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JAVNE NABAVKE

Pravila EU obezbeduju da javne nabavke dobara, usluga i radova u bilo kojoj zemlji ¢lanici budu
transparentne i otvorene za sva privredna drustva iz EU na osnovu jednakog tretmana i zabrane
diskriminacije.

PRIKAZ POGLAVLJA

Javne nabavke su vazan segment funkcionisanja privrede s obzirom na ¢injenicu da znacajno ude-
stvuju u bruto nacionalnom proizvodu vedine drzava savremenog sveta (u Srbiji je, prema zvanic¢-
nim izvestajima, taj udeo oko 8,93%)". Ustrojstvo sistema javnih nabavki veoma uti¢e i na ostvari-
vanje principa slobodnog trzisnog nadmetanja. Preduslov slobodnog trzista jeste sistem koji nece
diskriminisati privredne subjekte prema zemlji porekla ili drugim nerelevantnim kriterijumima.
Imajuci to u vidu, pravne tekovine EU o javnim nabavkama utemeljene su na nacelima transpa-
rentnosti, ravnopravnog tretmana, slobodne konkurencije i nediskriminacije. U razradi tih nacela,
EU je donela pravila koja se primenjuju kod odabira najpovoljnijeg ponudaca i dodele ugovora o
javnim nabavkama radova, usluga i dobara. Posebna pravila se primenjuju za pojedine sektore.
Deo pravnih tekovina su i pravila o tome kako se odluke organa javnog sektora preispituju kori-
$¢enjem pravnih lekova. Da bi se pravila primenila treba da postoje i specijalizovana tela koja ¢e se
baviti javnim nabavkama®

Postupak koji prethodi odluci o ,,dodeli“ ugovora (odnosno ,,zaklju¢enju® u smislu Zakona o obli-
gacionim odnosima) ureduju Direktiva 2014/24/EU o, takozvanim, ,tradicionalnim narucioci-
ma“ (,klasi¢ni sektor®) i Direktiva 2014/25/EU o organima i subjektima koji posluju u sektoru
vodoprivrede, sektoru energetike, saobracaja i postanskih usluga (,komunalni sektor®). Pored
toga, Direktiva 2009/81/EZ? ureduje postupke za dodelu odredenih ugovora o izvodenju radova,
pribavljanju dobara i usluga za potrebe odbrane i bezbednosti. Propisima EU je uredeno i pitanje
elektronskih nabavki, koje uklju¢uju elektronska sredstva komunikacije, sisteme dinamicne kupo-
vine i elektronske aukcije. Pravila su donela i Zajednicki re¢nik nabavki, kao i standardne obrasce
za objavljivanje nabavki.

Sistem javnih nabavki u EU, u $irem smislu, ¢ine i procedure za ugovaranje koncesija i drugih obli-
ka javno-privatnog partnerstva. Direktivom Evropskog parlamenta i Saveta 2014/23/EU o dodeli
ugovora o koncesiji, po prvi put su defnisana jasna i nedvosmislena pravila na nivou EU.

Drzave ¢lanice EU su imale rok, do 18. aprila 2016. godine, da ove direktive pretoce u nacionalno
zakonodavstvo. Generalno, cilj aktuelnih direktiva je bio da se postupak nabavke pojednostavi i
sti uslova za ponudace (ESPD). Ovaj nacin dokazivanja moze, kroz digitalizaciju javnih nabavki,
znacajno da poveca efikasnost sistema, jer samo ona firma koja pobedi u nadmetanju podnosi
celokupnu dokumentaciju. Novim pravilima su ograni¢ene mogucnosti za postavaljanje zahteva
pred ponudace u pogledu prethodnog obrta. To bi malim preduzec¢ima trebalo da u¢ini dostupni-

! Videti: http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2019/11/1.-UJN-Program-UJN-2019-2023..pdf.
? Videti: https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/rules-implementation_en.
* Videti: https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/rules-implementation/defence_en.
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jim trziSte javnih nabavki. Sli¢an efekat bi trebalo da imaju i pravila o podeli nabavki na partije.
Naglasenije su mogucnosti da javne nabavke posluze kao sredstvo za sprovodenje javnih politika,
narocito u oblasti zastite Zivotne sredine, socijalne integracije i inovacija.

Drzave ¢lanice moraju imati i odgovarajuce administrativne kapacitete za sprovodenje direktiva
EU da bi postigle punu usaglasenost. Te institucije treba da obezbede funkcionisanje sistema jav-
nih nabavki, da kreiraju javne politike u ovoj oblasti, da se staraju o operativnim sredstvima i
funkcionisanju sluzbi za podrsku, da vr$e nadzor i pripreme statist¢ike podatke, kao i sprovode-
nje kontrola radi provere uskladenosti sa pravilima u svim oblastima koje se ti¢u javnih nabavki.
Glavni narucioci na svim nivoima vlasti moraju imati odgovarajuce kapacitete. Isto tako, drzavni
organi treba da obezbede sprovodenje propisa i da omoguce delotvoran sistem pravne zastite u
slu¢ajevima kada su u¢esnicima javnih nabavki ugrozena prava.

Evropska komisija je, u martu 2021. godine, objavila izvestaj koji se odnosi na dosadasnji proces
pregovora sa tre¢im zemljama o pristupu firmi iz EU njihovim trziStima.*

Imajuci u vidu razvoj sistema javnih nabavki od 2002. godine, koji je u velikoj meri bio zasnovan
upravo na pracenju standarda EU, Srbija je dobila poziv da Pregovaracku poziciju podnese bez
merila za otvaranje poglavlja. Ukoliko bi se potencijali procesa pridruzenja iskoristili na najbolji
nacin, unapredenje sistema javnih nabavki, u kontekstu pristupanja Evropskoj uniji, omogucilo
bi Srbiji da ostvari ustedu javnih sredstava kroz slobodno nadmetanje ponudaca, privredni rast,
razvoj privrednih subjekata koji deluju na otvorenom trzistu u Srbiji i EU, kori$¢enje standardnih
procedura, ucenje na iskustvima drzava ¢lanica EU i drugih kandidata za pristupanje i jacanje
sistema za sprecavanje korupcije i suzbijanje drugih nepravilnosti u javnim nabavkama i kod jav-
no-privatnih partnerstava.

U institucionalnom okviru Srbije koji je od znacaja za Poglavlje 5 funkcionise vise organa razli¢i-
tog pravnog statusa. Najvaznije su Kancelarija za javne nabavke (do 1. jula 2020. godine Uprava za
javne nabavke) i Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki. Kancelarija/
Uprava za javne nabavke od 2002. godine postoji kao posebna upravno-stru¢na organizacija (nije
deo nijednog ministarstva). Po¢ev od 2013. godine, KJN je bila nadlezna i za vr$enje nadzora nad
sprovodenjem ovog zakona, ali se ova nadleznost, na osnovu Zakona koji se primenjuje od 1. jula
2020. godine, vi$e ne navodi izri¢ito. Republicka komisija je nezavisni drzavni organ koji resava za-
hteve za zastitu prava u drugom stepenu, a od 2013. godine do 1. jula 2020. godine je bila nadlezna
i za prvostepeno sudenje u prekrsajima zbog kréenja pravila o javnim nabavkama.

Pored njih, narocito su vazne sledece institucije: Komisija za zastitu konkurencije - nezavisno regu-
latorno telo koje ima odredene nadleznosti u slu¢aju nedozvoljenih sporazuma izmedu ponudaca
u postupcima javnih nabavki; Komisija za javno-privatno partnerstvo - telo neodredenog pravnog
statusa koje ima znacajnu ulogu u odobravanju organima vlasti da zapoc¢nu postupak javno-pri-
vatnog partnerstva; Ministarstvo finansija — nadlezno za dono$enje pojedinih akata bitnih za javne
nabavke, u ¢ijjem okviru radi budzetska inspekcija i koje je od 1. jula 2020. godine postalo izri¢ito
nadlezno za nadzor nad sprovodenjem ugovora o javnim nabavkama, ali bez preciznije odredenih
ovla$éenja; Uprava za zajedincke poslove republickih organa - sluzba Vlade Srbije nadlezna da

* Videti: https://ec.europa.eu/docsroom/documents/44929.
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srpovodi centralizovane javne nabavke; Agencija za sprecavanje korupcije, koja vodi registar po-
stupaka nabavki u kojima ucestvuju firme u vlasnistvu funkcionera i Drzavna revizorska institucija
(DRI), koja u postupku revizije kod organa vlasti moze da utvrdi nepravilno trosenje sredstava za
javne nabavke, ali i situacije kada su sredstva utro$ena, ali to nije u¢injeno na nacin koji obezbeduje
najvecu vrednost za uloZeni novac.

Pregovaracke pozicije za Poglavlje 5, kako Republike Srbije tako i drzava ¢lanica EU, objavljene su
na internet stranici Ministarstva za evropske integracije® i na taj na¢in su postale dostupne javnosti.
Ovi dokumenti nisu bili dostupni za diskusiju pre nego $to je Pregovaracka pozicija usvojena.

Javne nabavke u Poglavlju 23

Kao sto je primeceno i u ranijim izve$tajima, ovo poglavlje ima veliki znacaj za ostvarivanje kako
ekonomskih, tako i politickih kriterijuma za pristupanje Srbije EU. Jedan od problema koji se tice
javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava, a za koji se reSenje trazi kroz realizaciju planova u
okviru drugih poglavlja, jeste rasirena korupcija. To je uzrokovalo da se pitanjem unapredenja
pravnog okvira, kao i primenom postoje¢ih pravila u javnim nabavkama i javno-privatnim par-
tnerstvima, bavi i Akcioni plan za Poglavlje 23 (Pravosude i osnovna prava), u okviru potpoglavlja
2 (Borba protiv korupcije). Zbog toga je, u kontekstu evropskih integracija Srbije, nemoguée odvo-
jiti napredak u oblastima koje pokriva Poglavlje 5 od ispunjenja preporuka koje su date za Poglavlje
23. Rokovi za realizaciju aktivnosti iz ovog Akcionog plana su istekli u decembru 2018. godine, a
izvestaji o realizaciji nisu objavljivani za 2019. i 2020. godinu.® Dugotrajni postupak revizije okon-
¢an je tek sredinom 2020. godine tako da su, tokom cele 2019. i tokom prve polovine 2020. godine,
aktivnosti u borbi protiv korupcije bile sprovodene bez plana i mehanizama organizovanog pra-
¢enja od strane drzavnih organa Republike Srbije. Situacija je delimi¢no poboljsana tek od 1. sep-
tembra 2020. godine, kada je poceo da se primenjuje Zakon o sprecavanju korupcije. Na osnovu
odredaba tog Zakona’, Agencija za sprecavanje korupcije je dobila nadleznost da prati sprovodenje
AP za Poglavlje 23, potpoglavlje 2. U oktobru 2021. godine, Vlada je usvojila Operativni plan za
sprecavanje korupcije u oblastima od posebnog rizika, gde se nalaze i javne nabavke. Kao jednu
od mera u oblasti javnih nabavki, Operativni plan predvida meru koja ima za cilj obezbedivanje
uslova za uklanjanje rizika od korupcije u zakonima koji dozvoljavaju mogu¢nost zakljucivanja
ugovora sa drugim drzavama, medunarodnim organizacijama i finansijskim institucijama, bez
primene odredaba Zakona o javnim nabavkama.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23%, iz jula 2020. godine, u delu borbe protiv korupcije se bavi
i pitanjem unapredenja pravnog okvira, kao i primenom postoje¢ih pravila u javnim nabavkama
(a samo posredno i u javno-privatnim partnerstvima), narocito u okviru prelaznog merila broj
2.2.8. U okviru ovog merila se trazi sprovodenje mera za jacanje kontrole u javnim nabavkama
i pracenje ostvarenih rezultata. Takode, trazi se uspostavljanje ,evidencije merljivog umanjenja
stepena korupcije“. Kao indikatori uticaja su prepoznati: 1) pozitivna ocena Evropske komisije; 2)

® Videti: https://www.mei.gov.rs/srl/dokumenta/eu-dokumenta/pristupni-pregovori-sa-eu/pregovaracke-pozicije/pre-
govaracke-pozicije-za-poglavlje-5/.

¢ Videti: https://www.mpravde.gov.rs/tekst/26471/polugodisnji-izvestaj-pregovaracke-grupe-za-poglavlje-23-za-treci-
i-cetvrti-kvartal-2018-godine.php.

7 ,Sluzbeni glasnik RS, br. 35/2019, 88/2019 i 11/2021 - autenti¢no tumacenje, ¢lan 6.

8 Videti: https://www.mpravde.gov.rs/files/Revidirani%20AP23%202207.pdf.
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godisnji izvestaj o nadzoru KJN, godi$nji izvestaji Republicke komisije za zastitu prava i Drzavne
revizorske institucije i 3) broj pokrenutih i okoncanih prekrsajnih i drugih postupaka za krsenje
Zakona o javnim nabavkama. Iz indikatora za ocenu uspesnosti sprovodenja ove preporuke ne vidi
se jasno po kojim kriterijumima ¢e biti ocenjivano da li je postignut napredak i da li je ostvaren
konac¢ni cilj. Naime, nije dovoljno jasno naglageno da ¢e se uspeh ocenjivati u odnosu na pitanje da
li su se Kancelarija za javne nabavke i drugi nadlezni organi sluzili svojim nadzornim ovla$¢enjima
i da li su pokretali postupke za otklanjanje uoc¢enih nepravilnosti i kaznjavanje po¢inilaca u svim
uocdenim slucajevima kréenja Zakona.

Aktuelna verzija AP predvida slede¢e mere:

2.2.8.1. Ojacati kadrovske kapacitete Kancelarije za javne nabavke, narocito u pogledu broja
zaposlenih. Bilo je predvideno da se ova mera sprovede do kraja 2020. godine, $to je i u¢injeno.

2.2.8.2. Uspostaviti novi Portal javnih nabavki upodobljen sa novim funkcionalnostima koje
proisti¢u iz novog Zakona o javnim nabavkama. Novi Portal javnih nabavki poceo je sa radom
tokom 2020. godine i predstavlja znacajno unapredenje u odnosu na prethodni, iako i na njemu
treba unaprediti i dodati odredene funkcionalnosti.

2.2.8.3. Pracenje mera koje se odnose na primenu nadzora i kontrole u javnim nabavkama. Ova
se aktivnost sprovodi ,,kontinuirano, jednom godi$nje. Zadatak je dodeljen Kancelariji za javne
nabavke (KJN), Republickoj komisiji za zastitu prava (RKZP) i Ministarstvu finansija (MF), a
metod su posebni izvestaji o nadzoru koje treba da sa¢ine KJN i ME kao i godisnji izvestaj RKZP-a.
Nije predviden obim obuhvata sprovedenog nadzora. Stavise, iako bi u okviru ove mere trebalo
da se prati kako se sprovode nadzor i kontrola u javnim nabavkama, nije predvideno ko ¢e ove
izvestaje da razmatra (na primer, skupstinski odbor). Nemamo podatke o primene ove mere.

2.2.8.4. Sprovesti obuke za pripadnike policije, tuzioce i sudije kako bi se slucajevi korupcije u
javnim nabavkama efikasnije procesuirali (kompatibilno sa Strategijom finansijskih istraga).

Sli¢no kao i ranije, predvideno je da se obuke sprovode kontinuirano, s tim da je cilj postavljen kao
»procenat obucenih ... u odnosu na one koji imaju potrebe®.

2.2.8.5. Razviti Metodologiju za izradu Procene uticaja mera preduzetih u cilju smanjenja korupcije
u oblasti javnih nabavki. Rok za izradu metodologije za procenu uticaja bio je kraj 2020. godine.
To je trebalo da ucine zajednicki KJN, Agencija za sprecavanje korupcije i Pravosudna akademija.
Medutim, prema raspolozivim podacima, umesto izrade posebnih metodologija za razne oblasti,
pripremana je jedna koja bi posluzila za svih osam, a koja jo$ uvek nije primenjena za procenu
konkretnih efekata antikorupcijskih mera u javnim nabavkama.

2.2.8.6. Obrazovati Radnu grupu za izradu Procene uticaja mera preduzetih u cilju smanjenja korupcije
u oblasti javnih nabavki koja treba da prikupi sve relevantne podatke. Nije poznato da je radna grupa

formirana i da je prikupila potrebne podatke. Rok za ovu aktivnost je drugi kvartal 2021. godine.

2.2.8.7. Sprovesti i predstaviti Procenu uticaja mera preduzetih u cilju smanjenja korupcije u oblasti
javnih nabavki. Rok za predstavljanje nalaza Narodnoj skupstini nakon sprovodenja analize je tek
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prvi kvartal 2022. godine, ali je veliko pitanje da li ¢e i on mo¢i da se ispuni, s obzirom na to da nisu
sprovedene prethodne radnje.

2.2.8.8. Preduzeti korektivne mere na osnovu nalaza iz Procene uticaja. Rok je prvi kvartal 2023.
godine, a obveznici su ,,sve nadlezne institucije, na osnovu nalaza iz Procene uticaja‘“

U okviru preporuke 2.2.5, koja se odnosni na pobolj$anje pravila slobodnog pristupa informacijama
od javnog znacaja i njihovog sprovodenja u praksi, posebno je naglaseno da pravila i primenu
zakona treba menjati kada je re¢ o informacijama o javnim nabavkama i javnim rashodima. Mera
2.2.5.1. se odnosi na sprovodenje analize dosada$nje primene Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja, sa posebnim osvrtom na oblasti privatizacije, javnih nabavki,
javnih rashoda i donacije politickim subjektima iz inostranstva. Ta aktivnost je trebalo da bude
sprovedena u tre¢em kvartalu 2020. godine. Medutim, i pored toga, rad na nacrtu izmena i dopuna
Zakona o slobodnom pristupu informacijama je zapocet bez prethodno sprovedene analize.
Izmene i dopune Zakona su usvojene u novembru 2021. godine.

Aktuelni Zakon o javnim nabavkama

Novi Zakon o javnim nabavkama je usvojen 23. decembra 2019. godine,’ ali je njegova primena
pocela 1. juna 2020. godine. Portal javnih nabavki je poéeo sa radom tokom 2020. godine i
predstavlja zna¢ajno unapredenje u odnosu na prethodni, iako i na njemu treba unaprediti i dodati
odredene funkcionalnosti.

COVID-19

U doba kada je pandemija pocela, u Srbiji je bio na snazi Zakon o javnim nabavkama (,,Sluzbeni
glasnik RS, br. 124 od 29. decembra 2012, br. 14 od 4. februara 2015, br. 68 od 4. avgusta 2015).
Takode, u tom trenutku je ve¢ bio donet novi Zakon o javnim nabavkama (,,Sluzbeni glasnik RS
broj 91/19), ¢ija je primena pocela 1. jula 2020. godine.

Primena Zakona o javnim nabavkama je bila suspendovana na nacin koji nije u skladu sa njegovim
odredbama. Naime, zahtevi za pristup informacijama koji se odnose na te nabavke listom su
odbijani kao nedopusteni iz razloga $to su podaci sadrzani u dokumentima koji su oznaceni
stepenom tajnosti ,,strogo poverljivo". Osnov za to je bio zaklju¢ak Vlade od 15. marta 2020. godine,
SP 05 broj: 00-96/2020-1. Navedeni zaklju¢ak Vlade nije objavljen, tako da se ne moze utvrditi da
li su ovi navodi organa vlasti istiniti. Vlada Republike Srbije nije postupala po zahtevima kojima je
trazeno dostavljanje kopije tog zakljucka.

U Zakonu o javnim nabavkama, ¢ija je primena pocela 1. jula 2020. godine, vise nema izuzetka koji
je poznavao raniji zakon. To za posledicu ima da se i kod najhitnijih nabavki mora sprovesti jedan
od postupaka koji su propisani zakonom. Clanom 62 je propisano da je naruéilac duzan da na
Portalu javnih nabavki objavi obavestenje o sprovodenju pregovarackog postupka bez objavljivanja
javnog poziva koje sadrzi obrazlozenje osnovanosti primene tog postupka. Medutim, Narucilac
nije duzan da postupi na gore opisani nacin u slu¢aju sprovodenja postupka ,u cilju nabavke

° Videti: http://www.parlament.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2019/2478-19.pdf.
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radi obezbedivanja osnovnih Zivotnih uslova u slu¢ajevima elementarnih nepogoda ili tehnicko-
tehnoloskih nesreca ¢ije posledice ugrozavaju bezbednost, zdravlje i zivote ljudi, materijalna dobra
ili Zivotnu sredinu, u skladu sa propisima kojima se ureduju vanredne situacije® Ipak, na osnovu
¢lana 109, ,,Narucilac je duzan da obavestenje o dodeli ugovora posalje na objavljivanje u roku
od 30 dana od dana zakljucenja ugovora o javnoj nabavci ili okvirnog sporazuma®. Upravo ova
odredba je imala za posledicu da su se informacije o nekim nabavkama dobara, usluga i radova,
koje su vezane za suzbijanje pandemije, pojavile u javnosti, makar nakon zaklju¢enja ugovora.

Nastavljena je praksa da se primenom ovog postupka ugovaraju nabavke gde hitnost nije opravdavala
potpuno iskljucenje javnosti u doba njihovog sprovodenja. Medu skora$njim primerima te vrste,
moze se navesti postupak nabavke usluge izrade Studije opravdanosti za izgradnju kapaciteta za
proizvodnju vakcina na ,Torlaku’, kao i postupak nabavke usluga fizickog obezbedenja kovid
bolnice u Novom Sadu. U oba navedena slucaja postojala je samo jedna ponuda. Kada je re¢ o
nabavkama vakcina, informacije nisu dostupne ni na ovaj nacin, $to ukazuje da su verovatno
pribavljene u potpunosti bez primene Zakona o javnim nabavkama, na osnovu medudrzavnih
sporazuma. Sudeci po rezultatima medunarodnog istrazivanja, Srbija u ovom delu sledi negativne
svetske trendove, ali su u mnogim zemljama, i pored nedostupnosti ugovora, barem objavljene
cene placenih vakcina. Podaci sa sajta UNICEF-a, zasnovani na javno dostupnim informacijama
iz malog broja zemalja, pokazuju da su razli¢ite drzave nabavljale vakcine istog proizvodaca po
razli¢itim cenama.

U vezi sa tajno$¢u COVID-19 nabavki, predsednica Vlade je na plenarnoj sednici Nacionalnog
konventa o EU, nakon §to je postavljeno pitanje'’, govorila isklju¢ivo o nabavci vakcina, iako se
pitanje odnosilo na sve nabavke koje su povezane sa pandemijom (na primer, respiratori, zastitne
maske, testovi, druga dobra, radovi i usluge). Stavise, zaklju¢ak Vlade, kojim je proglasena tajnost
takvih nabavki, donet je jo$ 15. marta 2020. godine, u doba kada vakcine jo$ uvek nisu ni postojale,
tako da je oc¢igledno da su razlozi za njegovo donosenje i drzanje na snazi bili neki drugi, a da nisu
neposredno vezani za zahteve proizvodaca/prodavaca vakcina. Kada je re¢ o nabavci samih vakcina
i zastiti tajnosti zbog zahteva proizvodaca/prodavaca, ostaje nejasno pitanje u kom postupku
su nabavke sprovedene. Imaju¢i u vidu da informacije o ovim nabavkama nisu objavljene ni
naknadno, kao $to je u¢injeno u slu¢aju pojedinih nabavki koje su sprovedene nakon 1. jula 2020.
godine u pregovarackom postupku bez objavljivanja javnog poziva zbog hitnosti prouzrokovane
pandemijom, jedino se moze izvesti zaklju¢ak da su ove nabavke sprovedene u celosti bez primene
Zakona o javnim nabavkama.

Medudrzavni sporazumi
Vlada RS je nastavila da neposredno dogovara poslove umesto da organizuje nadmetanje prilikom

javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava. Jedan od skora$njih primera je projekat ,Cista
Srbija“, vredan oko 3,2 milijarde evra''.

1% Videti: https:/transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Javne_nabavke_na_plenarnoj_sednici_NKEU_2021.
pdf.
' Videti: https://www.slobodnaevropa.org/a/projekat-cista-srbija-kina-kanalizacija/31684795.html.
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STATUS POGLAVLJA

Analiticki pregled uskladenosti zakonodavstva Srbije sa propisima EU za Poglavlje 5 - Javne na-
bavke, uraden je u martu (eksplanatorni) i maju (bilateralni) 2014. godine. U okviru Pregovaracke
pozicije za Poglavlje 5, Srbija je prihvatila pravne tekovine EU i obavezala se da ih u potpunosti
sprovede do stupanja u ¢lanstvo i to onako kako su glasile na dan 13. maja 2014. godine, kao i da ¢e
se tekovine nastale nakon tog datuma sprovoditi u skladu sa daljim pregovorima.

Takode, usvojena je Strategija razvoja javnih nabavki za period 2014-2018. godine, kao i akcioni
planovi za svaku godinu'?. Rokovi za dono$enje novog Zakona i podzakonskih akata su vise puta
pomerani. Prema ranijem Akcionom planu, Zakon je trebalo da bude usvojen do kraja juna 2018,
dok je nova Strategija trebalo da bude usvojena do kraja 2018. godine. Deset meseci nakon isteka
vazenja Strategije, donet je novi planski dokument — Program razvoja javnih nabavki u Republici
Srbiji za period 2019-2023, sa akcionim planom za prve dve godine (u praksi, za 14 meseci)."”* Novi
Akcioni plan, za 2021. godinu, donet je 6. maja 2021. godine, dok je trenutno u roku javna raspra-
va o Predlogu akcionog plana za 2022. godinu'. Izvestaji o sprovodenju akcionih planova nisu
objavljeni, ve¢ se zakljuéci mogu posredno izvudi iz pokazatelja efekata i rezultata koji se nalaze u
planovima.

U Zajednickoj pregovarackoj poziciji'®, EU je ohrabrila Srbiju da nastavi uskladivanje zakonodav-
stva sa pravnim tekovinama EU i ,njegovom delotvornom primenom i izvr$enjem® i da pre pri-
stupanja svoje politike i instrumente u ovoj oblasti priblizi onima koji vaze u EU. Srbija je u svojim
propisima i pre pregovora ve¢ prihvatila opsta nacela EU (transparentnost, jednak tretman, slo-
bodna konkurencija, zabrana diskriminacije i proporcionalnost). Medu razlozima za izuzimanje
primene pravila o javnim nabavkama koja postoje u Srbiji, EU je istakla jedan kao problematican
- izuzetak po osnovu medunarodnih ugovora. Srbija je pozvana da ovo pitanje resi ,,na nacin koji
je u skladu sa pravnim tekovinama, a narocito Ugovorima o Evropskoj uniji. Napomenuto je da
je to dozvoljeno samo u izuzetnim sluc¢ajevima. Konstatovan je visok stepen uskladenosti aktuel-
nih propisa sa pravnim tekovinama EU u oblasti javnih nabavki i, u manjem obimu, kada je re¢ o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama. Srbija je obecala da ¢e do kraja 2017. godine uskladiti
svoje zakonodavstvo sa evropskim, narocito u vezi sa koncesijama, zelenim elektronskim nabav-
kama i nabavkama u oblasti odbrane.

Kad je re¢ o institucijama, kako se isti¢e u Zajednickoj pregovarackoj poziciji, trebalo bi poseb-
no obratiti paznju na jacanje resursa, narocito u Upravi za javne nabavke, radi pravilne primene
pravila EU, kao i u Republi¢koj komisiji za zastitu prava u postupcima javnih nabavki. Evropska
komisija je pozdravila planove za profesionalizaciju, izradu uputstava, stru¢nu pomo¢, saradnju
izmedu institucija i ,podizanje nivoa svesti o znacaju transparentnosti u postupcima javnih na-
bavki® Srbija je pozvana da u potpunosti i efikasno sprovede postojaca pravila, naro¢ito u oblasti
prevencije i borbe protiv korupcije, kao i da poveca transparentnost javnih nabavki.

"2 Videti: https://www.ujn.gov.rs/strategija/.

B Videti: http://www.ujn.gov.rs/vesti/program-razvoja-javnih-nabavki-u-republici-srbiji-za-period-2019-2023-godi-
ne/.

" Videti: https://www.ujn.gov.rs/vesti/javna-rasprava-o-predlogu-akcionog-plana-za-2022-godinu/.

15 Videti: http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_5_zajednicka_po-
zicija_eu.pdf.
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Za privremeno zatvaranje poglavlja su predvidena slede¢a merila:

1. Potpuno uskladivanje pravnog okvira sa pravnim tekovinama EU u svim oblastima javnih
nabavki, ukljucujuci i pravne propise o koncesijama i medunarodne sporazume o izuzimanju
odredenih radova iz pravila o javnim nabavkama.

2. Uspostavljanje adekvatnih kapaciteta na svim nivoima i preduzimanje odgovaraju¢ih mera,
kako bi se obezbedilo pravilno sprovodenje i primena zakona. To naro¢ito ukljucuje:

a) sprovodenje Strategije za razvoj javnih nabavki za period 2014-2018. godine, kako bi bili
ojacani administrativni kapaciteti (narocito UJN) i obezbedena odgovarajuc¢a obuka na svim
nivoima za sve zainteresovane strane;

b) pripremu prakti¢nih alata za sprovodenje i pracenje (ukljucujuc¢i administrativna pravila,
priru¢nike i standardnu ugovornu dokumentaciju);

c) jacanje mehanizama kontrole, uklju¢ujuci i detaljno pracenje i povecanu transparentnost
u fazi izvrSenja ugovora o javnim nabavkama i sistematsku procenu rizika uz prioritizaciju
kontrola u osetljivim oblastima i procedurama;

d) efikasno funkcionisanje sistema pravnih sredstava;

¢) mere koje se odnose na sprecavanje i borbu protiv korupcije i sukoba interesa u oblasti javnih
nabavki, kako na centralnom tako i na lokalnom nivou.

3.Da Srbija pruzi dokaze o pravi¢nom i transparentnom sistemu javnih nabavki koji obezbeduje
vrednost za novac, konkurenciju i ostre zastitne mere u borbi protiv korupcije.

Naglaseno je da e se pracenje uskadivanja nastaviti tokom svih faza pregovora i da posebnu
paznju treba posvetiti vezi izmedu ovog i drugih pregovarackih poglavlja, pri ¢emu se posebno
istice Poglavlje 23 o pravosudu i osnovnim pravima.
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Tabela 1: Hronologija pregovora o Poglavlju 5

2021.

31. maja

imenovan je koordinator za Klaster 1

2020.

25. marta

Savet EU podrzao Saopstenje Evropske komisije ,,Unapredenje pocesa pri-
stupanja — verodostojna perspektiva EU za Zapadni Balkan®, od 5. februara
2020. godine. Napredak u oblasti javnih nabavki se prati u okviru klastera
broj jedan (Fundamentals). Ministarka za evropske integracije je u pismi-
ma ministrima spoljnih i evropskih poslova drzava ¢lanica Evropske unije i
Evropskoj komisiji (24. septembra 2020. godine i 17. novembra 2020. godine)
potvrdila opredeljenost Srbije i Vlade za prihvatanje nove metodologije.

2018.

1. septembra

pocela je primena Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, na osnovu ko-
jeg je ukinuta prednost za ponudace iz Republike Srbije i za robu domaceg
porekla u odnosu na ponudace i dobra iz EU

2017.

27. januara

predstavljena su merila za privremeno zatvaranje Poglavlja 5 - Javne na-
bavke

2016.

13. decembra

21. marta

otvoreno je Pregovaracko poglavlje 5 - Javne nabavke

Vlada Republike Srbije je usvojila Pregovaracku poziciju za Poglavlje 5

2015.

29. aprila

objavljen je Izvestaj o skriningu za Poglavlje 5. Nisu postavljena merila za
otvaranje poglavlja.

2014.

13. maja

21. marta

odrzan je bilateralni skrining u Briselu na kome je Srbija predstavila do-
mace zakonodavstvo u okviru politika iz Poglavlja 5 i utvrdila razlike koje
postoje u odnosu na evropski korpus prava

odrzan je eksplanatorni skrining u Briselu na kome su predstavljani propisi
Evropske unije u Poglavlju 5

N
o
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PRESEK STANJA
Izvestaj Evropske komisije o napretku Srbije

Pravila EU obezbeduju da javne nabavke dobara, usluga i radova u bilo kojoj zemlji ¢lanici budu
transparentne i otvorene za sva privredna drustva iz EU na osnovu jednakog tretmana i zabrane
diskriminacije.'®

U godisnjem Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2021. godinu, ocenjeno je da je
Srbija, kao i prethodne godine, umereno pripremljena u oblasti javnih nabavki, kao i da je u
2021. godini ostvaren ogranic¢en napredak.. Prema oceni iz izvestaja, novi Portal javnih nabavki
i jacanje administrativnih kapaciteta KJN predstavljaju pozitivan korak. Medutim, istovremeno
se konstatuje da ,,zakon o posebnim postupcima za projekte izgradnje linijskih infrastrukturnih
objekata, usvojen u februaru 2020. godine, ozbiljno podriva efikasno sprovodenje Zakona o javnim
nabavkama“ budu¢i da dozvoljava da projekti od ,,posebnog znacaja za Republiku Srbiju“ budu
izuzeti iz postupaka javnih nabavki. Navodi se i da sve veci broj izuzetaka od primene zakona,
kao i veliki broj utvrdenih nepravilnosti u ugovorima o javnim nabavkama koje je utvrdila DRI,
izazivaju zabrinutost.

Konstatovano je da su preporuke Komisije iz 2020. godine samo delimi¢no sprovedene, tako da i

dalje vaze, i zato je Evropska komisija preporucila Srbiji da narocito treba da:

. obezbedi dalje potpuno uskladivanje sa direktivama EU o javnim nabavkama iz 2014. godi-
ne, pre svega, tako $to ¢e usvojiti izmene i dopune zakona o javno-privatnom partnerstvu i
koncesijama i tako $to ¢e se postarati da projekti koji se finansiraju iz javnih fondova podlezu
postupcima javne nabavke;

. obezbedi da meduvladini sporazumi zakljuceni sa tre¢im zemljama i njihovo sprovodenje ne
ogranicavaju konkurenciju neopravdano i da postuju osnovna nacela javne nabavke, kao $to
su transparentnost, ravnopravan tretman i zabrana diskriminacije, u skladu sa nacionalnim
zakonodavstvom i pravnim tekovinama EU;

. nastavi da jaca kapacitete Kancelarije za javne nabavke, Komisije za javno-privatno partnerstvo
i koncesije, Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavkii Upravnog suda.

Evropska komisija smatra da je pravni i institucionalni okvir o javnim nabavkama u Srbiji,
u velikoj meri, uskladen sa pravnim tekovinama EU. Isti¢e se da novi zakon uvodi obaveznu
praksu elektronske nabavke, kao $to su elektronska komunikacija i razmena podataka u postupku
javne nabavke. Osim toga, on sadrzi odredbe o primeni nacela ravnopravnog tretmana, zabrane
diskriminacije, transparentnosti i konkurencije i na medunarodne ugovore.

Medutim, EK istice da je potrebno dalje uskladivanje pravila koji ureduju tretman privrednih
subjekata u postupku javnih nabavki i da je ,jo$ u toku usvajanje izmena i dopuna zakona o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama koje se odnose na uskladivanje sa direktivom o
koncesijama®

' Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_
oktobar_21.PDF.
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U vezi sa Zakonom o posebnim postupcima za projekte izgradnje linijskih infrastrukturnih
objekata, kojim se Vladi omogucuje da se projekti izgradnje linijskih infrastrukturnih objekata
,»0d posebnog znacdaja za Republiku Srbiju” izuzmu od primene pravila o javnim nabavkama, EK
uocava da ,,se nacionalno zakonodavstvo o javnim nabavkama moze suspendovati za ceo projekat
ili u pojedinim fazama, a Vlada RS ima ovladc¢enja da odabere strateskog partnera ukoliko se
proceni da je re¢ o hitnim okolnostima“ Ovaj novi zakon ugrozava dodatnu vrednost i efikasnu
primenu novog Zakona o javnim nabavkama. S obzirom na to da je dozvolila da se na ovaj nacin
zaobide nacionalno zakonodavstvo, kao i pravila i standardi Evropske unije, Srbija na ovaj na¢in u
oblasti javnih nabavki zadrzava ozbiljno diskrimini$uca pravila.

EK konstatuje ¢injenicu usvajanja planskih dokumenata u oblasti javnih nabavki, kao i da su
planirane, a neispunjene, aktivnosti uvrstene u novi plan. Kaze se i da Kancelarija za javne nabavke
,vr$i nadzor nad postovanjem zakona o javnim nabavkama i odrzava Portal javnih nabavki, da
je ucestvovala u izradi novog zakona o javnim nabavkama i da je umesto Ministarstva finansija
zaduzena za sprovodenje propisa“

U vezi sa kapacitetima za primenu i sprovodenje, Evropska komisija konstatuje promene, u 2021.
godini u odnosu na prethodnu godinu, u pogledu uces¢a javnih nabavki u BDP-u (pad sa 8%
na 6,88% ucesc¢a u BDP-u). Takode, govori se o prose¢nom broju ponuda, koji je znacajno nizi
u odnosu na 2017. godinu. Konstatuje se da je broj ugovora dodeljnih stranim ponudacima pao
na ispod 2%, od ¢ega polovina dolazi iz EU. Uocava se porast broja pregovarackih postupaka bez
objavljivanja javnog poziva za podnosenje ponuda, pogotovo za nabavke vezane za pandemiju
COVID-19. Udeo otvorenih postupaka ostao je otprilike isti (94% u odnosu na 93%). Kori$¢enje
kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude se prepolovilo, i sada je sa 10% spalo na 5%, dok je
kriterijum najnize ponudene cene dominantan sa 95%.

Vrednost nabavki izuzetih od primene Zakona o javnim nabavkama povecana je za priblizno
500 miliona evra od 2019. do 2020. godine na ukupnu vrednost od 1,73 milijarde evra, odnosno
54% ukupne vrednosti svih ugovora o javnim nabavkama zakljucenih u 2020. godini. Drzavna
revizorska institucija je 2020. godine identifikovala ugovore vredne oko 450 miliona evra koji su
izuzeti iz postupaka javnih nabavki bez valjanog opravdanja. DRI je, takode, utvrdila nepravilnosti
u 14,2 odsto vrednosti ugovora o javnim nabavkama koje su proverene u kombinovanim revizijama
1 2020. godini, ali je udeo pregledanih nepravilnosti porastao za 70 do 60 odsto vrednosti ugovora
o javnim nabavkama koje su proverene u revizijama uskladenosti tokom godine. Navodi se da ovi
nalazi izazivaju ozbiljnu zabrinutost i da je potrebno adekvatno ih pratiti. Reakcija na pandemiju
COVID-19 je omogudila kori$¢enje izuzetnih procedura za ubrzanje procesa nabavki. Da bi se
umanyjili rizici od prevare i korupcije, posebno je vazno odrzavati revizorske tragove. EK navodi
da bi objavljivanje svih informacija o nabavkama (koje se odnose na nabavke sprovedene u vezi
sa pandemijom COVID-19) na vladinim portalima, takode doprinelo vecoj transparentnosti i
poverenju.

Dobar napredak je zabelezen u razvoju alata za elektronsku nabavku pustanjem u rad novog
Portala za javne nabavke. Organizovane su brojne radionice i seminari za obuku zaposlenih u
KJN, ponudaca i javnih narudilaca, kako da koriste i da rade u novom portalu za elektronske
nabavke, ali se konstatuje i to da su obuke obustavljene ili prebacene na format obuka na daljinu
zbog pandemije COVID-19.

12
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Evropska komisija govori i o pove¢anom kapacitetu za upravljanje procesima javnih nabavki,
povecanjem broja zaposlenih na 38 sa 28, koliko ih je bilo u 2019. godini (trenutno je zaposleno
44). Ovime su popunjene sve planirane pozicije.

U pogledu javno-privatnog partnerstva (JPP), ukazuje se da je Komisija za javno-privatno
partnerstvo i koncesije odobrila ukupno 170 predloga projekta za javno-privatno partnerstvo,
ukljucujuci 66 projekta sa elementima koncesije, uglavnom u sektorima transporta, sanitarnih
usluga i urbanizma. Komisija i dalje nema dovoljan broj zaposlenih.

Evropska komisija ocenjuje da nije bilo pomaka kada je re¢ o integritetu i sukobu interesa.

Kada je re¢ o zastiti prava, navodi se statistika rada Republicke komisije. ,,Republicka komisija
je u 2020. godini resila 835 predmeta po zahtevima za zastitu prava. Postupci javnih nabavki su
delimi¢no ili u potpunosti ponisteni u 419 predmeta (50% svih resenih predmeta). Broj javnih
narucilaca koji nisu postovali odluke ostao je stabilan i ¢ini manje od 1% svih donesenih odluka.”
Uocava se da je broj zaposlenih u Komisiji smanjen, ali da je i dalje stabilan. S druge strane, ,,zbog
ogranicene specijalizacije i obuke, kapaciteti Upravnog suda da se nosi sa sloZzeno$¢u, raznovrsnoséu
i koli¢inom predmeta, kao i duzinom sudskih postupaka su i dalje slabi. Ostala je preporuka da
je »potrebno ustanoviti bolju saradnju izmedu Kancelarije za javne nabavke i Upravnog suda u
razmeni znanja i informacija. Ograni¢ena saradnja izmedu Republi¢ke komisije i Upravnog suda
otezava bolje ostvarivanje prava u postupcima javnih nabavki. Ne postoje mehanizmi za povratne
informacije preko kojih bi se sluzbenici za javne nabavke obavestavali o odlukama Republicke
komisije, odnosno Upravnog suda.”

Javnim nabavkama je posveceno znac¢ajno mesto i u delu Izvestaja koji se odnosi na korupciju.
Tu se navodi da novi Zakon o javnim nabavkama sadrzi odredbe o otkrivanju i sprecavanju
korupcije tokom procesa nabavki. Pravila o javnim nabavkama se i dalje primenjuju i omogucavaju
fleksibilnost u slu¢aju ekstremnih vanrednih situacija, kao $to je kriza izazvana pandemijom
COVID-19. ,,Medutim, fleksibilniji postupak i dalje zahteva postovanje nacela transparentnosti®
- isti¢e Evropska komisija.

Situacija u sektorima koji su narocito podlozni korupciji (tj. sektorima u kojima su uklju¢eni
znacajni javni rashodi ili, pak, sektorima u kojima postoji direktan kontakt sa javno$¢u, gde
su pored javnih nabavki navedeni i infrastrukturni projekti, zdravstvena zastita, obrazovanje,
gradevinarstvo i prostorno planiranje i javna preduzeca) ostaje uglavnom nepromenjena, prema
oceni iz ovog Izvestaja. ,,Jo$ uvek nema konkretnih pobolj$anja u pogledu transparentnosti i
procene i ublazavanja rizika od korupcije u ovim oblastima.“ Identifikovani su rizici od korupcije
u sprovodenju javno-privatnih partnerstava i u vezi sa koriS¢enjem izuzetaka u velikim
infrastrukturnim projektima. Za poseban zakon o projektima linijske infrastrukture, kaze se da
izuzimanje projekata od ,,strateskog znacaja“ od pravila javnih nabavki, narocito izaziva ozbiljnu
zabrinutost u pogledu njegovog potencijala za korupciju.

U delu Izvestaja koji se odnosi na sposobnost za suoc¢avanje sa pritiskom konkurencije i trzisnim
snagama unutar EU, istiCe se potreba da se pravilno pristupa po pitanjima transparentnosti,
procene i odredivanja prioriteta investicija. Preliminarna procena pokazuje da novi aranzman
dozvoljava previe izuzetaka od pravila, sto pokazuje i Zakon o posebnim postupcima radi
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realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih objekata, usvojen u
tebruaru 2020. godine, koji dozvoljava izuzimanje linijski infrastrukturnih projekata od ,,posebnog
znacaja za Republiku Srbiju od primene pravila postupaka javnih nabavki. ,,Pravila javnih nabavki
nisu uvek u potpunosti uskladena, niti su uvek u potpunosti kompatibilna sa standardima EU,
narocito u sluc¢aju velikih infrastrukturnih projekata koji se finansiraju iz zajmova tre¢ih zemalja
i kao rezultat tih sporazuma, direktno dodeljuju kompanijama iz tih zemalja, bez ispunjavanja
zahteva za transparentno$cu, jednakim tretmanom ili nediskriminacijom. Trenutno se ¢ini malo
verovatnim da ¢e novi pravni aranZman na odgovarajudi nacin resiti jaz u transparentnosti i
dobrom upravljanju javnim finansijama“ - zaklju¢uje se u Izvestaju.

Podaci iz Izves$taja o radu Kancelarije za javne nabavke
Kapaciteti

Kancelarija za javne nabavke, od 2. decembra 2020. godine, ima novi Pravilnik o unutrasnjem
uredenju i sistematizaciji radnih mesta. Tim pravilnikom je predvideno povecanje broja drzavnih
sluzbenika sa 38 na 55. Trenutno je u KJN zaposleno 44 drzavna sluzbenika.

Obuke, smernice i monitoring

U toku 2021. godine odrzano je deset obuka, radionica i vebinara u vezi sa primenom novog
zakonodavnog okvira i koris¢enjem novog Portala javnih nabavki. U sprovodenju monitoringa
nad primenom propisa o javnim nabavkama, KJN je u 2021. godini postupala po osnovu 31
zahteva dostavljena od strane drzavnih organa i drugih nadleznih institucija, a ukupno je sprovela
monitoring nad 258 postupaka javnih nabavki, $to predstavlja pad u odnosu na prethodnu godinu.
U januaru 2022. godine, KJN je objavila dokument pod nazivom ,Partnerstvo za inovacije®"”
Navedeni dokument, pored pojasnjenja zakonskih re§enja u vezi sa ovom vrstom postupka, sadrzi
i pregled razloga za nabavku inovativnih re§enja, sa primerima uspe$no sprovedenih postupaka
partnerstva za inovacije, kao i na¢in sprovodenja ove vrste postupka javne nabavke. KJN je u
oktobru odrzala vebinar pod nazivom ,Vodi¢ kroz monitoring nad primenom propisa iz oblasti
javnih nabavki®, a u januaru 2022. godine je objavljen i dokument pod istim nazivom.'®

Statisticki pokazatelji javnih nabavki

U 2021. godini registrovana vrednost javnih nabavki iznosila je 559,8 milijardi dinara (odnosno,
oko 4,75 milijardi evra), dok je broj registrovanih ugovora iznosio 182.998. Uces$¢e javnih nabavki
u bruto domacem proizvodu iznosilo je 8,93%. Ovo je znacajan porast udela javnih nabavki u
BDP-u, dok je porast broja ugovora posledica toga $to se na novom Portalu ugovor evidentira
za svaku pojedinacnu partiju ili narudzbenicu. Otvoreni postupak je u 2021. godini u proseku
trajao 48 dana. Prosecan broj ponuda po postupku iznosio je 2,5. U¢e¢e obustavljenih postupaka
u ukupnom broju sprovedenih postupaka javnih nabavki je iznosilo 10%, dok je 90% pokrenutih
postupaka uspesno okoncano zakljuéenjem ugovora, odnosno okvirnog sporazuma.

7 Videti: https://www.ujn.gov.rs/vesti/objavljen-dokument-partnerstvo-za-inovacije/.
¥ Videti: https://www.ujn.gov.rs/vesti/objavljen-vodic-kroz-monitoring-nad-primenom-propisa-iz-oblasti-javnih-na-
bavki/.
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Primenom odredaba ZJN/2015 narucioci su zakljucili 27.480 ugovora o javnim nabavkama u
vrednosti od 73.089.673.629 dinara, dok je primenom odredaba ZJN/2019 zaklju¢eno 155.518
ugovora u vrednosti od 486.677.400.801 dinara. Primetno je da su i u 2021. godini narucioci
sprovodili javne nabavke po starom zakonu, one koje su bile predvidene prethodnim planovima,
a koje nisu bile realizovane. Posmatrano po vrsti narucioca, javni narucioci su zakljucili ugovore u
obimu vrednosti 73%, a sektorski u obimu vrednosti od 27%. Najveci narucilac je EPS sa ugovorima
vrednim 74,7 milijarde dinara, a potom Elektrodistribucija Srbije sa 25 milijardi dinara.

Posmatrano prema predmetu javne nabavke u svim zakljuéenim ugovorima, najvece je ucesée
dobara sa 50%, potom slede radovi sa 26% i usluge sa 24%. Vrednost ugovora zaklju¢enih
primenom otvorenog postupka iznosilo je 91,33% od ukupne vrednosti svih zaklju¢enih ugovora,
dok je vrednost ugovora koji su zaklju¢eni primenom pregovarackog postupka bez objavljivanja
iznosila 5,46% od ukupne vrednosti svih ugovora (zaklju¢enih po novom zakonu, posto nemamo
podatke za stari).

Najcedce koriscen osnov za primenu pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva,
prema odredbama ZJN/2019, bio ¢lan 9. stav 1. tacka 1) podtacka (3) Uredbe o javnim nabavkama u
oblasti odbrane i bezbednost, koji propisuje da naruciliac moze da sprovede pregovaracki postupak
bez objavljivanja javnog poziva, ako su ponudaci ujedno i proizvodadi, pruzaoci usluga ili izvodaci
radova od znacaja za odbranu i bezbednost Republike Srbije i proizvode dobra, pruzaju usluge i
izvode radove po standardima ili propisima o kvalitetu proizvoda u oblasti odbrane i bezbednosti.
U ukupnoj vrednosti ugovora zaklju¢enih u pregovarackom postupku bez objavljivanja javnog
poziva uces$ée ovog osnova iznosi od 42,4%.

U 2021. godini je zaklju¢eno ukupno 11.506 okvirnih sporazuma $to je za oko 4 puta vise nego
u 2020. godini. Pored toga $to odredbe novog Zakona znacajno viSe stimuli$u primenu ovog
mehanizma ugovaranja, do ovolikog porasta je, takode, doslo zbog toga $to se sada, ukoliko je
postupak podeljen po partijama, broj zakljucenih okvirnih sporazuma na novom Portalu evidentira
za svaku partiju ponaosob. Dominantno uce$¢e u ugovorima zaklju¢enim po osnovu okvirnih
sporazumima, u 2021. godini, imali su medicinska oprema, farmaceutski proizvodi i proizvodi za
li¢nu negu sa vise od 36% ucesca.

Vrednost ugovora zaklju¢enih u postupcima centralizovanih javnih nabavki iznosila je u 2021.
godini 64.576.693.404 dinara. Uce$¢e vrednosti ove vrste ugovora se smanjilo u odnosu na 2020.
godinu sa 19% na 11%. Dominantno uces¢e u centralizovanim javnim nabavkama u 2020. godini,
imali su medicinska oprema, farmaceutski proizvodi i proizvodi za licnu negu (60%).

I dalje je izrazito dominantna primena kriterijuma ,,najniza ponudena cena“ sa 97%, $to je jo$ veci
procenat nego u ranijim godinama.

Izuzeci od primene Zakona
Registrovana vrednost javnih nabavki koje su izuzete od primene Zakona o javnim nabavkama iznosi
380 milijardi dinara, $to je porast od ¢ak 180 milijardi u odnosu na 2020 godinu! Naj¢es¢i osnovi za

izuzece, prema odredbama ZJN/2019, bile su nabavke ustanovljene medunarodnim ugovorom ili
drugim aktom na osnovu kojeg je nastala medunarodna obaveza, a koji je Republika Srbija zakljucila
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sa jednom ili viSe tre¢ih drzava ili njenih uzih politicko-teritorijalnih jedinica i koji se odnosi na
dobra, usluge ili radove namenjene zajednickoj implementaciji ili kori$¢enju od strane potpisnica
(22,7%), kao i nabavke energije ili goriva za proizvodnju energije od strane sektorskog narucioca koji
obavlja delatnost iz ¢lana 165. stav 1, ¢lana 166. stav 1. i ¢lana 171. ovog Zakona (16,03%).

Najcesée nepravilnosti

Prema podacima KJN, najc¢es$¢i uzroci nepravilne primene propisa o javnim nabavkama ogledaju
se u nepravilnom odredivanju rokova, nejasnim kriterijumima i dokazima koji se traze u vezi
sa ispunjavanjem kriterijuma, ali je veliki broj nepravilnosti i zbog nedovoljne upoznatosti sa
funkcionisanjem novog Portala javnih nabavki.

Izvestaj o sprovedenom monitoringu

Izvestaj o sprovedenom monitoringu KJN-a za 2021. godinu u vreme pisanja ovog izvestaja i dalje
nije bio objavljen, ali se neki podaci o monitoringu mogu posredno izvuéi iz drugih dokumenata
KJN-a. Trenutno u Grupi za monitoring radi petoro ljudi.

U 2021. godini j eukupno 258 postupaka bilo predmet monitoringa, $to je nesto manje u odnosu na
2020. godinu kada je taj broj iznosio 274. Broj od 500 postupaka koji ¢e biti predmet monitoringa
je postavljen kao cilj za 2022. godinu. U cilju suzbijanja i spre¢avanja neregularnosti u postupcima
javnih nabavki, kao i u cilju borbe protiv korupcije, KJN je u 2020. godini saradivala sa Tuzilastvom
u 15 predmeta, sa MUP-om u 7 i sa Agencijom za sprecavanje korupcije u devet predmeta. Svih
31 zahtev se odnosio na postupke koji su sprovodeni po starom zakonu. Takode, KJN je u 2020.
postupala i u 33 slucaja vrenja nadzora po prijavljenim nepravilnostima od strane privrednih
subjekata, ,,a u odredenom broju slucajeva“ koji nije naveden i od strane samih narucilaca. KJN je u
2021. godini sprovodila i monitoring u skladu sa donetim godi$njim planom monitoringa za 2021.
godinu. Planom monitoringa je odredeno ukupno deset subjekata monitoringa, a monitoringom je
bilo obuhvaceno ukupno 135 postupaka. KJN je u 2021. godini podnela 143 zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka, $to predstavlja znacajno povecanje u odnosu na prethodne godine.

Aktivnosti Kancelarije za javne nabavke

Kancelarija je u aprilu 2021. godine objavila Smernice za primenu pregovarackog postupka bez
objavljivanja javnog poziva' koje imaju za cilj da naruc¢iocima pomognu u stvaranju dobre prakse
sprovodenja pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva. U avgustu 2020. godine,
objavljene su Smernice za pripremu konkursne dokumentacije i pripremu e-ponude na Portalu javnih
nabavki. U decembru 2020. godine, Kancelarija je objavila Priru¢nik za pripremu polaganja ispita za
sluzbenika za javne nabavke u skladu sa odredbama Zakona o javnim nabavkama i podzakonskim
aktima donetim na osnovu ovog zakona®. Pravilnik o sadrzini Registra? ponudaca, kao i dokumentacije
koja se podnosi uz prijavu za registraciju ponudaca, poceo je da se primenjuje od 1. marta 2020. godine.

¥ Videti: http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2021/04/Smernice-za-sprovodjenje-pregovarackog-postupka.pdf.

0 Videti: http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2020/11/PRIRUCNIK.pdf.

! Videti: https://www.apr.gov.rs/%D1%80%D0%B5%D0%B3%D0%B8%D1%81%D1%82%D1%80%D0%B8/%D0%BF%D
0%BE%D0%BD%D1%83%D1%92%D0%B0%D1%87%D0%B8.1347.html.
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Podaci iz Izvestaja Komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki

Podatke o zastiti prava u postupcima javnih nabavki za 2021. godinu jo§ uvek nemamo, jer Izvestaj
o radu Komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki za 2021. godinu nije objavljen. Nije
nam poznato da li je on uopste podnet Narodnoj skupstini ili samo jo$ uvek nije objavljen.

U izvestaju o radu za 2020. godinu,” Komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki
navela je da je, tokom 2020. godine, primila 1.113 predmeta, a da je re$eno 1.147. Od toga se 814
primljenih i 845 re$enih predmeta odnosi na zastitu prava. Ukupna vrednost javnih nabavki, po
kojima je Komisija odlucivala po zahtevima za zastitu prava, iznosila je 105,3 milijarde dinara, §to
je za skoro 34 milijarde dinara vi$e u odnosu na 2019. godinu.

Kaznjavanje zloupotreba

Zvanicna statistika za 2021. godinu nije dostupna na sajtu Republickog javnog tuzilastva. Da bismo
dogli do podataka, uputili smo zahteve za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja
Prekr$ajnim sudovima u Beogradu, Novom Sadu, Kragujevcu i Ni$u, kao i posebnim odeljenjima
Visih sudova i Tuzilastvu za organizovani kriminal. Cilj zahteva je bio da se utvrdi broj postupaka
koji su vodeni i koji se i dalje vode kod navedenih sudova za krivi¢no delo ,,Zloupotreba u vezi sa
javnom nabavkom’, kao i za prekrsaje u vezi sa javnim nabavkama. Vezano za krivi¢na dela, dobili
smo odgovor od Viseg suda u Beogradu da su u toku 2021. godine donete dve presude koje se
odnose na navedeno krivi¢no delo, a od Viseg suda u Nisu i Tuzilastva za organizovani kriminal da
u toku 2021. nije bilo predmeta vezanih za krivi¢no delo koje se ti¢e javnih nabavki.

Sto se tice prekriaja, donosenjem novog Zakona otklonjena je prepreka koja je postojala zbog
neusaglasenosti Zakona o javnim nabavkama i Zakona o prekr$ajima, te je sistem ponovo poceo
da funkcionide. Svi prekrsajni sudovi od kojih smo trazili informacije su odgovorili na zahteve i
trenutno se pred njima vodi 49 prekr$ajnih postupka. Takode, u izvestaju KJN-a za 2021. godinu,
navedeno je da je Kancelarija podnela 143 zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka u toj godini.
Podaci o izre¢enim sankcijama u 2021. godini nisu dostupni.

Program rada

U Programu razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period 2019-2023. godine®, koji se donosi
umesto ranijih strategija za ovu oblast, Vlada Republike Srbije je navela da ¢e se polazne osnove
modernizacije sistema javnih nabavki bazirati ,,na prioritetima javnih nabavki koje je Evropska
unija utvrdila svojom Strategijom javnih nabavki*, a to su: $ire prihvatanje inovativnih, zelenih
i drustvenih nabavki, profesionalizacija javnih kupaca, povecanje pristupa trzistima nabavki,
poboljsanje transparentnosti, integriteta i dostupnosti podataka, povec¢anje digitalne transformacije
nabavki i saradnja za zajednicke nabavke.

2 Videti: http://www.parlament.rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/2021/528-21.pdf.
» Videti: http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2019/11/1.-UJN-Program-UJN-2019-2023..pdf.
** Videti: https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement_en.
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Predlogom Akcionog plana za sprovodenje ovog Programa u 2022. godini®, u vezi sa pove¢anjem
efikasnosti i ekonomicnosti postupaka javnih nabavki, postavlja se kao cilj da prosecno trajanje
otvorenog postupka bude skraceno za jedan dan, sa 48 na 47 dana, $to predstavlja vrlo skromno
predstavljen pokazatelj.

U pogledu jacanja konkurencije je planirano da se prosecan broj ponuda poveca sa 2,5 na 2,6. S
druge strane, nisu planirane aktivnosti koje se odnose na druge oblike suzavanja konkurencije
(sprovodenje nabavki po posebnim pravilima, visoki pragovi za sprovodenje nabavki).

Kod smanjenja rizika od neregularnosti u sistemu javnih nabavki, planira se sprovodenje
monitoringa u 500, u odnosu na 258 postupaka, koliko je ih je bilo obuhvaéeno u 2021. godini.

Najzad, kod podsticanja ekoloskog i socijalnog aspekta u javnim nabavkama i inovacijama, planira
se da broj sprovedenih postupaka sa primenom ekoloskih i socijalnih aspekata bude povecan sa
650 na 700, odnosno sa 86 na 90.

Izmene Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama su planirane za poslednji kvartal
2022. godine.

Za poslednji kvartal 2022. godine je planirano je da se broj zaposlenih u KJN poveca sa 44 na 46,
a da se broj sertifikovanih sluzbenika poveca sa 4845 na 4950. Planirano je organizovanje ispita
za sluzbenike, radionica radi uskladivanja stavova KJN, RKZP, MFIN i DRI u vezi sa primenom
zakona, kao i obuke policije, javnog tuzilastva, DRI i drugih institucija.

Za 2022. godinu je, takode, planirana i izrada novih funkcionalnosti na Portalu javnih nabavki,
prevod uputstava sa Portala radi lakSeg ucesc¢a stranih ponudaca, izrada mobilne aplikacije za
Portal, sve uz pomo¢ programa medunarodne pomoci.

Za poslednji kvartal 2022. godine je, takode, planirana i izrada novih modela konkursne
dokumentacije, modela internog akta narucioca, kao i metodologije na osnovu koje ¢e se pratiti
izvr$enje ugovora o javnim nabavkama.

Za Cetvrt kvartal je planirano i organizovanje seminara na temu primene ekoloskih i socijalnih
kriterijuma u oblasti javnih nabavki, kao i organizovanje obuka za narucioce, ponudace, mikro,
mala i srednja preduzeca.

» Videti: https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2022/03/Predlog-AP-za-2022.-godinu-za-sprovodjenje-Progra-
ma-razvoja-javnih-nabav...-1.pdf.

18


https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2022/03/Predlog-AP-za-2022.-godinu-za-sprovodjenje-Programa-razvoja-javnih-nabav...-1.pdf
https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2022/03/Predlog-AP-za-2022.-godinu-za-sprovodjenje-Programa-razvoja-javnih-nabav...-1.pdf

KNJIGA PREPORUKA NACIONALNOG KONVENTA O EVROPSKOJ UNIJI 2021.

AKTIVNOSTI RADNE GRUPE NKEU ZA POGLAVLJE 5

U hotelu ,Vila Breg“ u Vricu je, 3. i 4. jula 2021. godine, odrzan sastanak na kojem su, pored
¢lanova Radne grupe NKEU za Poglavlje 5 (nevladinih organizacija), ucestvovali i brojni
predstavnici narucilaca (sluzbenici za javne nabavke), kao i eksperti za oblast javnih nabavki.
Centar za primenjene evropske studije (CPES) i UdruZenje profesionalaca u javnim nabavkama
Republike Srbije (UPJN) su organizovali seminar o efikasnosti sistema javnih nabavki u Srbiji, u
okviru kojeg je odrzan i radni sastanak Radne grupe NKEU za Poglavlje 5 na kome su predstavnici
Transparentnosti Srbija predstavili publikaciju ,Javne nabavke i javno privatna partnerstva —
izmedu solidnih propisa i lo$e prakse® Na sastanku su dati predlozi za unapredenje funkcionalnosti
novog Portala javnih nabavki i za pobolj$anje kontrole izvrSenja ugovora od strane narudilaca.

Zbog restriktivnih mera uzrokovanih pandemijom COVID-19, Radna grupa NKEU za Poglavlje 5
je nastavila konsultacije onlajn, putem Zoom platforme. Tako su 29. novembra i 3. decembra 2021.
godine, koordinator radne grupe i drugi ¢lanovi ucestvovali na okruglim stolovima na kojima su
razmatrani novi izvestaj Evropske komisije u delu koji se odnosi na Poglavlje 5 - Javne nabavke,
kao i poverenje ¢lanica radne grupe u institucije kada je re¢ o javnim nabavkama. Koordinator
radne grupe je predstavio neke od nalaza monitoringa Transparentnosti Srbija u oblasti javnih
nabavki i govorio o razlozima za nepoverenje u sistem javnih nabavki, a narocito o slabostima
sistema za kontrolu.

Radni sastanak Radne grupe NKEU za Poglavlje 5 sa predstavnicima Komisije za javne nabavke
je odrzan 21. decembra 2021. godine. Na sastanku su razmatrani nalazi iz godi$njeg Izvestaja
Evropske komisije o napretku Srbije za oblast javnih nabavki, planovi drzavnih organa i predlozi
organizacija civilnog drustva radi prevazilazenja identifikovanih problema; pripreme za izmene i
dopune Zakona o javnim nabavkama na osnovu Akcionog plana za sprovodenje Strategije razvoja
sistema javnog informisanja u Republici Srbiji za period 2020-2025. godine, radi uredenja javnih
nabavki u medijskom sektoru, kao i razmatranje mogucnosti da se tom prilikom unaprede i
drugi delovi Zakona gde je uocena potreba. Deo sastanka je bio posvecen i pitanjima od znacaja
za odrzivi razvoj — zelene javne nabavke i javne nabavke sa socijalnim elementom. Takode,
razmatrani su planovi za dalji rad ¢lanica ove radne grupe, kao i mogucnosti za ostvarivanje
saradnje sa Kancelarijom za javne nabavke. Snimak sastanka dostupan je na Youtube kanalu
Transparentnosti Srbija. Na konferenciji su govorili Tanja Maksi¢, predstavnica BIRN-a i ¢lanica
Upravnog odbora Asocijacije onlajn medija, Sandra Dam¢evi¢, direktorka Kancelarije za javne
nabavke, Dragana Mari¢, pomo¢nica direktorke KJN-a, Jasminka Randelovi¢, ALHEM, Natasa
Gligorijevi¢, direktorka Centra za odrzivi razvoj Srbije, Zorana Milovanovi¢, Koalicija za razvoj
solidarne ekonomije i Nemanja Nenadi¢, programski direktor Transparentnosti Srbija.

Zavr$na konferencija projekta ,,Ka efikasnijem sistemu javnih nabavki u Srbiji®, koji su realizovali
Centar za primenjene evropske studije i Udruzenje profesionalaca u javnim nabavkama, odrzana
je 16. decembra 2021. godine u hotelu Radison. Skupu su prisustvovali predstavnici ¢lanica Radne
grupe NKEU za Poglavlje 5, a koordinator radne grupe Nemanja Nenadi¢ je govorio o privatno-
javnim partnerstvima i medudrzavnim sporazumima.

Pored sastanka koji je odrzan 21. decembra nije bilo drugih sastanaka u punom sastavu. Pored
restrikcija izazvanih epidemijom, razlog je bila i nespremnost Kancelarije za javne nabavke da
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prihvati inicijative koje su dolazile od ove radne grupe. Radna grupa je sve vreme odrzavala
komunikaciju putem elektronske poste, kroz upucivanje zajednickih inicijativa prema drzavnim
organima, uce$¢em u aktivnostima Nacionalnog konventa za EU u celini, kroz aktivnosti
koordinatora radne grupe koje su bile usmerene prema drzavnim organima, a preduzete su u ime
radne grupe, kao i kroz pojedina¢ne aktivnosti ¢lanica radne grupe koje su imale za cilj, izmedu
ostalog, ostvarivanje ciljeva i planova radne grupe.

Aktivnosti clanica Radne grupe NKEU za Poglavlje 5

Tokom 2021. godine, ¢lanice Radne grupe NKEU su bile narocito aktivne u vezi sa izmenama
i dopunama Zakona o javnim nabavkama, pre svega podno$enjem velikog broja inicijativa za
unapredenje prakse i primene Zakona. Takode, predmet posebne paznje su bile nabavke u vezi sa
situacijom vezanom za pandemiju COVID-19, kao i nastavkom ugrozavanja sistema javnih nabavki
kroz sprovodenje nabavki bez primene Zakona o javnim nabavkama, a na osnovu medudrzavnih
sporazuma ili posebnih zakona.*

Radna grupa se bavila i drugim pitanjima - razmatranjima javnih nabavki u kontekstu borbe
protiv korupcije, kao i u kontekstu primene medijskih propisa, pra¢enjem sprovodenja konkretnih
postupaka nabavki, obukama itd. Radna grupa je, tokom 2021. godine, pratila proces usvajanja
novih pravila iz oblasti javnih nabavki i javno-privatnog partnerstva u Srbiji, koja bi trebalo
da usklade srpsko zakonodavstvo sa poslednjim EU direktivama, ali i da uklone korupcijske
rizike. Takode je pratila sprovodenje odabranog broja slu¢ajeva javnih nabavki i javno-privatnih
partnerstava.

Transparentnost Srbija je, u maju 2021. godine, objavila istrazivanje ,,Javne nabavke i javno privatna
partnerstva - izmedu solidnih propisa i lose prakse” koje je pokazalo da su javne nabavke u
Srbiji sve manje javne i pored toga $to su osnovni propisi u ovoj oblasti uglavnom uskladeni sa
evropskim standardima. Koliko god da je stanje u javnim nabavkama lose, ono je jo$ losije kada je
re¢ o javno-privatnim partnerstvima. Naime, ovde ¢ak ni Zakon nije uskladen sa EU standardima.
Paradoksalno, do veoma znacajnog smanjenja javnosti je doslo ne samo kr$enjem i zaobilazenjem
primene Zakona o javnim nabavkama, ve¢ upravo zbog primene njegovih odredaba. Naime,
podizanje letvice iznad koje se moraju raspisivati javne nabavke, sa nekadasnjih 500 hiljada dinara
na iznose od jednog do 20 miliona dinara (u zavisnosti od predmeta i vrste narucioca), o¢igledno
je drasti¢no smanjilo transparentnost. Tako je na Portalu javnih nabavki u 2019. godini bilo
objavljivano u proseku preko 5000 postupaka mese¢no, dok je u prvih pet meseci 2021. godine
takvih oglasa bilo tek nesto vise od 3000 mese¢no. Dodatni vid umanjenja javnosti ogleda se u
tome §$to neki bitni dokumenti, koji su ranije obavezno objavljivani, sada viSe nisu dostupni na
Portalu - to su, pre svega, konkursna dokumentacija i misljenja Kancelarije za javne nabavke kada
se sprovodi pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva. Upravo je ovo vrsta nabavki
kod koje se navodna hitnost najcesce koristi kao izgovor za skra¢ivanje procedura. Ne samo da se
ovi dokumenti ne objavljuju na Portalu, ve¢ ih narucioci ne dostavljaju ni po zahtevima za pristup
informacijama.

* Videti: https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/inicijative-i-analize#a2021.
¥ Videti: https://www.transparentnost.org.rs/images/publikacije/TS%20MATR A%20SRB%200ONLINE.pdf.
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Udruzenje profesionalaca u javnim nabavkama i Centar za primenjene evropske studije su u
2021. godini izradili dva modela dokumenta u vezi sa pracenjem realizacije ugovora o javnim
nabavkama. To su Model akta® kojim se blize ureduje planiranje nabavki, sprovodenje postupaka
javnih nabavki i pracenje izvrSenja ugovora o nabavkama (deo akta koji se odnosi na pracenje
izvrSenja ugovora o nabavkama) i Model ugovora® o pruzanju usluga stru¢nog nadzora nad
izvodenjem radova. Takode, u okviru istog projekta, objavljena su dva Alarm izvestaja® o stanju
javnih nabavki u Srbiji za 2021. godinu.

Koalicija za nadzor javnih finansija je objavila da, prema istrazivanju Toplickog centra za
demokratiju i ljudska prava,” u 2020. godini od 100 najvecih ugovora u ¢ak 79 nije bilo nikakve
konkurencije. Za samo godinu dana, prose¢an broj ponudaca pao je sa 1,42 na 1,27. Istrazivanje je
pokazalo da je od 100 najvrednijih poslova, 80 ugovora zaklju¢eno nakon sprovedenih postupaka
javnih nabavki, 3 nakon postupaka za izbor privatnog partnera, dok je Republika Srbija zakljucila
17 bilateralnih investicionih sporazuma. U 20 najvrednijih poslova, u kojima dominiraju oni
sklopljeni putem bilateralnih investicionih sporazuma (¢ak 17 od najvecih 20), nema apsolutno
nikakve konkurencije.

BIRN i NUNS su objavili** novi monitoring izvestaj u kome se analiziraju ugovori javnih nabavki
za medijske usluge u vrednosti vise od 83 miliona dinara javnog novca. Izvestaj ukazuje da se
medijske usluge uglavnom nabavljaju na osnovu izuzetaka od javnih nabavki i da se ne evidentiraju
na Portalu javnih nabavki pa tako ostaju ispod radara javnosti. Konkurencija takode izostaje, jer
se u vecini postupaka za nabavku medijskih usluga javlja jedan ponudac. Javne nabavke medijskih
usluga se neadekvatno planiraju, ne postoji trzi$na analiza vrednosti usluga pa se istovrsne usluge
razlicito tarifiraju ili se, pak, vode pod razli¢itim imenima. Monitoring® je uraden za potro$nju u
2020. godini na uzorku od 20 gradova sa najve¢im brojem stanovnika i obuhvatio je 110 lokalnih
i republickih institucija i javnih/ javno-komunalnih preduzeca, kao i 10 ministarstva/kancelarija.
Mapirano je 87 ugovora ukupne vrednosti od preko 83 miliona dinara. Suma je zapravo i veca, ako
se uzme u obzir da se za medijske usluge putem javnih nabavki takmice i marketinske agencije,
nezavisne produkcije i agencije. Uzorak pokazuje da je na usluge marketinskih agencija potroseno
258,528,634.99 dinara, $to je Cetiri puta viSe novca u odnosu na medije.

Nacionalna alijansa za lokalni ekonomski razvoj (NALED), uz podrésku Svedske agencije za
medunarodni razvoj i saradnju (SIDA), sprovodi dvogodisnji projekat za unapredenje efikasnosti
i transparentnosti javnih nabavki u Srbiji pod nazivom ,Efektivne javne nabavke u sluzbi
ekonomskog rasta®** Projektom je predvideno unapredenje digitalnih reSenja u sprovodenju
javnih nabavki, uklju¢ujuéi e-Portal (u saradnji sa vladinom Kancelarijom za IT i elektronsku

8 Videti:https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=http%3A%2F%2Fwww.upjn.org.rs%2Fdokumenti%2Fdokumenti_u_
postavljenim_sadrzajima%2F24997506599%2FPracenje_izvrsenja_ugovora_o_javnoj_nabavci.
docx&wdOrigin=BROWSELINK.

» Videti:https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=http%3A%2F%2Fwww.upjn.org.rs%2Fdokumenti%2Fdokumenti_u_
postavljenim_sadrzajima%2F24997506599%2FModel _ugovora_o_strucnom_nadzoru.docx&wdOrigin=BROWSELINK.

* Videti: https://cpes.org.rs/ka-efikasnijem-sistemu/.

3! Videti: http://nadzor.org.rs/1-27/.

32 Videti: https://birnsrbija.rs/wp-content/uploads/2021/10/Javne-nabavke-medijskih-usluga.pdf.

* Videti: https://birnsrbija.rs/nuns-i-birn-objavili-novi-monitoring-potrosnje-javnog-novca-u-medijskom-sektoru-
javne-nabavke-medijskih-usluga/.

** Videti: https://naled.rs/projekti-efektivne-javne-nabavke-u-sluzbi-ekonomskog-rasta-4719.
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upravu) i Registra ponudaca (u saradnji sa APR-om), davanje preporuka za primenu i unapredenje
propisa, izrada vodica i primera dobrih praksi, organizovanje obuka i studijskih poseta, kako bi
se prenela znanja i iskustva iz zemalja ¢lanica EU, kao i organizovanje okruglih stolova i dijaloga
sa zainteresovanim stranama. Predlog ovog projekta je osmisljen tako da oja¢a kako narucioce
tako i ponudace, ali i $ire drustvo — nevladine organizacije, medije, pravosudna i kontrolna tela, a
njegovi opéti ciljevi i Zeljeni uticaj su: poboljsanje uticaja javne potro$nje na konkurenciju i razvoj
trzi$ta, poboljSanje efektivnosti javnih nabavki (odnos kvalitet/cena) i uticaja javne potrosnje na
zivotnu sredinu i socijalnu uklju¢enost, doprinos smanjenju korupcije i nepravilnosti u javnim
nabavkama, kao i izgradnja poverenja u sistem javnih nabavki, doprinos oporavku od posledica
pandemije COVID-19 efikasnijom javnom potrosnjom. Na delu projekta, koji se ti¢e javnih
nabavki usluga u savetovanju i poslovanju i srodnih usluga, radi i Transparentnost Srbija, u okviru
¢ega su izradene analize stanja i vodic¢ za primenu kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude, a
odrzano je i nekoliko obuka narucilaca.

Vazan deo aktivnosti Radne grupe NKEU za Poglavlje 5injenih ¢lanica se odnosio na komunikaciju
usmerenu prema Evropskoj komisiji, Delegaciji EU u Srbiji i drugim medunarodnim akterima
koji su znacajni za ovu oblast (medunarodne finansijske institucije, ambasade zemalja ¢lanica EU,
SIGMA, OEBS i drugi). Najzad, ¢lanice radne grupe su, i u ovom periodu, bile otvorene prema
javnosti, dele¢i kroz saopstenja, povodom opstih i konkretnih pitanja, svoja videnja sa gradanima
Srbije i skre¢udi paznju na prioritetne probleme i moguca resenja.

Clanovi radne grupe su ucestvovali aktivno u dogadajima, koji su organizovani od strane
Nacionalnog konventa o EU, sa predstavnicima drzavnih organa i EU na kojima su predstavili
glavne nalaze i probleme u oblasti. Plenarna sednica NKEU - deo posvecen javnim nabavkama
- odrzana je 5. novembra 2021. godine u Skupstini Srbije. Predstavnici Radne grupe za Poglavlje
5 su ucestvovali na javnom slusanju koje je organizovao Odbor za finansije Narodne skupstine
povodom predloga Zakona o budzetu Republike Srbije za 2022. godinu i zavr$nog ra¢una za 2020.
godinu.

Koalicija za nadzor javnih finansija i Transparentnost Srbija se zatrazili od Vlade Republike Srbije
da hitno uc¢ini javno dostupnom svu dokumentacju, kao i ugovor sa preduze¢em Railway City
d.o.0. Beograd. (Zajednicko saop$tenje* Transparentnosti Srbija i Koalicije za nadzor javnih
finansija). Vise tuzilastvo u Beogradu je, 18. marta 2021. godine, odbacilo* inicijativu Koalicije za
nadzor javnih finansija i Transparentnosti Srbija za podnosenje tuzbe za utvrdivanje niStavnosti
ugovora o zajednickoj izgradnji zgrade Zeleznicke stanice ,Beograd centar (Prokop), parkinga i
prate¢ih komercijalnih sadrzaja.

Transparentnost Srbija je, 21. januara 2021. godine, predstavila analizu® koruptivnih rizika u
predlozima zakona. Najveci koruptivni rizici su nastali u oblasti javnih nabavki, gde zakon nije
menjan, ve¢ je zakonsko nacelo transparentnosti u potpunosti derogirano zakljuckom Vlade, iako

* Videti:  https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/saoptenja/11858-nezakonito-odabran-par-
tner-za-izgradnju-stanicne-zgrade-na-prokopu.

* Videti: https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/V]JT_u_Beogradu_-_Resenje_o_odbija-
nju_zahteva.pdf.

7 Videti: https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/projekti/267-analiza-koruptivnih-rizika-u-propisima.
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Zakon ne predvida takvu moguénost kada je re¢ o nabavkama u zdravstvu. Usled toga je ostalo
nepoznato u kojoj meri su kod tih nabavki postovana i druga zakonska nacela, poput konkurencije
i ekonomicnosti.

Takode, Transparentnost Srbija je pozvala Kancelariju za javne nabavke da sprovede monitoring
primene zakona u javnim preduze¢ima i drugim preduzeé¢ima u drzavnom vlasnistvu ¢ijim je
direktorima istekao mandat,* kao i utvrdi ko je potpisivao planove javnih nabavki i zaklju¢ivao
ugovore o javnim nabavkama.

Tako je Vlada RS prihvatila da do kraja 2021. godine izmeni Zakon o javnim nabavkama, u cilju
adekvatnog regulisanja nabavki medijskih usluga, to nije uradeno, a predstavnici Kancelarije za
javne nabavke su naveli da nemaju informacije kada bi se te izmene mogle na¢i na dnevnom redu.
Medutim, predstavnici kancelarije su na radnom sastanku, odZzanom 21. novembra 2021. godine,
izrazili nameru da se posvete zelenim javnim nabavkama i javnim nabavkama sa socijalnim
elementom. Takode, razmatrani su planovi za dalji rad ¢lanica Radne grupe NKEU za Poglavlje 5,
kao i moguc¢nosti za ostvarivanje saradnje sa Kancelarijom za javne nabavke.

Jo$ jedan uspeh koji se temelji na brojnim inicijativama, javnim nastupima koordinatora i drugih
predstavnika Radne grupe NKEU za Poglavlje 5, kao i na upucivanju pisanih priloga za izvestaj
Evropske komisije, ogleda se u ¢injenici da je Evropska komisija, u svoj Izvestaj o napretku Srbije za
2021. godinu, unela problem poverljivih nabavki koje su vezane za pandemiju COVID-19 (takode
u kontekstu vladavine prava — borbe protiv korupcije) i da je jo$ jasnije ukazala na nedopustivost
prakse da se javne nabavke sprovode mimo Zakona o javnim nabavkama, koji je usaglasen sa
pravilima EU, ve¢ na osnovu medudrzavnih sporazuma ili odredaba posebnih zakona.

EVALUACIJA DOSADASNJTH PREPORUKA RADNE GRUPE NKEU

Kada je re¢ o ranije datim preporukama koje je radna grupa dala za stvaranje uslova za primenu

novog Zakona o javnim nabavkama i umanjenje stetnih efekata pojedinih njegovih odredbi,

nije uradeno sledece (aktivnosti koje su sprovedene su navedene u prethodnoj Knjizi preporuka):

. Portal i dalje ne sadrzi informacije koje se odnose na izvrsenje ugovora, kao ni informacije o
nabavkama na koje se Zakon ne primenjuje (osim kada su ih sami narucioci objavili). Pored
toga, Portal javnih nabavki nije u dovoljnoj meri povezan sa drugim bazama podataka (na
primer, onima o izvr§enju budzeta).

. I dalje nije poznato da je Ministarstvo finansija izradilo metodologiju na osnovu koje prati
izvr$enje ugovora o javnim nabavkama, niti da tu vrstu nadzora uopste sprovodi, osim po
prijavama ili redovnim kontrolama koje sprovodi budzetska inspekcija.

« Pravilnik o postupku monitoringa nad primenom propisa o javnim nabavkama i dalje nije
unapreden tako da predvidi rokove za postupanje same Kancelarije za javne nabavke, mini-
malni obuhvat svakog monitoringa, vreme sprovodenja redovnih kontrola, kao ni minimalni
broj nabavki koje ¢e biti kontrolisane.

3 Videti: https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Konkursi_vd_stanje_izbor_direktora_-_
sva_republi%C4%8Dka_JP_i_preduze%C4%87a_u_dr%C5%BEavnom_vlasni%C5%Altvu_maj_2021.pdf.
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« Kancelarija za javne nabavke nije izradila model internog akta za narucioce. Predlogom ak-
cionog plana za 2020. godinu, Kancelarija je preuzela obavezu da izradi ovaj akt u toku 2022.
godine.

« Podaci o javnim rashodima (generalno) se jos uvek ne objavljuju tokom budzetske godine, na
nacin koji bi omogucio pracenje izvrSenja koje u potpunosti uporedivo sa odobrenim budze-
tom.

U vezi sa problemom kontrole izvr$enja ugovora, donet je novi Zakon o budzetskoj inspekciji koji
predvida moguénost angazovanja veceg broja budzetskih inspektora u okviru Ministarstva finan-
sija (trenutno zaposlenih u lokalnim samoupravama), kao i ovlas¢enja ove inspekcije prema svima
naruciocima u smislu Zakona o javnim nabavkama. Primena bi trebalo da po¢ne sledece godine.

Preporuke u vezi sa pravnim okvirom za javno-privatna partnerstva nisu ispunjene.

Delimicno je obezbedeno jacanje kapaciteta organa koji sprovode javne nabavke, kao i organa
koji su nadlezni za pracenje, kontrolu, nadzor, reviziju, preispitivanje i gonjenje prekrsilaca. U ne-
§to vecoj meri su obezbedene obuke za pojedine ucesnike u postupcima javnih nabavki, kao i kroz
uputstva i podzakonske akte.

Nije zabeleZena nista ve¢a proaktivnost u otkrivanju nepravilnosti u javnim nabavkama i javno-
privatnim partnerstvima i u otklanjanju $tetnih posledica nepravilno planiranih, sprovedenih i
izvréenih javnih nabavki, kada je re¢ o javnom tuzilastvu. Monitoring koji sprovodi KJN je pokrio
tek oko 0,45% sprovedenih javnih nabavki u 2021. godini.

Nastavljena je i ¢ak intenzivirana praksa da se javne nabavke i javno-privatna partnerstava ugo-
varaju bez konkurencije i javnosti, a na osnovu medudrzavnih sporazuma. Nisu uvedeni meha-
nizmi kontrole u vezi sa zaklju¢ivanjem takvih ugovora.

Tako su prosirene zakonske moguc¢nosti, nisu zabelezeni slucajevi koriscenja stranih iskustava i
dobrih praksi u vezi sa pojedinim vrstama javnih nabavki (socijalna preduzeca, socijalne usluge,
zelene nabavke). S druge strane, bilo je planirano da se izmene propisi u oblasti nabavke medijskih
usluga §to, kao $to smo ve¢ napomenuli, nije u¢injeno.

Drzavna revizorska institucija je znacajno pro$irila praksu revizija svrsishodnosti. Posebno je
zanimljiva revizija svrsishodnosti efikasnosti i ekonomic¢nosti postupka centralizovane javne na-
bavke reagensa®, u kojoj je DRI utvrdila da RFZO nije u potpunosti istrazio i dokumentovao pro-
ces istrazivanja trzista i sproveo analize predvidene internom procedurom, kao i da nije ostvaren
dovoljan stepen konkurencije u predmetnoj nabavci. Kada je, pak, re¢ o sistemu internih revizija,
izvestaj za 2021. godinu jo$ uvek nije objavljen.*’

Dokumenti javnih politika u vezi sa javnim nabavkama i javno-privatnim partnerstvom (JPP) i
dalje ne pruzaju adekvatan odgovor na izazove u ovim oblastima, iako je primetno pobosljanje u
odnosu na prethodne godine. U 2020. godini je usvojen revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23,

¥ Videti: https://www.dri.rs/php/document/download/4356/2.
0 Videti: https://www.mfin.gov.rs/o-ministarstvu/izvestaji-o-sagledavanju-kvaliteta-rada-interne-revizije.
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koji ne predvida konkretne nove mere u vezi sa javnim nabavkama, ve¢ izradu Operativnog plana
koji ¢e ih utvrditi. Vlada RS je, u oktobru 2021. godine, usvojila Operativni plan za sprecavanje ko-
rupcije u oblastima od posebnog rizika, gde se nalaze i javne nabavke. Kao jednu od mera u oblasti
javnih nabavki, Operativni plan predvida meru koja ima za cilj obezbedivanje uslova za uklanjanje
rizika od korupcije u zakonima koji dozvoljavaju moguénost zaklju¢ivanja ugovora sa drugim dr-
zavama, medunarodnim organizacijama i finansijskim institucijama bez primene odredaba Zako-
na o javnim nabavkama. U pogledu JPP-a uopste nisu predvidene mere. Akcioni planovi za uzu
oblast javnih nabavki se, takode, ne bave re$avanjem klju¢nih problema u ovoj oblasti. Strategija re-
forme javne uprave u Republici Srbiji za period od 2021. do 2030. godine," u potpunosti prepusta
uredivanje delovanja u ovoj oblasti budu¢em Programu reforme upravljanja javnim finansijama,
koji je donet u julu 2021. godine i koji predvida koji pokazatelji bi trebalo da ukazuju na napredak
u oblasti javnih nabavki.

Kada je re¢ o preporukama Radne grupe za EU, Evropska komisija je jasno stavila do znanja
Vladi RS na neprihvatljivost pojedinih praksi u javnim nabavkama, koje se sprovode na osnovu
medudrzavnih sporazuma i posebnih zakona. U izvestajima EK se i dalje ne analizira detaljnije
znacaj pojedinih statistickih podataka i pokazatelja javnih nabavki. EU je nastavila da pruza po-
drsku drzavnim organima za sprovodenje reformi u ovoj oblasti, a civilnom drustvu i medijima za
pracenje stanja.

Organizacije civilnog drustva, narocito one koje su okupljene u Radnoj grupi NKEU za Poglavlje 5,
nastavile su da aktivno prate sprovodenje postupaka javnih nabavki i JPP-a, a delimi¢no i njihovo
planiranje i sprovodenje ugovora. U pojedinim slu¢ajevima je ostvarena saradnja sa udruzenjima
iz oblasti zastite zivotne sredine, kao i sa medijskim udruzenjima, $to je rezultiralo uklju¢ivanjem
planova za bolje uredivanje nabavke medijskih usluga u novoj Medijskoj strategiji*;, iako na kraju
nije ni bilo predvidenih izmena Zakona o javnim nabavkama.

PREPORUKE RADNE GRUPE NKEU ZA 2022. GODINU

Glavne preporuke Radne grupe NKEU u oblasti javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava
za Vladu, Narodnu skup$tinu i druge drzavne organe Republike Srbije, uglavnom su po-
novljene, usled ¢injenice da znacajan broj onih iz prethodne godine nije ostvaren ili se moraju
odvijati kontinuirano:

. Objavljivanje svih informacija o nabavkama koje su u vezi sa pandemijom COVID-19 i
vréenje revizije nabavki koje su sprovedene bez primene Zakona, pocev od 15. marta 2020.
godine, odnosno nabavki koje su sprovedene po posebnim pregovarackim postupcima bez
objavljivanja javnog poziva, pocev od 1. jula 2020. godine.

! Videti: https://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/537306/strategija-reforma-javne-uprave-2021-30-0046-cyr.zip.
2 Videti: https://www.srbija.gov.rs/dokument/441801/medijska-strategija.php.
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. Povecanje broja i kvaliteta informacija koje ce biti objavljene na Portalu javnih nabavki
(ukljucujudi i one koje se odnose na izvrSenje ugovora, kao i na nabavke na koje se zakon
ne primenjuje), broja ponuda po postupku nabavke, te povezivanje sa bazama koje se vode
kod drugih organa (na primer, Trezor, o izvr§enju budzeta, podaci o izvr$enoj reviziji, izvr-
$enom monitoringu i nadzoru, pokrenutim postupcima itd) radi celovitijeg uvida o javnim
nabavkama i njihovim efektima.

- Prilikom pretrazivanja na Portalu javnih nabavki ne postoji moguénost da se pronadu
predmeti nabavke koji spadaju u zelene javne nabavke ili javne nabavke sa socijalnim
elementima. Ponudacdi i zainteresovana lica su primorana da pretrazuju svaki postupak
javne nabavke i vr$e uvid u konkursnu dokumentaciju kako bi videli da li su kriterijumi
za dodelu ugovora ili uslovi ucestvovanja takvi da sadrze zelene (ekoloske) ili socijalne
kriterijume. Potrebno je omoguditi da narucilac prilikom izrade konkursne dokumentacije
moze da oznaci dali konkretan predmet nabavke spada u zelene li socijalne javne nabavke,
pritom da u tom procesu bude odeljak sa informacijom koja pojasnjava naruciocu $ta je
zelena javna nabavka, a $ta javna nabavka sa socijalnim elementima. S tim u vezi, predlog
je da se tokom pretrazivanja predmeta nabavke omogudi pretraZzivanje po oznaci zelene
javne nabavke i socijalne javne nabavke ili da se uspostavi zasebno polje/proces unutar
Portala javnih nabavki koji se odnosi na zelene, odnosno socijalne javne nabavke. Pored
toga, neophodno je da se u odluci o dodeli ugovora uvede polje koje bi oznacilo da li je
u pitanju zelena javna nabavka ili javna nabavka koja sadrzi socijalni element, kako bi se
olaksalo pretrazivanje i po tom svojstvu.

- Nasamom Portalu ne postoji izvestaj koji daje uvid koje konkretne nabavke su sprovedene
u odnosu na plan nabavki narucioca za teku¢u godinu. Trenutno, postoji poseban odeljak
koji nosi naziv ,Godisnji izvestaj o nabavkama narucioca’, iako to zapravo predstavlja
Izvestaj o nabavkama koje su izuzete od primene zakona (propisana obaveza ¢lanom 181.
Zakona o javnim nabavkama). Ovaj naziv izaziva konfuziju jer daje pogresan uvid. Pritom,
u pojedinim izvestajima koji su dostupni na Portalu kod odredenih narucilaca stoji i tabela
koja prikazuje ugovore koji su zakljuceni u postupcima javnih nabavki (iako je oznaceno
samo da li su dobra, usluge ili radovi i koji je postupak i vrednost nabavke (sa i bez PDV-a),
kao i izmene ugovora za odredene predmete nabavki (iako ne postoji informacija koji je
konkretan predmet nabavke u pitanju, ve¢ samo da li su dobra, usluge ili radovi i vrednost
toga). Treba omoguditi da sistem sam evidentira i generise izvestaj o sprovedenim javnim
nabavkama za konkretnog naruc¢ioca u odnosu na poslednji postavljen plan nabavki, a koji
sadrzi jasan pregled o tome koji su konkretni postupci nabavke sprovedeni u odnosu na
poslednji postavljen plan nabavki. Da se izvr$i izmena trenutnog naziva odeljka ,,Godisnji
izvestaj o nabavkama narucioca’, tako da glasi ,Godisnji izvestaj o nabavkama koje su
izuzete od primene Zakona o javnim nabavkama® i da taj izvestaj samo sadrZi podatke o
nabavkama koje su izuzete od primene zakona, a u skladu sa Uputstvom za objavljivanje
podataka o javnim nabavkama koje su izuzete od primene Zakona.

. Poboljsanje primene Zakona o javnim nabavkama i unapredenje njegovih odredaba, na
osnovu uocenih nedostataka, $to narocito podrazumeva:

- povecanje broja i kvaliteta informacija koje ¢e biti objavljene na Portalu javnih nabavki

(uklju¢ujudi i one koje se odnose na izvr$enje ugovora, kao i na nabavke na koje se zakon
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ne primenjuje), broja ponuda po postupku nabavke, te povezivanje sa bazama koje se
vode kod drugih organa (na primer, Trezor, o izvrSenju budzeta, podaci o izvr$enoj
reviziji, izvr$enom monitoringu i nadzoru, pokrenutim postupcima itd) radi celovitijeg
uvida o javnim nabavkama i njihovim efektimaj

- izmena Zakona radi vracanja obaveze da se objavljuje konkursna dokumentacija, kao i
misljenja KJN za pregovaracke postupke, bez objavljivanja javnog poziva;

- ukljucivanje informacija o dobrima, uslugama i radovima koje registrovani ponudaci
mogu da isporuce (prema re¢niku javnih nabavki), kako bi dobijali automatski pozive za
ucesce u svim nabavkama te vrste;

- izrada metodologije na osnovu koje ¢e Ministarstvo finansija pratiti izvr§enje ugovora o
javnim nabavkama, kako bi obuhvat i kvalitet tog nadzora bili $to ve¢i, kao i objavljivanje
ishoda nadzora;

- unapredenje Pravilnika koji ureduje monitoring Kancelarije za javne nabavke, kako bi
obuhvat bio $to veci, a obaveze KJN-a preciznije definisane, narocito dok je jo$ uvek
moguce ispraviti nepravilnosti pre nastupanja $tetnih posledica, i kako bi se obezbedila
pravovremena javnost informacija o sprovedenom monitoringu;

- izrada kvalitetnog modela internog akta, kako bi se dala prilika naruciocima da obuhvate
sve bitne aspekte javnih nabavki koje je Zakon u dovoljnoj meri uredio, kao i sprovodenje
monitoringa nad primenom pravila o dono$enju internog akta;

- otkloniti nesuglasice u vezi primene ¢lana 115. Zakona o javnim nabavkama, odnosno
ispunjavanja uslova za obavljanje profesionalne delatnosti za ponudace koji ucestvuju u
zajednickim ponudama. Problem lezi u tome $to je stav Republicke komisije neusaglasen.
U okviru jednog resenja, Republicka komisija je stava da ispunjenost uslova za obavljanje
profesionalne delatnosti, odnosno sposobnost za obavljanje profesionalne delatnosti (u
postupcima gde ucestvuje grupa ponudaca) moze da ispunjava samo onaj ¢lan grupe
ponudaca na koji se obavljanje odredene delatnosti i odnosi i da je takav ponudac
duzan da dostavi dokaz o posedovanju dozvole nadleznog organa. S druge strane, u
drugom resenju, u kome je situacija ista u smislu da takode ucestvuje grupa ponudaca,
Republicka komisija odbija zahtev za zastitu prava uz obrazlozenje da uslov za obavljanje
profesionalne delatnosti moraju ispuniti svi clanovi grupe bez obzira na prirodu poslova
koji svaki od njih obavlja;

- resiti problem koji se javio kod nacdina otvaranja ponuda i sastavljanja zapisnika o
otvaranju ponuda. Naime, iako je novi Zakon o javnim nabavkama (ZJN) uveo dosta
novina koje su olaksale celokupan postupak javne nabavke, kako naruciocima tako i
ponudacima, s druge strane postoje i odredeni nedostaci koji uglavnom pogadaju
ponudace. Konkretni problem koji imaju ponudaci koji podnose ponude elektronskim
putem, gde pri tom uzorke dostavljaju putem poste ili na pisarnici narucioca.
Elektronsko otvaranje ponuda i sastavljanja zapisnika o otvaranju elektronskih ponuda
vrsi direktno Portal, koji nema uvid u dokaze koji nisu podneti elektonskim putem,
kao $to su, na primer, uzorci. Shodno ¢lanu 140. ZJN ponude se otvaraju odmah nakon
isteka roka za podnosenje ponuda i otvaranje je javno, $to je u redu, s tim $to nigde u
Zakonu o javnim nabavkama nije propisan nacin na koji narucilac vodi otvaranje delova
ponude koji se dostavljaju fizicki, a ne u elektronskoj punudi, putem portala. Zakon nije
predvideo postojanje neke vrste izvestaja ili zapisnika o otvaranju delova ponude koji se
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ne dostavljaju putem portala, kako bi narucilac mogao da ucita uzorke po isteku roka za
otvaranje ponuda, ve¢ isti predstavlja sastani deo Izvestaja o stru¢noj oceni ponuda, $to
je nelogic¢no, jer bi isti trebalo da bude sastavni deo Zapisnika o otvaranju. S obzirom
da su zakonodavci propustili da urede nacin kako narucilac vodi postupak otvaranja
ponuda kada se dokazi dostavljaju direktno na pisarnicu narucioca ili putem poste, sto
ostavlja moguc¢nost za zloupotrebe u praksi, pozivamo da se ovo pitanje jasno uredi
Zakonom.

+ Izmena pravnog okvira za javno-privatna partnerstva radi usaglasavanja sa pravilima
EU, ali i za reSavanje problema koji su uoceni u dosadasnjoj praksi, kao i poboljsanje prakse
u ovoj oblasti i pre izmena Zakona. To narocito podrazumeva:

- omogucavanje veceg uces¢a gradana u donosenju odluka o planiranju javno-privatnih
partnerstava i u pracenju njihove realizacije;

- povecanje transparentnosti kod javno-privatnih partnerstava i koncesija;

- jacanje efikasnosti nadzora nad planiranjem javno-privatnih partnerstava i izvrSenjem
ugovornih obaveza privatnog partnera;

- propisivanje posebnih mera nadzora u slucajevima kada se antikorupcijski mehanizmi
iz Zakona o javno-privatnom partnerstvu ne primenjuju usled postojanja dozvoljenog
izuzetka od primene tog zakona (na primer, medudrzavni ugovori) i izbegavanje takvih
aranzmana;

- propisivanje kazni za sluc¢ajeve krsenja pravila o javno-privatnim partnerstvima;

- unapredenje pravnog polozaja Komisije za javno-privatna partnerstva u pravcu jacanja
nezavisnosti;

- objavljivanje informacija o nadzoru nad izvr$enjem postojecih ugovora o JPP-u, kako bi
se gradani uverili u to u kojoj meri privatni partner postuje ugovorne obaveze.

. Jadanje kapaciteta organa koji sprovode javne nabavke, kao i organa koji su nadlezni za
pracenje, kontrolu, nadzor, reviziju, preispitivanje i gonjenje prekrsilaca, tako da omoguce
optimalni nivo nadzora i pravilno razlikovanje legitimnih zahteva konkursne dokumen-
tacije od diskriminacije ponudaca. Organizovanje javnog slusanja od strane resornog od-
bora Narodne skupstine i Globalne organizacije parlamentaraca za borbu protiv korupcije
(Global Organization of Parliamentarians Against Corruption - GOPAC) radi sagledavanja
rezultata sprovedenog nadzora i podrske organima koji treba da ga vrse.

« Proaktivnost u otkrivanju nepravilnosti u javnim nabavkama i javno-privatnim partner-
stavima, kao i u otklanjanju Stetnih posledica nepravilno planiranih, sprovedenih i izvrse-
nih javnih nabavki.

. Prekidanje prakse da se javne nabavke i javno-privatna partnerstava ugovaraju bez konku-
rencije i javnosti, a na osnovu medudrzavnih sporazuma, uvodenje mehanizama kontrole
i pruzanje dodatnih informacija gradanima u vezi sa sprovodenjem zakljucenih ugovora
te vrste, kao i ukidanje svih odredaba drugih zakona (osim ZJN-a i Z]JPP-a) koji trenutno
ureduju sprovodenje pojedinih javnih nabavki i javno-privatnih partnerstva.
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Kori$cenje stranih iskustava i dobrih praksi u razvoju propisa koji su u vezi sa pojedinim
vrstama javnih nabavki (socijalna preduzeca, socijalne usluge, zelene nabavke, medijske
usluge), uz adekvatne izmene propisa koji ureduju te oblasti.

Predlazemo da se izmeni odredba ¢lana 228. Krivi¢nog zakonika, tako da se radnja izvr-
$enja krivicnog dela postavi jasnije i konkretnije, sa suzenom radnjom izvr$enja, uz defini-
sanje upotrebljenih pojmova i izraza prilikom propisivanja bi¢a kriviénog dela, sa realnim
odredivanjem kriminalne zone, koja bi obuhvatila najgrublje povrede konkretnih propisa
javnih nabavki, a sve kako bi se otklonile postojece dileme i nelogi¢nosti.

Nastavak prakse revizija svrsishodnosti Drzavne revizorske institucije u oblasti javnih na-
bavki i pracenje postupanja po, do sada, objavljenim revizijama; jacanje sistema interne
revizije i objavljivanje informacija o njihovim efektima u oblasti javnih nabavki.

Korigovanje postoje¢ih dokumenata javnih politika u oblasti evropskih integracija, javnih
nabavki i javno-privatnih partnerstava, tako da obuhvate sva bitna pitanja za otklanjanje
nepravilnosti i povecanje konkurencije u javnim nabavkama ili resavanje svih tih pitanja
kroz resenja Operativnog plana za borbu protiv korupcije u javnim nabavkama; ukljuci-
vanje $ireg kruga ucesnika u izradu ovog Operativnog plana (na primer, Saveta za borbu
protiv korupcije).

Radna grupa preporucuje Evropskoj uniji da podrzi sprovodenje navedenih preporuka za
Vladu, Narodnu skupstinu i druge drzavne organe Republike Srbije tako $to ce:

. kada ocenjuje napredak Srbije kod izmene propisa u oblasti javnih nabavki i javno-pri-
vatnih partnerstava, i kada daje misljenja o nacrtima zakona, jednaku paznju pokloniti
uskladivanju sa pravnim tekovinama EU i resavanju drugih utvrdenih problema, o ¢emu
narocito treba voditi racuna prilikom davanja ocene o predstoje¢im izmenama Zakona o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama;

. da nastavi da ukazuje na nedopustivost prakse uredivanja javnih nabavki i javno-privat-
nih partnerstava kroz medudrzavne sporazume i ,,specijalne zakone® ali i da svoje kritike
konkretizuje:

- vezivanjem programa pomocdi za Srbiju i druge zemlje Zapadnog Balkana (koji ¢e biti
realizovani kroz javne nabavke), primenom takvih pravila i za infrastrukturne projekte
koji se finansiraju iz domaceg budzeta ili kredita;

- postupanjem samih drzava clanica, koje ¢e biti uskladeno sa zajedni¢kom politikom EU u
oblasti javnih nabavki, kada posluju sa drzavom Srbijom;

proéiriti krug pitanja o kojima ¢e dati ocenu napretka u sprovodenju javnih nabavki i jav-
no-privatnih partnerstava, tako da obuhvati analizu znacaja prikupljenih statistickih poka-
zatelja (na primer, za u¢inak u otkrivanju i kaznjavanju otkrivenih nepravilnosti, konku-
rencija, efikasnost);
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» nastaviti da pruza podr$ku drzavnim organima za sprovodenje reformi u ovoj oblasti, a
organizacijama civilnog drustva i medijima za pracenje stanja.

Radna grupa NKEU preporucuje organizacijama civilnog drustva u Srbiji da se angazuju u
pracenju javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava u Srbiji, njihovog planiranja i sprovo-
denja ugovora. Preporucuje se saradnja organizacija koje prate javne nabavke i javno-privatna
partnerstva generalno, sa udruzenjima koja teze zadovoljenju javnog interesa u posebnim obla-
stima, kako bi se sagledali efekti javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava, ali i sa medijima
i medijskim udruzenjima.



