileme i nelogi¢nosti. Isto-
vremeno, izmenama bi se postiglo da krivi¢no delo zloupotreba
u vezi sa javnom nabavkom bude na liniji prava proklamovanih
Ustavom Republike Srbije, pre svega u odnosu na pravo na pra-
vitno sudenje iz ¢lana 32 Ustava i prava na pravnu sigurnost u
kaznenom pravu iz ¢lana 34 Ustava, kao i na liniji medunarodnih
standarda u oblasti krivi¢nog prava. Izmene bi trebalo sprovesti
po svim primedbama navedenim u tekstu Alarm izvestaja. Da
bi krivicnopravna intervencija odrzala o$trinu i znacaj, ona ne
sme biti propisana za bilo kakav, teSko odrediv propust u postup-
ku javne nabavke, ve¢ za jasno odredenu radnju koja predstavlja
grubu i teSku povredu propisa. Takode, u okviru eventualnih
izmena krivi¢nopravnih i prekr$ajnopravnih odredaba, tre-
ba otkloniti i greSku u gradaciji teZzine povrede propisa, te
neprimenjivanje Zakona o javnim nabavkama (nesprovode-
nje postupka javne nabavke) predvideti kao radnju izvrsenja
krivi¢nog dela, a ne prekrsaja.

Obezbediti ve¢u koordinaciju izmedu javnih tuzilastava i dr-
Zavnih organa koji ostvaruju nadleznost u oblasti javnih na-
bavki (Kancelarija za javne nabavke, Republi¢ka komisija za
zasStitu prava u postupcima javnih nabavki, Drzavna revizor-
ska institucija, Komisija za zaStitu konkurencije, Budzetska
inspekcija). To je potrebno uciniti kako kroz institut sluzbe-
nika za vezu i institut udarnih grupa predvidenih Zakonom
o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju or-
ganizovanog kriminala, terorizma i korupcije, tako i kroz
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3)

4)

druge oblike saradnje. To je neophodno kako bi se poboljsala
efikasnost u otkrivanju krivicnog dela i sprecilo da se u nekom
od predmeta navedenih drzavnih organa pojave osnovi sumnje
da je izvrSeno krivi¢no delo, a da taj drzavni organ i pored izri-
Cite zakonske obaveze to ne prijavi policiji ili nadleznom javnom
tuzilastvu.

Obezbediti kontinuirano funkcionisanje sluzbe finansijske
forenzike u ViSim javnim tuzilastvima — posebnim odelje-
njima za suzbijanje korupcije i Tuzilastvu za organizovani
kriminal, kadrovski je popuniti, te obezbediti da se finansijski
forenzicari obuce i u oblasti javnih nabavki ili da se u tom svoj-
stvu angazuju lica koja ve¢ poseduju znanja u toj oblasti. Imajuci
u vidu da krivi¢nopravni predmeti koji se odnose na javne nabav-
ke mogu biti izuzetno sloZeni, javnim tuZziocima je ¢esto potrebna
pomoc u analizi tokova novca i finansijskih transakcija, a narocito
u vezi sa pitanjima koja se mogu pojaviti u krivicnom postupku
kao $to su na primer: skriveni tro§kovi odrzavanja dobara priba-
vljenih u postupku javne nabavke, finansijski aspekti izvrSenja
ugovora o javnoj nabavci, pla¢anja za dobra, usluge i radove oba-
vljenih u okviru necelishodnih javnih nabavki, sporna pitanja u
vezi sa kvalitetom isporucenih dobara i brojna druga pitanja koja
se trenutno ne istrazuju i ne procesuiraju.

Povecati i ojacati kadrovske kapacitete povec¢anjem broja za-
menika javnih tuzilaca i tuzilackih pomoc¢nika, te obezbediti
tehnicke kapacitete u pogledu racunarske i druge potrebne
opreme. Omogucavanjem vise raspolozivog radnog vremena za-
menicima javnog tuzioca za angazovanje u pojedinacnim sloze-
nim predmetima postigli bi se znac¢ajni efekti u suzbijanju krimi-
naliteta u oblasti javnih nabavki. Ova predloZzena mera zahteva
izvesna finansijska sredstva, s tim da ona nisu velika naspram
visine Stete koju svake godine pretrpe javna sredstva zbog izvr-
Senja krivicnog dela zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom.*?

42 Tako za Republiku Srbiju ne postoje pouzdani podaci i istrazivanja, ilustracije
radi, od znacaja je imati u vidu Studiju pripremljenu po zahtevu Evropske komisije
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5) Sprovoditi kontinuiranu obuku javnih tuzilastava, sudija,
ali i advokata u sloZenoj materiji javnih nabavki koja zahte-
va specijalizaciju, uz prezentovanje primera dobre prakse i upo-
redno-pravnih iskustava. To je moguce realizovati kako u okviru
posebnih programa Pravosudne akademije i Advokatske komore,
tako iu okviru projekata medunarodnih organizacija i nevladinih
organizacija, a sve kako bi se obezbedila adekvatna stru¢nost svih
ucesnika u krivicnom postupku.

pod nazivom: , Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the
EU", PwC and Ecorys, European Economic Interest Grouping/2017, u kojoj je na-
vedeno da ukupni troskovi korupcije u javnim nabavkama u pet oblasti (saobracaj
i zeleznica, voda i otpad, gradevinarstvo, obuka, istrazivanje i razvoj) u osam dr-
zava EU iznose izmedu 1,4 i 1,2 milijarde evra.
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