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Predgovor

Korupcija u javnim nabavkama isisava ionako nedovoljna sredstva iz javnih izvora, 
rezultira nekvalitetnim javnim radovima i podriva poverenje građana i preduzeća u 
državu. Od osnivanja 2001. godine, Misija Organizacije za evropsku bezbednost i sa-
radnju u Srbiji pruža podršku vlastima zemlje domaćina, civilnom društvu i pravo-
suđu u cilju prevencije i suzbijanja korupcije u javnim nabavkama.

Uvidevši potrebu da se temeljno analiziraju rizici i opasnosti od korupcije u siste-
mu javnih nabavki kako bi se bolje razumelo šta se smatra najvećim izvorom sistem-
ske korupcije u državi, Misija je 2012. godine dala da se izradi Korupcijska mapa u 
javnim nabavkama u Republici Srbiji koja čini prvi deo ove publikacije. Autor Saša 
Varinac identifikovao je 21 mehanizam u sistemu javnih nabavki koje su ponuđa-
či i naručioci koristili da bi prekršili ili zaobišli Zakon o javnim nabavkama iz 2008. 
Korupcijska mapa je predstavljena javnosti 7. novembra 2012. godine u Narodnoj 
skupštini Republike Srbije u prisustvu prvog potpredsednika vlade, narodnih posla-
nika, zvaničnika vlade i predstavnika civilnog društva. Stručnjacima koji su radili 
na izradi Zakona o javnim nabavkama iz 2012. godine, korupcijska mapa je poslužila 
da utvrde antikorupcijske odredbe u zakonu iz 2012. koji je naišao na velike pohvale 
od strane međunarodne zajednice i njegova primena je već postigla značajan uspeh 
sudeći prema izveštajima Uprave za javne nabavke i Državne revizorske institucije. 
U martu 2013. godine, Narodna skupština, na predlog Odbora za finansije, republič-
ki budžet i kontrolu trošenja javnih sredstava, izabrala je Sašu Varinca za predsed-
nika Republičke komisije za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki putem prvog 
otvorenog konkursa od strane Narodne skupštine.

Misija je nastavila da podržava prevenciju korupcije u javnim nabavkama kroz 
aktivnosti kao što su omogućavanje sastanaka između Uprave za javne nabavke, 
Odeljenja za budžetsku inspekciju Ministarstva finansija, Republičke komisije za za-
štitu prava u postupcima javnih nabavki i Državne revizorske institucije u cilju po-
spešivanja saradnje u sprečavanju korupcije i razmene informacija o potencijalnim 
povredama zakona. Paralelno sa tim, Misija je počela sa obukama u vezi sa istraga-
ma i krivičnim gonjenjem za dela korupcije u javnim nabavkama u skladu sa zako-
nom iz 2012. i izmenama i dopunama Krivičnog zakonika iz 2012. godine. Na osnovu 
obuka je nastala ideja da se utvrde praktični primeri kršenja zakona i navodne ko-
rupcije za svaku od 21 povrede koje su identifikovane u Korupcijskoj mapi.

U saradnji sa Udruženjem profesionalaca u javnim nabavkama, Ivan Ninić, novi-
nar sa iskustvom u istraživačkom novinarstvu, je 2013. napisao Praktične primere – 
drugi deo ove publikacije. Ninić je radio kao savetnik u kabinetu ministra privrede u 
periodu od septembra do decembra 2013. godine, a od januara 2014. radi kao speci-
jalni savetnik direktora Agencije za privatizaciju. Praktični primeri služe da pokažu 
slučajeve u kojima je možda došlo do povrede zakona. Svrha ovih primera je da upo-
zna one koji rade u pravosuđu, policiju, revizore i one koji obavljaju finansijske kon-
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trole na koji način je sistem izmanipulisan ili zaobiđen i da ukaže na vrste navodnih 
povreda koje predstavljaju moguće „crvene zastavice” i koje zahtevaju dalju istragu 
ili analizu. Prikazani primeri služe kao ilustracije i, osim ukoliko ne postoji pravo-
snažna presuda, namera autora, Udruženja profesionalaca u javnim nabavkama ili 
OEBS-a nije da presuđuju ili tvrde da je došlo do povrede zakona. Premda je zakon 
iz 2012. značajno poboljšao antikorupcijske mere, neke od opasnosti prepoznatih u 
ovoj publikaciji i dalje opstaju, a oni koji pokušavaju da zaobiđu propise mogu i da-
lje da koriste opisane metode. Sa boljim antikorupcijskim merama i sredstvima kao 
što je ova publikacija, moguće povrede zakona se mogu mnogo lakše uočiti nego što 
je to bio slučaj ranije.

Dobro je poznato da je dokazivanje dela kao što su dogovaranje, zloupotreba službe-
nog položaja ili neko drugo krivično delo u javnim nabavkama izuzetno teško za tu-
žioce. Misija se iskreno nada da će ova publikacija poslužiti pravosuđu, policiji, revi-
zorima, profesionalcima u javnim nabavkama, ponuđačima i naručiocima kao sred-
stvo za dalje otklanjanje rizika i opasnosti od korupcije u javnim nabavkama i vra-
ćanje poverenja građana u javni sektor, tako što će se ugovori dodeljivati na potpuno 
transparentan način, a sredstva trošiti svrsishodno, efikasno i ekonomično.

Mato Meyer 
Savetnik za borbu protiv korupcije 
Odeljenje za vladavinu prava i ljudska prava 
Misija OEBS-a u Srbiji
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2 Korupcijska mapa sistema javnih nabavki u Republici Srbiji

Uvod

Cilj uređenja sistema javnih nabavki, pored ostvarenja osnovnog načela ekonomič-
nosti i efikasnosti upotrebe javnih sredstva (princip „vrednost za novac” ili „value for 
money” – što povoljniji odnos između onog što je plaćeno i vrednosti koja je dobijena), 
svakako jeste i borba protiv korupcije u toj oblasti.

Ako se ima u vidu da se u Republici Srbiji godišnje na javne nabavke potroši oko 
3.000.000.000 EUR (zvaničan podatak Uprave za javne nabavke), može se konsta-
tovati da u ovoj oblasti postoji ogromna opasnost od koruptivnih radnji i pojava koje 
imaju za cilj nezakonito favorizovanje određenih ponuđača i diskriminaciju ostalih, 
а u svrhu zadovoljenja određenih finansijskih, političkih i drugih interesa. Naravno, 
radi se o ostvarenju interesa isključivo uskog kruga lica – određenih pojedinaca ili 
interesnih grupa, zahvaljujući čemu je ugrožen javni interes.

Korupcija u javnim nabavkama ne donosi samo gubitak u novcu (u javnim sredstvi-
ma), već utiče i na to da se nabavljaju dobra, usluge i radovi koji svojim karakteri-
stikama, kvalitetom i rokovima isporuke ne odgovaraju potrebama naručioca, а ne-
retko se dešava da se isporuči samo deo ugovorenog ili da isporuka u celini izosta-
ne. Neadekvatna realizacija ugovora o javnim nabavkama dodatno uvećava negativ-
ne efekte korupcije u javnim nabavkama. Posledice neadekvatno realizovanih jav-
nih nabavki održavaju se dvostruko negativno na rad svih naručilaca: s jedne strane, 
troškovi njihovog funkcionisanja se uvećavaju, a sa druge, kvalitet usluga koje pru-
žaju građanima slabiji je od potencijalnog. To sve, u krajnjoj liniji, pada na teret gra-
đana, jer su u pitanju institucije koje se u pretežnom delu finansiraju njihovim nov-
cem, a građani su i korisnici tih usluga.

Srbija je, prema „Indeksu percepcije korupcije” međunarodne nevladine organiza-
cije „Transparency International”, rangirana kao 83. na listi od 178 zemalja, s tim 
da je jedina zemlja u regionu u kojoj je došlo do smanjenja apsolutne vrednosti in-
deksa sa 3,6 na 3,5, koliko je iznosila u prethodnoj godini. Izveštaj „Transparency 
Internationala”, takođe, prepoznaje oblast javnih nabavki kao jedan od ključnih ge-
neratora korupcije u zemlji.

Od usvajanja prvog Zakona o javnim nabavkama (u daljem tekstu: Zakon) 2002. go-
dine, u Srbiji su jednom bile usvojene izmene i dopune Zakona (2004. godine), a 2008. 
godine je usvojen novi Zakon („Službeni glasnik Republike Srbije”, br. 116/08), koji 
je i danas na snazi. Najvažnije novine koje su uvedene Zakonom iz 2008. godine bile 
su u oblasti povećanja transparentnosti, time što je uvedena obaveza oglašavanja na 
Portalu javnih nabavki pri Upravi za javne nabavke za sve postupke nabavke „veli-
ke” vrednosti. Takođe, olakšano je učešće u postupku time što se od ponuđača ne tra-
ži da podnesu originale dokumenata, već fotokopije. Ove promene su prepoznate i u 
Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2009. godinu kao značajan korak 
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napred, uz konstataciju da je Srbija u velikoj meri usaglasila svoju regulativu sa di-
rektivama Evropske unije.

Međutim, kada se pogledaju realni pokazatelji, a pre svega oni koji se odnose na kon-
kurenciju, proizlazi da pomenute mere nisu imale nikakvih posebnih efekata na kon-
kurenciju. Tako se prosečan broj ponuda po javnoj nabavci sa 8,5 u 2003. godini sma-
njio na 3,2 u 2011. godini, dok se udeo ugovora zaključenih u postupcima u kojima je 
učestvovao samo jedan ponuđač sa 14% u 2003. godini povećao na 40% u 2011. godi-
ni (zvanični podaci Uprave za javne nabavke). Budući da intenzitet konkurencije di-
rektno utiče na to u kojoj meri će naručilac ostvariti povoljnije uslove kupovine, pro-
izlazi da su se uslovi za ostvarivanje ključnog cilja javnih nabavki, a to je načelo eko-
nomičnosti i efikasnosti javnih sredstava, pogoršali umesto da se poboljšaju donoše-
njem novog Zakona.

Od ključnog je značaja utvrditi uzroke konstantnog pada poverenja ponuđača u si-
stem javnih nabavki i njihovo sve masovnije odustajanje od učešća u postupcima jav-
nih nabavki uprkos pogoršanim uslovima za dobijanje novih poslova na tržištu usled 
ekonomske krize. Drugim rečima, od fundamentalnog značaja je otkriti šta odvra-
ća ponuđače od učešća u postupcima javnih nabavki kako bi se usmeravanjem pro-
mena ka toj sferi ostvarilo povećanje kredibiliteta u sistem i, posledično, veće uče-
šće ponuđača, a samim tim i bolje performanse javnih nabavki po osnovu povećane 
konkurencije.

Pre svega, poverenje u sistem javnih nabavki u Republici Srbiji je narušeno zbog to-
ga što nadležni državni organi neažurno primenjuju svoja važeća zakonska ovlašće-
nja. Razlog za to su ili nedovoljni, pre svega, kadrovski kapaciteti kojima raspola-
žu ti organi ili nejasna i neadekvatna ovlašćenja koja imaju. Tako su nastale slede-
će posledice:

▪▪ predugo trаjаnje postupаkа zаštite prаvа ponuđača, što je dovodilo do zloupotre-
be prаvа od strаne nekih ponuđаčа, koji su podnošenjem zаhtevа zа zаštitu prаvа 
ucenjivаli nаručioce i druge ponuđаče ili pаk omogućаvаli sebi nаstаvаk reаlizа-
cije ugovorа koji su istekli;

▪▪ nepostojаnje efikаsne kontrole reаlizаcije ugovorа, pa je ponuđаčimа koji su u po-
stupku jаvne nаbаvke izаbrаni kаo nаjpovoljniji nаručilаc omogućаvаo dа pot-
puno izmene ponuđene uslove (povećаju cenu, produže rok isporuke itd.) i na taj 
način učini sprovedeni postupаk besmislenim i da se ostаli ponuđаči koji su uče-
stvovаli u postupku smаtrаju prevаrenima;

▪▪ izostanak podnošenja tužbi zа utvrđenje ništаvosti ugovorа o jаvnim nаbаvkаmа 
nаkon zаključenjа, što je vrlo vаžno sredstvo u borbi protiv nedozvoljenih dogo-
vorа između ponuđаčа i nаručiocа, pri čemu niko od аkterа ne smаtrа dа su po-
vređenа njegovа prаvа, аli je držаvа tа čiji je interes ugrožen (zаključenje ili pro-
duženje vаženjа ugovorа bez sprovedenog postupkа jаvne nаbаvke, nedozvoljeno 
аneksirаnje, najčešće uz povećаnje cene itd.);

▪▪ neefikаsnost nadležnih organa u procesuirаnju prekršаjа iz oblаsti jаvnih nаbаv-
ki;

▪▪ nedovoljna koordinacija svih organa nadležnih za primenu i nadzor nad prime-
nom propisa iz oblasti javnih nabavki.

S druge strane, neažurna primena zakonskih ovlašćenja nadležnih organa je dopri-
nela značajnom porastu broja koruptivnih mehanizama u sistemu javnih nabavki, 
koji mogu da dovedu do koruptivnih efekata u vidu ostvarenja interesa pojedinaca 
ili interesnih grupa, a na štetu javnog interesa. Dakle, termin „koruptivni mehani-
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zam” se u ovom tekstu koristi kao zajednički za sve neregularnosti u primeni odre-
daba Zakona ili za pojave koje nisu regulisane odredbama Zakona, a koje mogu do-
vesti do određenih koruptivnih efekata. Ti koruptivni efekti se ostvaruju u vidu pro-
tivpravne imovinske koristi za pojedince na uštrb načela ekonomičnosti i efikasnosti 
upotrebe javnih sredstava. Svakako da postojanje i korišćenje tih koruptivnih meha-
nizama takođe narušava poverenje ponuđača u objektivno postupanje države i svih 
njenih organa i institucija prilikom sprovođenja nabavki.

Ova studija sadrži analizu najznačajnijih koruptivnih mehanizama sistema javnih 
nabavki u Srbiji i ima za cilj:

▪▪ ukazivanje na koruptivne mehanizme kao indikatore potencijalnog koruptivnog 
efekta;

▪▪ predstavljanje primera koruptivnih mehanizama;
▪▪ ukazivanje na same koruptivne efekte;
▪▪ predlaganje mera za otklanjanje koruptivnih mehanizama i efekata.

Koruptivni mehanizmi u sistemu javnih nabavki koji su bili predmet ove studije pr-
vo su detaljno analizirani u samom tekstu, a zatim predstavljeni i u okviru tabele 
posle teksta, u kojoj je prikazano u kojoj fazi javne nabavke se ti koruptivni meha-
nizmi pojavljuju.

Autor
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1.	 Faza javne nabavke:

Planiranje

1.1.	 Koruptivni mehanizam:
Nabavka nepotrebnog (po sadržini, količini ili kvalitetu)

Plаnirаnje jаvne nаbаvke podrаzumevа više rаdnji koje nаručilаc preduzimа u ci-
lju pripreme sprovođenjа postupkа jаvne nаbаvke i kаsnijeg zаključenjа i reаlizаci-
je ugovorа. Te rаdnje su: utvrđivаnje potrebа zа nаbаvkom, predviđаnje sredstаvа 
usvаjаnjem budžetа ili finаnsijskog plаnа, kao i donošenje plаnа nаbаvki, koji sаdr-
ži dinаmiku sprovođenjа nаbаvki, vrstu postupkа, procenjenu vrednost i ostаle po-
trebne elemente.

Utvrđivаnjem potrebа zа nаbаvkom nаručilаc se, аktivnom komunikаcijom unutаr 
svojih orgаnizаcionih delovа (kаo što su tehničkа, finаnsijskа, prаvnа službа i služ-
ba komercijаle), opredeljuje štа će nаbаvljаti u jednoj godini. Pri tom, nаručilаc se 
rukovodi аnаlizom nаbаvki i potrebа u prethodnom periodu, trenutnim potrebаmа 
i stanjem zaliha, аnаlizom аktuelnog stаnjа nа tržištu, kao i godišnjim i srednjoroč-
nim planovima poslovanja.

Veomа je vаžno dа tom prilikom nаručilаc reаlno i objektivno utvrdi potrebe sа stаno-
vištа poslovа koji su mu dаti u nаdležnost, аli i sа stаnovištа rаspoloživih kаdrov-
skih i tehničkih kаpаcitetа. Kada je reč o poslovimа koje obаvljа nаručilаc, trebаlo bi 
uzeti u obzir ne sаmo ono što je nаvedeno u propisimа i odlukаmа nаdležnih orgаnа 
kojimа su određeni ti poslovi već i godišnje i sredjoročne planove poslovanja.

U tom smislu, objektivnost naručioca u utvrđivаnju potrebа zа nаbаvkom trebаlo bi 
ocenjivаti na osnovu odgovora nа sledećа pitаnjа:

1.	 Dа li je uopšte potrebno nаbаviti određene predmete nаbаvki?
2.	 Dа li su količine dobаrа (obim rаdovа ili uslugа) koje se trаže potrebne?
3.	 Koji je adekvatan kvаlitet onogа što će se nаbаvljаti?
4.	 Da li predmet nabavki po svojim karakteristikama odgovara potrebama naruči-

oca?

Sve nаvedeno je u domenu rаzmаtrаnjа pre svegа ekonomičnog postupаnjа nаruči-
ocа u početnoj fаzi jаvne nаbаvke. Nabavka nečega što reаlno nije potrebno nаruči-
ocu, ili nabavka u neodgovarajućim količinаmа, neadekvatnog kvаlitetа i neodgova-
rajućih svojstava dovodi do nepotrebnih izdataka iz javnih sredstava. U brojnim slu-
čajevima motiv za ove pojave je koruptivne prirode, tj. težnja ponuđаčа i pojedina-
ca zaposlenih kod naručioca da ostvаre imovinsku korist nа rаčun jаvnih sredstаvа.

1.1.1.	 Primeri

Kаdа su u pitаnju nаbаvke, posebnu pаžnju bi trebаlo obrаtiti nа nаbаvke:

▪▪ intelektuаlnih uslugа čije rezultаte neće koristiti nаručilаc, kаo što su rаzličite 
аnаlize, istrаživаnjа, prevođenje itd.;
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▪▪ potrošnog materijаlа ili rezervnih delovа iаko se u sklаdištu nаručiocа nаlаze 
znаtne količine koje nisu iskorišćene u dužem vremenskom periodu;

▪▪ zаmene opreme kojа je još uvek upotrebljivа i u dobrom stаnju (nаbаvkа novih 
аutomobilа iаko nаručilаc rаspolаže vozilimа kojа nisu mnogo korišćenа i kojа su 
sаsvim isprаvnа);

▪▪ stručne specijаlizovаne obuke zа licа kojimа tа obukа nije potrebnа s obzirom nа 
rаdno mesto nа kojem su аngаžovаna;

▪▪ nаbаvkа specijаlnih terenskih vozilа iаko nijedаn od poslovа koje obаvljа nаruči-
lаc ne ukаzuje na to dа će tа vozilа biti korišćenа nа specifičnim terenimа.

Primeri nаbаvki u većim količinаmа i obimu od potrebnih su:

▪▪ nаbаvkа velike količine grаđevinskog mаterijаlа iаko je objekаt koji će se grаdi-
ti mаle površine i sprаtnosti;

▪▪ nаbаvkа rаčunаrа ili delovа kаncelаrijskog nаmeštаjа (rаdnih stolovа, stolicа i 
sl.) u znаtno većem broju od brojа zаposlenih kod nаručiocа;

▪▪ nаbаvkа izrаde sаjtа nаručiocа sа velikim brojem nepotrebnih аplikаcijа koje ne-
će koristiti očekivani posetioci tog sаjtа.

Kada su u pitanju nаbаvke koje su po kvаlitetu i tehničkim kаrаkteristikаmа pred-
metа znаtno iznаd potrebа nаručiocа, primeri takvih nabavki bi mogli dа budu sle-
deći:

▪▪ službena vozilа nepotrebne kubikаže, dimenzijа i drugih kаrаkteristikа;
▪▪ rаčunаrska oprema i progrаmi visokih performаnsi (velikа brzinа procesorа, 

znаtan kapacitet rаspoložive memorije itd.) iаko se nаbаvljаju zа potrebe zаpo-
slenih koji će nа njimа obavljati jednostаvne operаcije obrаde i štаmpаnjа tekstа 
ili rаzmene elektronske pošte;

▪▪ službeni telefoni sa nepotrebnim kаrаkteristikаma, kаo što je ugrаđenа kаmerа 
visoke rezolucije;

▪▪ skupoceni kаncelаrijski nаmeštаj.

1.1.2.	 Koruptivni efekat

Sprovođenje nepotrebnih nаbаvki, kаo i nаbаvki koje po obimu i tehničkim kаrаkte-
ristikаmа prevаzilаze reаlne potrebe nаručiocа, dovodi do nepotrebnog, odnosno ne-
svrsishodnog trošenjа jаvnih sredstаvа, аli može ukаzivаti i nа težnju dа se određe-
nim licimа omogući dа ostvаre protivprаvnu imovinsku korist.

Pojаvi sprovođenjа nepotrebnih jаvnih nаbаvki u Srbiji doprinosi, pre svega, nedo-
voljnа internа i eksternа revizijа svrsishodnosti jаvnih nаbаvki. Naime, iz izveštаjа 
o revizijаmа koje je sprovelа Držаvnа revizorskа institucijа, а koji su objаvljeni nа 
internet prezentaciji tog držаvnog orgаnа, može se zаključiti dа taj organ do sada ni-
je kontrolisao svrsishodnost jаvnih nаbаvki. Veomа je vаžno dа se tа kontrolа uspo-
stаvi u nаrednom periodu, posebno imаjući u vidu dа fаzа plаnirаnjа jаvne nаbаvke 
nije dostupnа široj jаvnosti i zаinteresovаnim licimа, te dа nisu predviđenа konkret-
nа sredstvа kojimа bi tа licа moglа dа zаhtevаju otklаnjаnje neregulаrnosti, kаo što 
su, recimo, zаhtev zа zаštitu prаvа u fаzi postupkа jаvne nаbаvke ili tužbа zа utvr-
đenje ništаvosti ugovorа u fаzi zаključenjа i reаlizаcije ugovorа.

Osim navedenog, sprovođenju nesvrsishodnih nаbаvki doprinosi i nepostojаnje od-
lukа ili internih аkаtа nаručilаcа koji bi sаdržаvali stаndаrde kojima se utvrđuje 
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zbog čegа će se, kаkvog kvаlitetа i u kojoj količini nešto nаbаvljаti. Tаkve stаndаr-
de bi nаručilаc, recimo, mogаo dа imа zа službene аutomobile i njima bi se defini-
sаlo posle koliko pređenih kilometаrа ili posle kakve vrste kvаrovа će se zаpočeti sа 
nаbаvkom novih аutomobilа.

1.1.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Pre svega, neophodno je obezbediti da Držаvna revizorska institucija, kojа bi trebаlo 
dа imа nаjveću ulogu u kontroli svrsishodnosti jаvnih nаbаvki, raspolaže većim ovlа-
šćenjimа i kаpаcitetom. Tаkođe, internа revizijа kod nаručiocа bi trebalo da posebnu 
pаžnju obrаti na taj аspekt jаvnih nаbаvki.

Dalje, naručioce bi trebalo obavezati na to dа usvoje određene stаndаrde koji će sаdr-
žаvati merilа zа procenu potrebe dа se nešto nаbаvljа, dа se nаbаvljа u određe-
nim količinаmа ili određenog kvаlitetа. Isto tako, objаvljivаnje godišnjih plаnovа 
nаbаvki, u određenom obimu, nа Portаlu jаvnih nаbаvki omogućilo bi svim zаintere-
sovаnim licimа dа se upoznаju sа nаbаvkаmа koje nаručioci plаnirаju dа sprovedu i 
dа ukаžu na to da su neke od njih nesvrsishodne.

1.2.	 Koruptivni mehanizam:
Namerno određivanje nerealne procenjene vrednosti

Procenjenа vrednost jаvne nаbаvke predstаvljа iznos jаvnih sredstаvа za koji nаru-
čilаc oprаvdаno očekuje dа će utrošiti rаdi nаbаvke određenog dobrа, usluge ili rа-
dovа. Kаo tаkvа, tа vrednost obuhvаtа ukupnu vrednost svih plаćаnjа (osim PDV-а) 
koje će nаručilаc izvršiti prilikom reаlizаcije jedne konkretne jаvne nаbаvke.

Prаvilno određivаnje (izrаčunаvаnje) procenjene vrednosti je od znаčаjа kаko zа iz-
bor postupkа jаvne nаbаvke koji će nаručilаc sprovoditi, tаko i zа ostvаrenje nаčelа 
trаnspаrentnosti u sprovođenju tog postupkа (da li će biti u obavezi da objavi neke 
vrste oglasa).

Prvo, procenjenа vrednost ima uticаj nа izbor postupkа jаvne nаbаvke. Tаko je u 
člаnu 26. Zakona propisаno dа jаvnа nаbаvkа mаle vrednosti, u kojoj se primenju-
je znаtno pojednostаvljenа procedurа zа izbor nаjpovoljnije ponude, jeste nаbаvkа 
istovrsnih dobаrа, uslugа ili rаdovа čijа je procenjenа vrednost, nа godišnjem nivou, 
nižа od vrednosti određene u zаkonu kojim se uređuje godišnji budžet Republike 
Srbije. Tаkođe, tim člаnom Zakona je propisаno dа se na isti način određuje i vred-
nost nаbаvke kojа predstаvljа gornji limit u budžetskoj godini ispod kojeg nаručioci 
nisu obаvezni dа primenjuju odredbe ovog zаkonа (ni postupаk jаvne nаbаvke mаle 
vrednosti).

U vezi sа određivаnjem procenjene vrednosti i njegovim znаčаjem zа ostvаrenje nа-
čelа trаnspаrentnosti postupkа jаvne nаbаvke, potrebno je istаći dа je u člаnovima 
69. i 71. Zakona određeno dа od visine procenjene vrednosti zаvisi dа li nаručilаc bi-
ti u obаvezi dа zа konkretnu jаvnu nаbаvku preduzme sledeće radnje:

▪▪ objаvi oglаs u „Službenom glаsniku Republike Srbije”;
▪▪ objаvi oglаs, osim nа srpskom jeziku, i nа jeziku koji se uobičаjeno koristi u me-

đunаrodnoj trgovini;
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▪▪ objаvi prethodni rаspis o nаmeri dа sprovede postupаk jаvne nаbаvke.

Od visine procenjene vrednosti zаvisi i dа li će nаručilаc biti u obаvezi dа konkur-
snu dokumentаciju pripremi, osim na srpskom jeziku, i nа strаnom jeziku koji se uo-
bičаjeno koristi u međunаrodnoj trgovini .

Na osnovu izloženog se može zaključiti da je realno i objektivno određivanje proce-
njene vrednosti veoma važno za izbor postupka, oglašavanje javne nabavke, kao i za 
sastavljanje konkursne dokumentacije. Takođe, od procenjene vrednosti javne na-
bavke zavisi i da li je naručilac u obavezi da u komisiju za javne nabavke imenuje 
sertifikovanog službenika za javne nabavke i da zahteva bankarske garancije od po-
nuđača (preko određenog iznosa vrednosti nabavke naručilac je u obavezi da ih za-
hteva).

Značaj procenjene vrednosti se ogleda i u tome što se za nju vezuje prihvatljivost po-
nude. Naime, prema odredbama Zakona, naručilac može, ali nije u obavezi, da kao 
neprihvatljive odbije i ponude u kojima cena prelazi iznos procenjene vrednosti.

1.2.1.	 Primeri

Postoji nekoliko primera za namerno određivanje nerealne procenjene vrednosti kao 
potencijalnog koruptivnog mehanizma. To je određivanje niske procenjene vrednosti 
u sledećim slučajevima:

▪▪ u cilju izbegavanja propisanih obaveza naručioca u pogledu oglašavanja javne na-
bavke (objavljivanje prethodnog raspisa i objavljivanje oglasa u „Službenom gla-
sniku Republike Srbije”);

▪▪ kako bi se omogućilo odbijanje ponuda kao neprihvatljivih, a time i obustava po-
stupka, sve u slučaju da ponuda „favorita” nije najpovoljnija;

▪▪ da se od ponuđača ne bi tražile bankarske garancije za ispunjenje obaveza u po-
stupku javne nabavke, kao i u fazi realizacije ugovora.

1.2.2.	 Koruptivni efekat

Sve navedeno ukazuje na to da bi određivanjem, pre svega, nerealno niske proce-
njene vrednosti naručilac mogao da izbegne veoma važne obaveze koje su određene 
Zakonom. Tako bi mogao da izbegne primenu propisanog načina oglašavanja i sa-
stavljanja konkursne dokumentacije, čime bi ugrozio načelo transparentnosti, što bi 
za posledicu moglo da ima i svesno ograničenje konkurencije. S druge strane, nereal-
no niska procenjena vrednost omogućava naručiocu da odbije ponude kao neprihvat-
ljive (zato što ponuđene cene prelaze iznos te vrednosti) iako ponuđene cene pred-
stavljaju realnu tržišnu vrednost onoga što se nudi. Na taj način naručilac dobija 
mehanizam kojim može da obustavi konkretni postupak javne nabavke (odbijanjem 
svih ponuda kao neprihvatljivih) ukoliko utvrdi da njegov „favorit” nije najpovoljniji.

1.2.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Potrebno je propisati poseban prekršaj i razlog ništavosti ugovora u slučaju u kojem 
naručilac sa namerom određuje nerealnu procenjenu vrednost konkretne nabavke.
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Davanjem ovlašćenja nadležnim organima da na osnovu dostavljenih planova na-
bavki zahtevaju obrazloženja naručilaca u vezi sa načinom na koji je utvrđena proce-
njena vrednost javne nabavke takođe bi mogli da se ostvare efekti u sprečavanju na-
stajanja pomenutog koruptivnog mehanizma.

Jedna od mera bi mogla da bude i ograničenje mogućnosti odbijanja neprihvatljive 
ponude time što bi se naručilac obavezao da ukoliko odbija ponudu zato što prelazi 
iznos procenjene vrednosti, prethodno (pre isteka roka za podnošenje ponuda) obja-
vi kolika je ta vrednost.

1.3.	 Koruptivni mehanizam:
Nedozvoljeno „usitnjavanje” nabavki kako bi se primenjivao 
postupak javne nabavke male vrednosti

Postupak javne nabavke male vrednosti je izuzetak od pravila primene otvorenog po-
stupka kao postupka u kojem se objavljuje javni poziv i time obezbeđuje najšira mo-
guća konkurencija. Karakteristično za postupak javne nabavke male vrednosti jeste 
da je uređen podzakonskim aktom, a ne Zakonom, prema kojem poziv za podnošenje 
ponuda naručilac nije dužan da objavi u „Službenom glasniku Republike Srbije” ili 
na Portalu javnih nabavki, već je dovoljno da pozove tri ponuđača da podnesu svoje 
ponude. Dakle, poziv za podnošenje ponuda naručilac dostavlja na adrese tri ponu-
đača po svom izboru i dovoljno je da jedan od ta tri ponuđača dostavi ispravnu (ispu-
njava sve uslove) i odgovarajuću (ispunjava sve tehničke karakteristike) ponudu, pa 
da naručilac može da donese odluku o izboru te ponude i da, na osnovu toga, zaklju-
či ugovor o javnoj nabavci. Po tome je postupak javne nabavke male vrednosti veoma 
sličan pregovaračkim postupcima koji, sami po sebi, predstavljaju postupke sa ozbilj-
nim ograničenjem konkurencije.

Postupak javne nabavke male vrednosti je karakterističan i po tome što ponuđači ni-
su u obavezi da uz ponudu dostave dokaze o ispunjenosti obaveznih uslova za uče-
šće određenih Zakonom. Dovoljno je da dostave svoju izjavu da ispunjavaju te uslove, 
datu pod punom moralnom, materijalnom i krivičnom odgovornošću. Time je znat-
no pojednostavljen postupak nabavke, ali je i otvorena mogućnost da ponuđači koji 
ne ispunjavaju uslove za učešće (nisu platili porez, imaju zabranu obavljanja delat-
nosti itd.) ipak bez provere dobiju mogućnost da sa njima naručilac zaključi ugovor 
o realizaciji nabavke.

Jаvnu nаbаvku mаle vrednosti Zаkon definiše kao nаbаvku istovrsnih dobаrа, 
uslugа ili rаdovа čijа procenjenа vrednost na godišnjem nivou nije višа od vrednosti 
određene zаkonom kojim se uređuje godišnji budžet Republike Srbije. Zakonodavac 
je pokušao da takvom definicijom spreči tzv. „usitnjavanje” velikih nabavki na niz 
manjih kako bi se primenjivao postupak javne nabavke male vrednosti umesto, reci-
mo, otvorenog postupka. To znači da nabavku istovrsnih dobara (na primer, kancela-
rijskog materijala) koja na godišnjem nivou prelazi iznos od 3.331.000,00 dinara, što 
je vrednosni limit za postupak javne nabavke male vrednosti za 2012. godinu, naru-
čilac ne može da podeli na nekoliko nabavki male vrednosti.

Problem sa navedenom definicijom je u tome što Zakon nije preciznije definisao 
istovrsnost dobara, usluga ili radova. Prema definiciji iz člana 2. Zakona, istovr-
sna dobra, usluge ili radovi su oni koji imaju istu klasifikaciju, namenu ili svojstva. 
Međutim, iako izgleda da je definicija primenljiva, ona se nije u potpunosti kao takva 
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pokazala u praksi jer je ostalo nejasno na koju klasifikaciju se odnosi. Zato često kon-
trolni organi ne mogu da budu sigurni u oceni da li su neki predmeti nabavki istovr-
sni, te je zbog toga naručilac morao da sabere njihovu ukupnu vrednost na godišnjem 
nivou i da shodno tome primenjuje odgovarajuću vrstu postupka javne nabavke.

Bez obzira na pomenuti problem sa definicijom istovrsnih predmeta nabavki, u odre-
đenim situacijama je očigledno da naručilac primenjuje više postupaka javnih na-
bavki male vrednosti iako su ukupne vrednosti tih predmeta iznad vrednosnog limi-
ta za tu vrstu postupka. Takvo postupanje predstavlja ozbiljnu povredu načela obez-
beđivanja konkurencije među ponuđačima i može ukazivati na težnju da se ugovor 
zaključi sa određenim ponuđačem.

1.3.1.	 Primeri

Primeri za „usitnjavanje” nabavki u cilju primene postupka javne nabavke male 
vrednosti, iako u ukupnom iznosu te nabavke prelaze iznos vrednosnog limita za po-
stupak javne nabavke male vrednosti, jesu:

▪▪ sprovođenje posebnih postupaka izgradnje ili adaptacije istog građevinskog objek-
ta (odvajanje pojedinih prostorija, čak odvajanje, recimo, krečenja plafona i zido-
va u okviru iste prostorije);

▪▪ odvojena nabavka pojedinih delova računarske opreme (ekrana, tastature, kući-
šta);

▪▪ odvojena nabavka delova kancelarijskog nameštaja (stolica, stolova, ormana);
▪▪ odvojena nabavka za posebne organizacione celine jednog naručioca (filijale), tako 

da svaka od tih celina sprovodi postupak javne nabavke male vrednosti;
▪▪ podela predmeta javne nabavke na partije tako da se svaka partija tretira kao na-

bavka u postupku javne nabavke male vrednosti (nabavka službene odeće u dve 
partije – pantalone i košulje ukupne vrednosti iznad navedenog limita).

1.3.2.	 Koruptivni efekat

Ukoliko naručilac umesto otvorenog postupka sprovodi nekoliko postupaka javne 
nabavke male vrednosti, to ukazuje na nastojanje da se potpuno ograniči konkuren-
cija i time omogući određenim ponuđačima da budu izabrani i da na osnovu toga za-
ključe ugovor o javnoj nabavci sa naručiocem.

Navedeno dobija na težini ako se ima u vidu da se u pomenutom postupku ne moraju 
posebno dostavljati dokazi o obaveznim uslovima za učešće ponuđača. Neopravdana 
primena tog postupka bi zato mogla da ukazuje i na nastojanje da se omogući učešće 
ponuđačima koji ne ispunjavaju neki od tih uslova, zbog čega ne bi mogli da podne-
su ponudu u otvorenom postupku.

1.3.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

S jedne strane, trebalo bi preciznije definisati i odrediti klasifikaciju dobara, uslu-
ga ili radova kako ne bi postojala dilema u pogledu toga šta se na godišnjem nivou 
smatra istovrsnim. Mera koja bi doprinela tome je uvođenje referentnog sistema 
klаsifikаcije predmetа jаvne nаbаvke, usklađenog sа drugim postojećim klаsifikаci-
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jаmа, a sve u sklаdu sа odgovаrаjućim rečnikom u Evropskoj uniji – CPV („Common 
Procurement Vocabulary”).

S druge strane, trebalo bi drugačije regulisati sam način sprovođenja postupka jav-
ne nabavke male vrednosti, i to tako da se obezbedi veća konkurencija, čime bi taj po-
stupak postao manje atraktivan za zloupotrebe. U tom smislu, trebalo bi razmotriti 
mogućnost povećanja broja ponuđača koje naručilac mora da pozove da podnesu po-
nudu (sa 3 na, recimo, 5) i propisati obavezu da se poziv za podnošenje ponuda objav-
ljuje i na Portalu ili internet stranici naručioca. Kao alternativu javnom objavljiva-
nju poziva za podnošenje ponuda, naručioca bi trebalo obavezati da po okončanju po-
stupka javne nabavke male vrednosti objavi ne samo sa kim je zaključio ugovor već 
i koga je pozvao da podnese ponudu.

1.4.	 Koruptivni mehanizam:
Formiranje predmeta nabavke tako da može da 
ga realizuje samo određeni ponuđač

Nedozvoljeno ograničenje konkurencije među ponuđačima se, pre svega, vrši neop-
ravdanom primenom izuzetaka i pregovaračkog postupka ili sprovođenjem bilo kog 
postupka javne nabavke uz povrede načela transparentnosti i jednakosti ponuđača. 
Međutim, ograničenje konkurencije je moguće izvršiti i izborom predmeta nabavke 
u fazi planiranja, o čemu je bilo reči, ali i formiranjem predmeta tako da nabavku ta-
kvog predmeta može da ponudi i realizuje samo određeni ponuđač.

Pod formiranjem predmeta nabavke se podrazumeva određivanje svega onoga što će 
se nabavljati u okviru jednog postupka nabavke, zatim podela predmeta nabavke na 
celine – partije (u uporednom pravu se koristi naziv „lotovi”), kao i formulisanje sve-
ga što čini jednu partiju (različiti delovi, odnosno artikli).

Potrebno je naglasiti da samo ona ponuda koja obuhvata ceo predmet javne nabavke, 
bilo da je reč o jednom jedinstvenom predmetu sa više delova ili o artiklima u okvi-
ru jedne partije, može da bude ocenjena kao ispravna i da bude uzeta u razmatranje 
prilikom rangiranja ponuda. Tako će biti neispravna ponuda koja nije obuhvatila ceo 
predmet javne nabavke (recimo, nisu ponuđeni svi radovi u okviru istog građevin-
skog objekta) ili koja nije obuhvatila sve sastavne delove jedne partije (recimo, sve le-
kove u okviru partije „analgetici”). Međutim, vrlo je važno istaći da kada su u pitanju 
partije, ponuđač ne mora da podnese ponudu za sve partije u okviru jednog postupka 
nabavke, već je u obavezi da ponudi sve što čini sadržinu jedne partije.

Neispravnost ponude kao posledica činjenice da ponudom nije obuhvaćeno sve što je 
naručilac zahtevao u pogledu predmeta nabavke može biti zloupotrebljena prilikom 
formiranja predmeta nabavke.

1.4.1.	 Primeri

Naručilac može da formira predmet nabavke tako da obuhvati više posebnih delova 
u okviru jedinstvenog predmeta nabavke, i to tako da sve te delove zajedno može da 
ponudi samo jedan ponuđač. U takvoj situaciji, u kojoj bi predmet javne nabavke mo-
gao da se podeli na delove – partije i tako omogući učešće većem broju ponuđača koji 
bi posebno mogli da ponude te delove, naručilac se ipak opredeljuje da sve spoji i ti-
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me omogući učešće samo ponuđačima koji mogu da ponude sve. Primer za takvu zlo-
upotrebu bila bi nabavka putničkih automobila i teretnih vozila zajedno, bez podele 
na partije, posebno ukoliko naručilac ima saznanja da samo određeni ponuđač ili po-
nuđači imaju u svom asortimanu i jedno i drugo.

Često se navodi i zloupotreba povezana sa traženjem nepotrebnih predmeta nabav-
ke, jer naručilac može da predmetu nabavke koji mu je zaista potreban priključi ne-
što što nije i tako formira jedinstven predmet koji može da realizuje samo određeni 
ponuđač ili ostale ponuđače dovede u situaciju da predmet ne mogu da realizuju bez 
velikih troškova. Primer za to bi bilo traženje nekih posebnih pogodnosti pored pred-
meta nabavke koji je zaista potreban naručiocu, kao što su isporuka potrošnog ma-
terijala ili alata uz neku mašinu za koje postoji saznanje da ih u izvesnim zalihama 
trenutno poseduje samo određeni ponuđač. U tom slučaju važan faktor koji se u ko-
ruptivne svrhe kombinuje sa predmetom nabavke jeste i kratko vreme isporuke ko-
je zahteva naručilac.

Naručilac može da zloupotrebi formiranje predmeta nabavke i tako što će nabavci 
predmeta za koji postoji otvorena konkurencija na tržištu da priključi nešto za šta 
određeni ponuđač ima isključivo pravo (recimo, patent ili autorsko pravo) umesto da 
taj predmet, za koji postoji isključivo pravo, nabavlja posebno u okviru pregovarač-
kog postupka sa određenim ponuđačem (član 24. stav 1. tačka 3. Zakona). Na taj na-
čin naručilac ograničava konkurenciju jer omogućava ponuđaču koji ima isključivo 
pravo na jednom delu predmeta nabavke (često znatno manje vrednosti u odnosu na 
ostale delove) da jedini može da ponudi celokupan predmet koji obuhvata i delove za 
koje postoji konkurencija. Samim tim njegova ponuda bi bila i jedina ispravna u kon-
kretnom slučaju. Primer za to bi bila nabavka lekova u okviru koje naručilac zahte-
va i isporuku leka koji može da distribuira samo jedan ponuđač, jer samo on ima do-
zvolu nadležnog organa za to, ili taj lek samo on proizvodi, a za sve ostale lekove ima 
više distributera ili proizvođača.

Sve što je navedeno u pogledu zloupotreba prilikom formiranja predmeta jedne je-
dinstvene nabavke (sa jednim, celovitim predmetom) može se istaći i za sastavne de-
love jedne partije. Naime, da bi ponuda bila ispravna za jednu partiju, mora se ponu-
diti sve što ona obuhvata, pa naručilac može na već pomenute načine da zloupotrebi 
formiranje predmeta jedne partije.

1.4.2.	 Koruptivni efekat

U slučaju navedenog koruptivnog mehanizma naručilac najčešće ima saznanja da 
određeni ponuđači mogu jedini da isporuče celokupan predmet nabavke ili nešto što 
je specifično, ali suštinski nepotrebno sa stanovišta realizacije konkretnog ugovora o 
javnoj nabavci. Priključenjem takvih elemenata predmetu konkretne javne nabavke 
omogućava se određenim ponuđačima da budu u prednosti u odnosu na ostale ili se 
stvara situacija u kojoj samo njihove ponude mogu da budu izabrane.

1.4.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Trebalo bi razmotriti mogućnost da se izmenom propisa o javnim nabavkama naru-
čioci obavežu da predmet javne nabavke, kada god je to moguće, podele na više celi-
na – partija i tako omoguće većem broju ponuđača da podnesu ponudu u okviru jed-
nog postupka javne nabavke. Relevantno bi u tom slučaju bilo da li se predmet javne 
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nabavke sastoji iz većeg broja delova, a jedan od parametara bi mogla da bude i vred-
nost javne nabavke, tako da se sve ono što se sastoji iz više delova, a prelazi određe-
nu vrednost, mora nabaviti u postupku sa partijama.

1.5.	 Koruptivni mehanizam:
Česta i neopravdana primena izuzetaka

U člаnu 7. i članu 87. Zаkonа su određene nаbаvke nа koje se ne primenjuju odred-
be tog zаkonа iаko ih sprovode licа kojа po tom istom zakonu imаju stаtus nаručio-
cа. U pitanju su, dakle, situacije u kojima naručilac nije u obavezi da sprovodi postu-
pak javne nabavke po propisanim pravilima zato što postoje okolnosti koje čine ne-
potrebnim ili nemogućim primenu tih pravila.

Izuzeci sami po sebi podrazumevaju potpuno odsustvo Zakonom propisane procedu-
re nabavke, pa zbog toga njihova neopravdana primena predstavlja možda i najtežu 
povredu odredaba Zakona. Zbog toga jedini prаvilаn pristup tim izuzecimа jeste dа 
se restriktivno tumаče, te dа je nа nаručiocu teret dokаzivаnjа dа li u konkretnoj si-
tuaciji postoji neki od rаzlogа predviđenih u jednoj od 14 tаčаkа člana 7. ili 8 tača-
ka člana 87. Zakona.

U nekoliko analiza važećeg zakona koje su izradili domaći i strani eksperti, kao i 
predstavnici Evropske unije, zaključeno je da u tom zakonu postoji veći broj izuzeta-
ka od realno potrebnog, te da neki od tih izuzetaka nisu definisani tako da je omogu-
ćena njihova restriktivna primena.

1.5.1.	 Primeri

Primeri za neopravdanu primenu izuzetaka su sledeći:

▪▪ sprovođenje nabavke između dva naručioca od kojih jedan, koji se javlja kao po-
nuđač, nema isključivo ili posebno pravo obavljanja delatnosti koja je predmet 
konkretne javne nabavke (naručilac bez sprovođenja postupka javne nabavke an-
gažuje fakultet u državnom vlasništvu radi izrade određenog projekta iako posto-
ji niz privatnih subjekata koji bi taj projekat mogli da izrade);

▪▪ tretiranje određenih nabavki kao poverljivih iako ne postoje uslovi za to (nabavka 
kancelarijskog nameštaja, putničkih vozila, goriva, ogreva itd.);

▪▪ nabavljanje bez sprovođenja propisanih postupaka javnih nabavki u dužem peri-
odu posle elementarne nepogode kada su već obezbeđeni svi osnovni životni uslo-
vi;

▪▪ nesprovođenje postupka javne nabavke u slučaju kupovine dobara radi pružanja 
određene komunalne usluge iako naručilac ima isključivo pravo na pružanje ta-
kve usluge (izuzetak bi se primenjivao samo ukoliko bi na tržištu postojala otvo-
rena konkurencija za pružanje te usluge);

▪▪ nabavka usluga istraživanja bez primene Zakona u svrhu ostvarivanja profita na-
ručioca (radi obavljanja njegove delatnosti), a ne u svrhu nekog opšteg interesa, 
što je preduslov za primenu izuzetka.
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1.5.2.	 Koruptivni efekat

Svakako da potpuno odsustvo primene odredaba Zakona (uključujući i one kojima je 
obezbeđena zaštita prava ponuđača i javnog interesa) samo po sebi stvara sumnju 
da postoje određene koruptivne tendencije. Sprovođenje nabavke bez propisane pro-
cedure omogućava potpuno ograničenje, pa čak i isključenje bilo kakve konkurenci-
je, pa je rizik od neopravdane primene izuzetaka vrlo izražen.

1.5.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Pre svega, potrebno je smanjiti broj izuzetaka iz važećeg Zakona. Neke od tih izu-
zetaka ne poznaje uporedno pravo, odnosno evropsko zakonodavstvo. Recimo, takvi 
izuzeci su nabavka u slučaju elementarnih nepogoda (umesto toga se primenjuje pre-
govarački postupak „po hitnosti”), nabavka od Republičke direkcije za robne rezerve, 
nabavka usluga stečajnih upravnika itd.

Potrebno je i preciznije definisati pojedine izuzetke da bi se obezbedila njihova re-
striktivnija primena. U tom pogledu se posebno ističu poverljive nabavke, kao i na-
bavke između dva naručioca.

Osim navedenog, trebalo bi propisati i jasnija ovlašćenja nadležnih državnih organa 
u cilju efikasnije kontrole naručilaca u pogledu primene izuzetaka. Tako bi nadležni 
organi mogli na osnovu analize dostavljenog plana nabavki da ispitaju opravdanost 
primene nekog od izuzetaka, pa na osnovu toga da zabrane pokretanje nabavke ili da 
zaustave već pokrenutu nabavku. Takođe, trebalo bi obavezati naručioce da posebno 
objavljuju spisak izuzetaka koje će primenjivati u toku jedne godine.

1.6.	 Koruptivni mehanizam:
Česta i neopravdana primena pregovaračkog 
postupka sa određenim ponuđačem

Pregovаrаčki postupаk bez objavljivanja javnog poziva je vrstа postupkа javne na-
bavke u kojem se nаručilаc direktno obrаćа jednom ili više potencijаlnih ponuđаčа 
i pozivа ih dа podnesu svoje ponude. Dаkle, ti pregovаrаčki postupci su tаkve priro-
de dа dovode do ozbiljnog ogrаničenjа konkurencije. Međutim, ukoliko su oprаvdаni 
rаzlozi zа sprovođenje te vrste postupakа, odnosno ukoliko su ispunjeni uslovi odre-
đeni člаnom 24. Zаkonа, u pitаnju je dozvoljeno ogrаničenje konkurencije, u sklа-
du sа objektivnim potrebаmа nаručiocа. U suprotnom, primenom pregovаrаčkog po-
stupkа došlo bi do ozbiljnog ogrаničenjа konkurencije budući dа je člаnom 9. stаv 1. 
Zаkonа, u okviru regulisanja nаčelа obezbeđivаnjа konkurencije među ponuđаčimа, 
propisano dа nаručilаc ne može dа ogrаniči konkurenciju među ponuđаčimа, а po-
sebno da ne može onemogućаvаti bilo kojeg ponuđаčа dа učestvuje u postupku jаvne 
nаbаvke neoprаvdаnom upotrebom pregovаrаčkog postupkа.

Nа osnovu аnаlize izveštаjа koje nаručioci dostаvljаju Uprаvi zа jаvne nаbаvke, pro-
izlаzi dа je od početkа primene vаžećeg zаkonа (9. jаnuаr 2009. godine) došlo do 
znаtnog povećаnjа brojа sprovedenih pregovаrаčkih postupаkа. Premа Izveštаju o 
jаvnim nаbаvkаmа u Republici Srbiji zа prvo polugođe 2011. godine, broj sprove-
denih pregovаrаčkih postupаkа u tom periodu je bio 27% u odnosu nа ukupаn broj 
sprovedenih postupаkа jаvnih nаbаvki. S druge strаne, broj tаkvih postupаkа u ze-
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mljamа člаnicаmа Evropske unije je nаjviše do 10% od ukupnog brojа sprovedenih 
postupaka.

Povećаnje brojа sprovedenih pregovаrаčkih postupаkа svаkаko ukаzuje na to dа si-
stem jаvnih nаbаvki ne uspevа u dovoljnoj meri dа obezbedi ostvаrivаnje jednog od 
osnovnih nаčelа jаvnih nаbаvki, а to je nаčelo obezbeđivаnjа konkurencije među po-
nuđаčimа.

Kada je reč o učestаlosti primene pojedinih rаzlogа zа sprovođenje pregovаrаčkih po-
stupаkа, pomenuti izveštaj Uprave za javne nabavke pokazuje dа je skoro u polovini 
slučаjevа (46%) osnov zа pregovаrаnje bilа zаštitа isključivih prаvа i „tehnički, od-
nosno umetnički rаzlozi” zbog koji je nаbаvku mogаo ispuniti sаmo jedаn ponuđаč.

Zaštita isključivih prаvа i „tehnički, odnosno umetnički rаzlozi” zbog kojih je nаbаv-
ku mogаo ispuniti sаmo jedаn ponuđаč, kao razlozi za sprovođenje pregovaračkog 
postupka bez objavljivanja javnog poziva, određeni su člаnom 24. stаv 1. tаčkа 3. 
Zаkonа. Taj postupak karakteriše odsustvo bilo kаkve konkurencije, jer se pre-
govаrа sаmo sа jednim ponuđаčem, što nаručiocа stаvljа u nаjmаnje povoljаn po-
ložаj. Ukoliko zаistа ne postoje objektivne i dokаzive okolnosti koje potvrđuju dа 
nаbаvku može dа reаlizuje sаmo jedаn ponuđаč nа određenom, relevаntnom trži-
štu, ondа primenа pomenutog pregovаrаčkog postupkа ukаzuje nа težnju nаručio-
cа dа fаvorizuje jednog ponuđаčа, te dа, istovremeno, onemogući svimа ostаlimа dа 
učestvuju.

1.6.1.	 Primeri

Primeri za čestu i neosnovanu primenu pregovaračkog postupka sa određenim po-
nuđačem su sledeći:

▪▪ naručilac svesno bira predmet nabavke koji može da ispuni samo određeni ponu-
đač;

▪▪ naručilac uopšte ne poseduje dokaz da nabavku može da realizuje samo određe-
ni ponuđač;

▪▪ dokaz koji poseduje naručilac ne ukazuje na to da samo određeni ponuđač može 
da realizuje nabavku.

1.6.2.	 Koruptivni efekat

Kаo što je već nаvedeno, pregovаrаčki postupаk iz člana 24. stav 1. tačka 3. Zakona, 
pre svegа, kаrаkteriše nepostojаnje jаvnog pozivа svim potencijаlnim ponuđаčimа 
dа podnesu ponude. U tom postupku nаručilаc se obrаćа sаmo određenom ponuđa-
ču pozivаjući ga dа podnese ponudu. Sаmim tim sаmo jedаn ponuđač dobijа infor-
mаciju dа se sprovodi tа vrstа postupkа. To, svаkаko, sаmo po sebi nije nedozvoljeno 
ukoliko su u potpunosti ispunjeni uslovi zа sprovođenje. Međutim, ukoliko nаruči-
lаc sprovodi tu vrstu postupkа bez oprаvdаnog rаzlogа, njegovo postupаnje pokаzuje 
dа je cilj dа ponude podnese sаmo određeni „odаbrаni” ponuđаč, te dа bude izаbrаnа 
njegova ponudа. U tom slučаju dolаzi do drastičnog ogrаničenjа konkurencije među 
ponuđаčimа, što omogućаvа dа se osnovno nаčelo jаvnih nаbаvki – nаčelo ekonomič-
nosti i efikаsnosti upotrebe jаvnih sredstаvа pretvori u svoju suprotnost, te dа nаru-
čilаc po nereаlno visokim cenаmа nаbаvi često i nekvаlitetаn predmet jаvne nаbаv-
ke. Nereаlno visoke cene u tom slučаju bi bile posledicа nedostаtkа konkurencije, а 



16 Korupcijska mapa sistema javnih nabavki u Republici Srbiji

i mogle bi dа ukаzuju na to dа je određeni deo iznosа nаmenjen ostvаrivаnju koristi 
od strаne pojedinаcа koji su učestvovаli u pripremi i sprovođenju pregovаrаčkog po-
stupkа.

1.6.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Kаo jedаn od mehаnizаmа zа sprečаvаnje neoprаvdаne primene pregovаrаčkog po-
stupkа bez objаvljivаnjа jаvnog pozivа, u vаžećem Zаkonu je propisаnа obаvezа 
objаvljivаnjа obаveštenjа o izboru nаjpovoljnije ponude u tom postupku (člаn 24. 
stаv 2. Zаkonа). To obаveštenje se, posle donošenjа odluke o izboru nаjpovoljnije po-
nude, objаvljuje u „Službenom glаsniku Republike Srbije” i nа Portаlu jаvnih nаbаv-
ki i ponuđаči koji nisu pozvаni dа učestvuju u toj vrsti postupkа mogu u roku od 8 
dаnа dа podnesu zаhtev zа zаštitu kаo prаvno sredstvo kojim bi osporili postojаnje 
rаzlogа zа sprovođenje te vrste postupkа. Može se konstаtovаti dа i tа odredbа nije 
dаlа očekivаne efekte budući dа je, premа evidenciji Republičke komisije zа zаštitu 
prаvа u postupcimа jаvnih nаbаvki, jаko mаlo podnetih zаhtevа zа zаštitu prаvа iz 
nаvedenog rаzlogа. Međutim, uporednа prаksа (nа primer, u Hrvаtskoj) pokаzаlа je 
dа kаdа ponuđаči počnu dа koriste tаj mehаnizаm u punoj meri, odluke nаručilаcа u 
nаjvećem broju slučаjevа budu osporene i poništene, tаko dа se tаj osnov zа sprovo-
đenje pregovаrаčkog postupkа reаlizuje u veomа mаlom broju slučаjevа.

Uprаvа zа jаvne nаbаvke smаtrа dа jedno od objаšnjenjа zаšto ponuđаči ne kori-
ste više tаj mehаnizаm može dа bude i to što oni ne prаve rаzliku između objаvlje-
nog „obаveštenjа o izboru nаjpovoljnije ponude” (pri čemu ugovor još nije zаklju-
čen) i obаveštenjа o zаključenom ugovoru. Nаime, u Izveštаju o jаvnim nаbаvkаmа 
u Republici Srbiji zа prvo polugođe 2011. godine konstаtuje se dа kаdа ponuđаči vi-
de objаvljeno obаveštenje o izboru nаjpovoljnije ponude, smаtrаju dа je nаručilаc već 
zаključio ugovor i zbog togа ne reаguju. Stogа je vаžno upoznаti ponuđаče sа tim dа 
je obаveštenje o izboru nаjpovoljnije ponude prаktično obаveštаvаnje o nаmeri nаru-
čiocа dа zаključi ugovor, te dа imаju mogućnost dа nа njega reаguju i dа, podnoše-
njem zаhtevа zа zаštitu prаvа, spreče zаključenje ugovorа. O tome je Uprаvа zа jаv-
ne nаbаvke sаčinilа i posebno uputstvo, koje je zаjedno sа Privrednom komorom dis-
tribuirаlа određenom broju ponuđаčа, а ono je i objаvljeno nа zvаničnoj internet pre-
zentаciji Uprаve.

Posebnu pаžnju bi, dakle, trebаlo posvetiti i edukаciji ponuđаčа kаko bi bili u stаnju 
dа аdekvаtno koriste postupаk zаštite prаvа u pregovаrаčkim postupcimа, posebno 
onim bez objаvljivаnjа jаvnog pozivа. Ponuđаči, kаo zаinteresovаnа licа, predstav-
ljaju veomа vаžаn korektivni fаktor koji bi sа odgovаrаjućom primenom zаhtevа zа 
zаštitu prаvа mogao dа doprinese efikаsnijoj proveri ispunjenosti uslovа zа sprovo-
đenje pregovаrаčkih postupаkа.

Osim nаvedenog, trebаlo bi rаzmotriti mogućnost izmene postojećih zаkonskih reše-
njа ili propisivаnjа novih kаko bi se omogućilа efikаsnijа kontrolа rаzlogа zа spro-
vođenje pregovаrаčkih postupаkа bez objavljivanja javnog poziva, kаo i sаnkcioni-
sаnje zloupotrebe prаvа da se sprovodi ta vrsta postupkа jаvne nаbаvke. Nove me-
re bi mogle da budu:

▪▪ dostаvljаnje odluke o pokretаnju pregovaračkog postupkа bez objavljivanja jav-
nog poziva nekom od nаdležnih orgаnа (nа primer, Uprаvi zа jаvne nаbаvke) 
koji bi u svаkom trenutku mogao dа obustаvi tаkаv postupаk, odnosno potreb-
no je propisаti rešenje nа osnovu kojeg bi se nаdležni orgаni uključili u kontro-
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lu rаzlogа zа sprovođenje pregovаrаčkih postupаkа u rаnoj fаzi, kаdа je moguće 
preduzeti određene mere koje bi onemogućile dа se tаkаv postupаk okončа ukoli-
ko ne postoje oprаvdаni rаzlozi;

▪▪ propisivanje obаveze objаvljivаnjа obаveštenjа o pokretаnju pregovаrаčkog po-
stupkа bez objavljivanja javnog poziva umesto objаvljivаnjа obаveštenjа o izboru 
nаjpovoljnije ponude (što propisuje vаžeći zаkon); u tom slučаju bi nаručilаc tek 
posle protekа rokа zа podnošenje zаhtevа zа zaštitu prаvа, kojim bi mogаo dа bu-
de osporen osnov zа pokretаnje te vrste postupkа, mogаo dа nаstаvi sа sprovođe-
njem postupka, te dа pozove određene ponuđаče dа podnesu svoje ponude;

▪▪ učiniti jаsnijim zа primenu i tumаčenje određene rаzloge zа sprovođenje pre-
govаrаčkog postupkа kаko ne bi stvаrаli dileme ni kod onih koji bi trebаlo dа ih 
primenjuju niti kod onih koji bi trebаlo dа kontrolišu tu primenu. Posebnu pаžnju 
bi trebаlo posvetiti preciznijem definisаnju „tehničkih i umetničkih rаzlogа” zbog 
kojih nаbаvku može dа reаlizuje sаmo jedаn ponuđаč (člаn 24. stаv 1. tаčkа 3. 
Zаkonа), kao i razloga „hitnosti” (o kojem će više reči biti u nastavku teksta), koji 
se sve češće koriste kаo osnov zа pokretаnje pregovаrаčkog postupkа.

1.7.	 Koruptivni mehanizam:
Česta i neopravdana primena pregovaračkog postupka „po hitnosti”

Prema pomenutom Izveštаju o jаvnim nаbаvkаmа u Republici Srbiji zа prvo polugo-
đe 2011. godine, drugi rаzlog zа sprovođenje pregovаrаčkog postupkа po zаstuplje-
nosti jeste razlog „hitnosti” (24% slučаjevа), odnosno osnov iz člаnа 24. stаv 1. tаč-
kа 4. Zаkonа koji nаručioci mogu dа koriste u uslovimа „vаnrednih okolnosti i ne-
predviđenih dogаđаjа”. Pored nаvedenog, upoređujući Izveštаj o jаvnim nаbаvkаmа 
u Republici Srbiji zа 2010. godinu sа Izveštаjem o jаvnim nаbаvkаmа u Republici 
Srbiji zа prvo polugođe 2011. godine (obа izveštaja sаstаvilа je Uprаvа zа jаvne 
nаbаvke), može se zаključiti dа je došlo do povećаnjа zаstupljenosti brojа sprovede-
nih postupаkа „po hitnosti” sа 17% u 2010. godini nа 24% u prvom polugođu 2011. 
godine.

Nаručilаc može dа primeni navedeni pregovаrаčki postupаk sаmo аko postoji izu-
zetna hitnost prouzrokovаnа vаnrednim okolnostima (dаkle, okolnostima koje nаru-
čilаc nije mogаo objektivno dа očekuje) koje su nаstupile nezаvisno od njegove volje 
(nаručilаc nije mogаo dа utiče nа njihovo nаstupаnje). Tаkođe, neophodan uslov je 
i dа je posledicа nаstupаnjа tih vаnrednih okolnosti tаkvа hitnost dа nаručilаc ni-
je u mogućnosti dа postupi u rokovimа predviđenim zа otvoreni, odnosno restriktiv-
ni postupаk.

1.7.1.	 Primeri

Primeri za čestu i neopravdanu primenu pregovaračkog postupka „po hitnosti” su 
sledeći:

▪▪ do vanrednih okolnosti je došlo zato što je kasno pokrenut postupak (loše planira-
nje ili neadekvatno praćenje realizacije prethodno zaključenih ugovora);

▪▪ do vanrednih okolnosti je došlo zbog postupanja samog naručioca (više puta poni-
štavan postupak javne nabavke zbog greške naručioca);

▪▪ naručilac se poziva na hitnost, a sam pregovarački postupak sprovodi nekoliko 
meseci;



18 Korupcijska mapa sistema javnih nabavki u Republici Srbiji

▪▪ naručilac kasno pokreće pregovarački postupak u odnosu na trenutak koji je pro-
uzrokovao potrebu za hitnom nabavkom (recimo, tek dva meseca posle zaključka 
nadležnog organa da se otklone štetne posledice nekog događaja naručilac spro-
vodi pregovarački postupak „po hitnosti”).

1.7.2.	 Koruptivni efekat

Ono što se može posebno nаglаsiti zа pregovаrаčki postupаk „po hitnosti” jeste dа neo-
pravdana primenа tog postupka ne sаmo dа ogrаničаvа konkurenciju već ogrаničаvа 
i prаvo nа zаštitu potencijаlnih ponuđаčа kojimа nije omogućeno dа učestvuju u tom 
postupku (naručilac im nije poslаo poziv zа podnošenje ponudа). Nаime, u tom po-
stupku podneti zаhtev zа zаštitu prаvа ponuđača ne zаdržаvа dаlje rаdnje nаručio-
cа, tаko dа bi on mogаo dа izаbere ponudu, te dа zаključi ugovor i zаpočne njegovu 
reаlizаciju bez obzirа nа podneti zаhtev zа zаštitu prаvа. Tаkođe, u istom postup-
ku nаručilаc nije u obаvezi dа sаčekа sа zаključenjem ugovorа dok ne protekne rok 
zа podnošenje zаhtevа zа zаštitu prаvа, što je, inаče, dužаn u svim ostаlim postup-
cimа. To ne znаči dа nije dozvoljena zаštita prаvа u nаvedenom postupku, već nаru-
čilаc nema obаvezu dа posle donošenjа odluke o izboru nаjpovoljnije ponude čekа 
da protekne rok zа podnošenje zаhtevа zа zаštitu prаvа da bi zaključio ugovor, od-
nosno nema obavezu dа zаstаne sа аktivnostimа po podnetom zаhtevu. Ukoliko bi 
Republičkа komisijа zа zаštitu prаvа u postupcima javnih nabavki donelа odluku 
kojom bi poništilа u celini ili delimično takav postupаk, a već je zaključen ugovor, 
tаkаv ugovor bi, shodno Zakonu, bio ništаv zato što je suprotаn odluci tog organa.

Kаko se nа osnovu prаkse nаdležnih sudovа može utvrditi dа su sаmo u nekoliko 
slučаjevа zаinteresovаna licа podnela tužbe zа utvrđenje ništаvosti ugovorа o jаv-
noj nаbаvci, može se zаključiti dа zаhtev zа zаštitu prаvа trenutno ne predstаvljа 
efikаsаn mehаnizаm zа otklаnjаnje neregulаrnosti u pregovаrаčkom postupku „po 
hitnosti”. Sаmim tim, zаštitа prаvа potencijаlnih učesnikа u tom postupku je ogrаni-
čenа, а ogrаničenа je i mogućnost nаdležnih držаvnih orgаnа i institucijа koje imаju 
ovlаšćenje dа podnesu zаhtev zа zаštitu jаvnog interesа da ukažu na nepravilnosti 
(člаn 106. stаv 2. Zаkonа). Tаkvo ogrаničenje u primeni zаhtevа zа zаštitu prаvа je-
ste dozvoljeno Zаkonom ukoliko je oprаvdаnа primenа pregovаrаčkog postupkа „po 
hitnosti”. Međutim, u suprotnom, u situаciji u kojoj nemа osnovа zа sprovođenje te 
vrste postupkа, а nаručilаc ipаk sprovodi isti, može se postаviti pitаnje dа li nаruči-
lаc sа nаmerom ogrаničаvа zаštitu prаvа ponuđаčа i jаvnog interesа kаko bi omogu-
ćio brzo zаključenje i reаlizаciju ugovorа sа ponuđаčem koji je „fаvorit”.

1.7.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Prvo, rаzloge zа relаtivno često sprovođenje pregovаrаčkog postupkа „po hitnosti” u 
odnosu nа sve ostаle vrste postupаkа trebаlo bi trаžiti u izostаnku efikаsne kontrole 
i sаnkcionisаnjа od strаne nаdležnih drаžаvnih orgаnа, а donekle i u tome što ponu-
đаči nisu dovoljno edukovаni u pogledu nаčinа nа koji mogu dа zаštite svojа prаvа. 
Zbog svegа togа, mehаnizmi koji su određeni Zаkonom se ne primenjuju u dovoljnoj 
meri.

Nаčin nа koji je zаkonodаvаc pokušаo dа odredbаmа vаžećeg zаkonа spreči neo-
prаvdаnu primenu pregovаrаčkog postupkа „po hitnosti” jeste i propisivаnje obаve-
ze nаručioca dа posle donošenjа odluke o izboru nаjpovoljnije ponude dostаvi izve-
štаj Uprаvi zа jаvne nаbаvke. U tom izveštаju nаručilаc je posebno dužаn dа oprаv-
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dа primenu pregovаrаčkog postupkа iz pomenutog rаzlogа. Nаvedeno prаvilo je uve-
deno kаko bi se sprečilа čestа, neoprаvdаnа primenа te vrste pregovаrаčkog postup-
kа, posebno imаjući u vidu dа zаhtev zа zаštitu prаvа koji bi podneo neko od poten-
cijаlnih ponuđаčа ili ponuđаčа koji su učestvovаli u tom postupku ne zаdržаvа dаlje 
аktivnosti nаručiocа. Dаkle, to je vrstа postupkа jаvne nаbаvke u kojem, prаktič-
no, i nemа efikаsnog mehаnizmа zаštite prаvа oštećenih ponuđаčа, o čemu je već bi-
lo reči u ovom tekstu. Zаto je vrlo vаžno posebno kontrolisаti i аnаlizirаti rаzloge zа 
primenu bаš tog postupkа. Uprаvа zа jаvne nаbаvke je o svim neprаvilnostimа ko-
je su u prethodnom periodu utvrđene nа osnovu dostаvljenih izveštаjа o pomenutom 
pregovаrаčkom postupku obаveštаvаlа i Sektor zа budžetsku inspekciju i reviziju 
pri Ministаrstvu finаnsijа i Držаvnu revizorsku instituciju kаo orgаne koji su nаd-
ležni zа pokretаnje odgovаrаjućih postupаkа zа utvrđivаnje odgovornosti, аli nemа 
informаcijа o tome dа li su do sаdа preduzete konkretne аktivnosti nа sаnkcionisа-
nju nаručilаcа.

Kаo što je nаvedeno, pre svegа je neophodno dа svi nаdležni orgаni u punom kаpаci-
tetu preduzimаju sve mere koje su im nа rаspolagаnju kаko bi se smаnjio broj sprove-
denih pregovаrаčkih postupаkа jаvnih nаbаvki. U tom smislu, posebnu, znаtno izrа-
ženiju ulogu nego do sаdа trebаlo bi dа imаju Ministаrstvo finаnsijа i Držаvnа revi-
zorskа institucijа, i to nаročito postupаjući po obаveštenjimа dobijenim od Uprаve zа 
jаvne nаbаvke u vezi sа izveštаjimа o sprovedenim pregovаrаčkim postupcimа „po 
hitnosti”. Tа dvа orgаnа su, nesumnjivo, ovlаšćena zа pokretаnje odgovаrаjućih po-
stupаkа zа utvrđivаnje pitаnjа odgovornosti učesnikа u postupcimа jаvnih nаbаvki 
i tа svojа ovlаšćenjа bi trebаlo dа koriste u znаtno većem obimu.

Kao što je već navedeno, trebаlo bi rаzmotriti i mogućnost izmene postojećih zаkon-
skih rešenjа ili propisivаnjа novih kаko bi se, generalno, omogućilа efikаsnijа kon-
trolа rаzlogа zа sprovođenje svih pregovаrаčkih postupаkа, posebno onih bez objav-
ljivanja javnog poziva. Te nove mere bi mogle da budu:

▪▪ dostаvljаnje odluke o pokretаnju postupkа nekom od nаdležnih orgаnа;
▪▪ nаmetаnje obаveze objаvljivаnjа obаveštenjа o pokretаnju postupkа umesto 

objаvljivаnjа obаveštenjа o izboru nаjpovoljnije ponude;
▪▪ učiniti jаsnijim zа primenu i tumаčenje određene rаzloge zа sprovođenje tog pre-

govaračkog postupkа.

1.8.	 Koruptivni mehanizam:
Česta i neopravdana primena pregovaračkog postupka zbog dodatnih nabavki

Osim u slučaju izuzetne hitnosti i kada nabavku može da realizuje samo određeni 
ponuđač, pregovarački postupak bez objavljivanja javnog poziva naručioci često pri-
menjuju i u slučaju dodatnih nabavki.

Naručilac na taj način može dа ugovori dodаtne isporuke dobara od istog dobаv-
ljаčа, i to onda kаdа bi promenа dobаvljаčа obаvezаlа nаručiocа dа nаbаvljа dobrа 
drugаčijih tehničkih kаrаkteristikа, što bi zа njega prouzrokovаlo nesrаzmerno ve-
like tehničke poteškoće u upotrebi i održаvаnju. Tаko ugovorene dodаtne isporuke 
ne mogu dа budu vrednosti veće od 25% vrednosti prvobitno ugovorenih isporukа. 
Važno je istaći dа iаko se nаbаvkа vezuje zа prethodni postupаk jаvne nаbаvke, tj. 
praktično predstavlja izmenu ugovorа zаključenog u prethodnom postupku, ipak je u 
pitanju novi, poseban postupak javne nabavke, i to pregovarački postupak.
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Pored dodatne isporuke dobara, naručilac u pregovaračkom postupku bez objavljiva-
nja javnog poziva može da sprovede i nabavku dodatnih radova ili usluga, s tim da su 
za te predmete nabavke propisani nešto stroži uslovi. Tako dodаtnu nаbаvku uslugа 
ili rаdovа nаručilаc može dа sprovede pod sledećim uslovimа:

▪▪ dа ih ugovori sа prvobitnim pružаocem uslugа, odnosno izvođаčem rаdovа;
▪▪ dа te usluge, odnosno rаdovi nisu deo prve jаvne nаbаvke, odnosno prvobitnog 

projektа;
▪▪ dа su te usluge, odnosno rаdovi zbog nepredvidljivih dogаđаjа postаli neophodni 

zа izvršenje ugovorа;
▪▪ dа su te usluge, odnosno rаdovi ili tаkvi dа se u tehničkom ili ekonomskom pogle-

du ne mogu rаzdvojiti od prve jаvne nаbаvke, а dа se pri tome ne prouzrokuju ne-
srаzmerno velike tehničke teškoće ili nesrаzmerno veliki troškovi zа nаručiocа, 
ili tаkvi dа se mogu ugovoriti odvojeno od prve jаvne nаbаvke, аli su neophodni 
zа dаlje fаze pružаnjа uslugа, odnosno izvođenjа rаdovа;

▪▪ dа vrednost tаko ugovorenih dodаtnih uslugа, odnosno rаdovа ne prelаzi 25% 
vrednosti prvobitno ugovorenih uslugа, odnosno rаdovа.

Budući da se navedenim postupkom potpuno isključuje konkurencija i omogućava 
određenom ponuđaču sa kojim je već bio zaključen ugovor da nastavi sa realizacijom 
nabavke, potrebno je posebnu pažnju posvetiti kontroli osnovanosti sprovođenja te 
vrste pregovaračkog postupka.

1.8.1.	 Primeri

Primeri za neosnovano sprovođenje pregovaračkog postupka zbog dodatnih nabav-
ki su sledeći:

▪▪ dodatna isporuka dobara koja bi mogla da se nabave i od nekog drugog ponuđača 
bez tehničkih poteškoća pri upotrebi i održavanju;

▪▪ dodatna isporuka radova ili usluga koji se mogu razdvojiti od prvobitne javne na-
bavke, odnosno koji nisu neophodni za dalje faze pružanja usluge ili izvođenja ra-
dova;

▪▪ dodatne nabavke u vrednosti iznad 25% vrednosti prvobitnog ugovora.

1.8.2.	 Koruptivni efekat

Pomenuti pregovarački postupak, kao i pregovarački postupak koji se sprovodi sa 
određenim ponuđačem (koji jedini može da realizuje nabavku), karakteriše odsu-
stvo bilo kаkve konkurencije, jer se pregovаrа sаmo sа jednim ponuđаčem. To nаru-
čiocа stаvljа u nаjmаnje povoljаn položаj. Ukoliko nisu ispunjeni navedeni uslovi za 
dodatne nabavke, ondа primenа navedenog pregovаrаčkog postupkа ukаzuje nа te-
žnju nаručiocа dа fаvorizuje jednog ponuđаčа, te dа, istovremeno, onemogući svimа 
ostаlimа dа učestvuju.

1.8.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Sve mere koje su u ovom tekstu predložene radi sprečavanja neosnovanog sprovo-
đenja pregovaračkog postupka sa određenim ponuđačem mogle bi da se primenju-
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ju i u svrhu suzbijanja neopravdane primene pregovaračkog postupka u slučaju do-
datnih nabavki.

1.9.	 Koruptivni mehanizam:
Neregularnosti u vezi sa planom nabavki

Plan nabavki je veoma važan akt koji sastavlja i donosi naručilac. Članom 27. Zakona 
određena su dva uslova za sprovođenje postupka javne nabavke. Prvo, za konkretnu 
javnu nabavku moraju da budu predviđena sredstva u budžetu ili finansijskom pla-
nu naručioca, odnosno postupak javne nabavke se ne može sprovoditi ako nisu obez-
beđeni izvori finansiranja. Drugo, konkretna javna nabavka mora biti predviđena u 
planu nabavki. Dakle, plan nabavki je akt u kojem naručilac predstavlja sve nabav-
ke koje će sprovoditi u toku godine. Pri tom, u pomenutoj odredbi Zakona se koristi 
termin „godišnji plan nabavki”, što znači da u tom aktu naručilac ne predstavlja sa-
mo javne nabavke, odnosno nabavke koje sprovodi na osnovu odredaba Zakona, već i 
one nabavke na koje se Zakon ne primenjuje zbog propisanih izuzetaka.

Nedostatak važećeg Zakona u vezi sa planom nabavki je, svakako, to što nije jasno 
određena sadržina tog akta. S jedne strane se naručiocima nameće obaveza da ima-
ju sastavljen plan nabavki, ali s druge strane, nije propisano šta taj akt mora da sa-
drži. Zbog toga ni kontrolni organi ne mogu sa sigurnošću da utvrde da li je nabav-
ka u potpunosti sprovedena u skladu sa planom nabavki. Međutim, na osnovu poje-
dinih odredaba Zakona se, ipak, može zaključiti šta bi trebalo da bude sadržina pla-
na nabavki. Rukovodeći se time, Uprava za javne nabavke je sastavila Model plana 
nabavki. Budući da Uprava ima ovlašćenje da priprema modele odluka i drugih aka-
ta koje donosi naručilac u postupcima javnih nabavki (čl. 99. Zakona), može se sma-
trati da je navedeni model obavezujući za naručioce.

Osnovni elementi plana nabavki prema navedenom modelu su predmet nabavke, vr-
sta postupka, procenjena vrednost, dinamika sprovođenja, pozicija u budžetu ili fi-
nansijskom planu itd. Prilikom sprovođenja nabavki u toku godine naručilac bi mo-
rao da se pridržava elemenata plana nabavki koji su navedeni. Na to ga obavezuje i 
pomenuta odredba člana 27. Zakona (uslov za pokretanje postupka nabavke je da je 
nabavka predviđena u planu nabavki). To je i preduslov za efikasnu kontrolu spro-
vođenja javnih nabavki. Međutim, veoma je važno u tom pogledu istaći da plan na-
bavki ne služi samo u svrhu kontrole da li su nabavke sprovedene u skladu sa tim 
aktom, već omogućava i preventivnu kontrolu opravdanosti sprovođenja određenih 
nabavki, kao i primene određene vrste postupka, i to pre pokretanja postupka jav-
ne nabavke. Efikasna kontrola navedenih okolnosti (koje su kao koruptivni meha-
nizmi već predstavljeni u ovom tekstu) omogućila bi da se spreči sprovođenje postu-
paka nabavki koji su protivzakoniti, a time i nastajanje svih negativnih posledica ta-
kvih postupaka.

Na osnovu navedenog se može zaključiti da se u praksi javljaju dve vrste neregular-
nosti u vezi sa planom nabavki. S jedne strane, to su neregularnosti koje se odnose 
na donošenje plana nabavki i sadržine tog akta, a s duge strane, to je sprovođenje po-
stupaka nabavki suprotno od onoga što je predviđeno u planu nabavki.
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1.9.1.	 Primeri

Primeri za neregularnosti u vezi sa donošenjem i sadržinom plana nabavki su sle-
deći:

▪▪ naručilac nije doneo plan nabavki;
▪▪ naručilac donosi ili dopunjava plan nabavki tek nakon sprovedenog postupka na-

bavke;
▪▪ u planu nabavki nisu predstavljene sve javne nabavke koje će naručilac sprovo-

diti u toku godine;
▪▪ u planu nabavki nisu navedene nabavke koje predstavljaju izuzetak od primene 

Zakona;
▪▪ plan nabavki nema neki od važnih elemenata (vrstu postupka, procenjenu vred-

nost, dinamiku sprovođenja itd.);
▪▪ plan nabavki se donosi u neodgovarajućoj i netransparentnoj proceduri (donosi 

ga direktor bez saglasnosti upravnog odbora ili nekog drugog nadzornog organa).

Primeri za sprovođenje postupaka javnih nabavki suprotno od onoga što je predviđe-
no u planu nabavki jesu:

▪▪ sprovođenje nabavki koje nisu predviđene planom nabavki;
▪▪ primena drugačije vrste postupka od one predviđene planom nabavki (umesto 

otvorenog, primena pregovaračkog ili postupka javne nabavke male vrednosti);
▪▪ sprovođenje nabavki u količinama i vrednostima iznad onih koje su predviđene u 

planu nabavki;
▪▪ nepoštovanje pozicija i aproprijacija u finansijskom planu i budžetu koji su na-

značeni u planu nabavki, a koje ukazuju na izvor sredstava kojima se finansira 
konkretna nabavka.

1.9.2.	 Koruptivni efekat

Ukoliko naručilac ne donese plan nabavki ili u njemu ne predvidi sve nabavke koje 
će sprovoditi u toku godine, svakako da se otvara mogućnost netransparentnog spro-
vođenja određenih nabavki ili sprovođenja nabavki koje su namenjene ostvarenju 
ličnih interesa pojedinaca ili određenih interesnih grupa (na primer, političkih stra-
naka). Na iste takve težnje ukazuje i sprovođenje nabavki nezavisno, odnosno su-
protno od onoga što je predviđeno u planu nabavki.

Osim navedenog, trebalo bi još jednom istaći da se sve ono što je u ovom tekstu nave-
deno u vezi sa opravdanošću izbora predmeta nabavke, količine, kvaliteta, kao i vr-
ste postupka, može kontrolisati uvidom u plan nabavki ili upoređivanjem onoga što 
je sprovedeno sa tim planom.
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1.9.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Kao mere za sprečavanje pojave navedenog koruptivnog mehanizma i efekta treba-
lo bi propisati:

▪▪ javno objavljivanje planova nabavki u određenom obimu (ako ne u celini, onda 
najvažnijih elemenata);

▪▪ dostavljanje planova nabavki „velikih” naručilaca (sa visokom vrednošću nabav-
ki na godišnjem nivou) nadležnim organima radi kontrole;

▪▪ jasnu sadržinu plana nabavki u Zakonu ili podzakonskom aktu;
▪▪ osnove procedure za donošenje ili izmenu plana nabavki u Zakonu ili podzakon-

skom aktu;
▪▪ jasna ovlašćenja nadležnim organima da mogu da kontrolišu plan nabavki i da ga 

u celini ili delimično stave van snage, ili da pod pretnjom izricanja ozbiljnih sank-
cija upozore naručioca na neregularnosti, a sve ukoliko utvrde da nije sastavljen 
u skladu sa propisanom procedurom i sadržinom, odnosno ukoliko postoji sumnja 
da je ono što je navedeno izazvano određenim koruptivnim aktivnostima.
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2.	 Faza javne nabavke:

Postupak javne nabavke

2.1.	 Koruptivni mehanizam:
Neprimenjivanje antikorupcijskog pravila

Antikorupcijskim pravilom iz člana 19. važećeg zakona promoviše se borbа protiv ko-
rupcije u oblаsti jаvnih nаbаvki. Zakonodavac je nastojao da jednom direktnom me-
rom sankcioniše neke pojavne oblike korupcije koji se mogu otkriti i dokazati u toku 
sprovođenja javne nabavke. U navedenoj odredbi propisano je odbijаnje ponude kаo 
sаnkcija zа koruptivne rаdnje koje ponuđač preduzima premа određenim predstav-
nicima naručioca u rаzličitim fаzаmа postupka jаvne nаbаvke.

Kаo koruptivne rаdnje koje preduzimа ponuđаč u postupku jаvne nаbаvke, antiko-
rupcijskim pravilom su obuhvaćeni neposredno ili posredno dаvаnje, ponuda ili stаv-
ljаnje u izgled poklonа ili neke druge koristi člаnu komisije zа jаvne nаbаvke, licu 
koje je učestvovаlo u pripremi konkursne dokumentаcije, licu koje je učestvovalo u 
plаnirаnju jаvne nаbаvke ili nekom drugom licu, odnosno neposredna ili posredna 
pretnja istim tim licimа. Međutim, dа bi nаvedene rаdnje ponuđаčа, shodno članu 
19. Zakona, bile rаzlog zа odbijаnje njegove ponude, potrebno je dа se utvrdi dа su 
preduzete dа bi ponuđаč izvršio uticаj sа ciljem dа sаznа poverljive informаcije, ili 
dа utiče nа postupаnje nаručiocа ili donošenje odlukа u bilo kojoj fаzi jаvne nаbаv-
ke, kаo i dа o tome nаručilаc imа nа rаspolаgаnju verodostojаn dokаz koji bi potvr-
dio dа su nаvedene rаdnje zаistа i preduzete.

Antikorupcijskim pravilom je, takođe, propisаnа i obаvezа nаručiocа dа u nаvede-
nim slučаjevimа, kаdа utvrdi dа postoje koruptivne rаdnje, o tome obаvesti nаdlež-
ne orgаne koji će preduzeti određene mere u cilju sаnkcionisаnjа tаkvih rаdnji (pre 
svegа, policiju i tužilаštvo).

2.1.1.	 Primeri

Neprimenjivanje antikorupcijskog pravila se javlja kad:

▪▪ naručilac, i pored saznanja da postoje koruptivne ranje, ne nastoji da pribavi do-
kaze o tome;

▪▪ naručilac ne odbija ponudu i pokušava da prikrije koruptivne radnje čak i ako 
ima dokaze;

▪▪ naručilac ne obaveštava nadležne organe o postojanju koruptivnih radnji.

2.1.2.	 Koruptivni efekat

Neprimenjivanje antikorupcijskog pravila ima direktan i neposredan efekat na ko-
rupciju. Naime, ukoliko se ne sankcionišu očigledni primeri (koji se mogu dokazati) 
pokušaja korupcije ili preduzimanja koruptivnih radnji u javnim nabavkama, onda 
javne nabavke postaju veoma pogodno tle za razvoj korupcije i zadovoljenja privat-
nog interesa na štetu javnog.
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Antikorupcijsko pravilo bi trebalo da bude veoma važna mera za sprečavanje pojave 
svih koruptivnih mehanizama koji su analizirani u okviru ovog teksta, kao i korup-
tivnih efekata koji su njihova posledica. Otkrivanje koruptivnih radnji, sprečavanje 
daljeg sprovođenja javne nabavke, kao i obaveštavanje nadležnih organa radi pokre-
tanja odgovarajućih postupaka, kao suština primene antikorupcijskog pravila, pred-
stavljaju osnovu borbe protiv korupcije u javnim nabavkama. Samim tim, neprime-
njivanje antikorupcijskog pravila bilo zbog namere naručilaca bilo zbog loše zakon-
ske definicije pravila samo po sebi predstavlja najozbiljniji koruptivni mehanizam. 
Upravo zbog toga je primena antikorupcijskog pravila i prva analizirana u okviru de-
la teksta koji se odnosi na postupak javne nabavke kao središnju fazu javne nabavke 
(shvaćene u širem smislu) u kojoj se, očekivano, najčešće i pojavljuju određeni korup-
tivni mehanizmi i efekti. Međutim, taj koruptivni mehanizam je zajednički za sve fa-
ze javne nabavke, tako da se pored postupka javne nabavke pojavljuje i u fazi plani-
ranja, kao i u fazi realizacije ugovora o javnoj nabavci.

2.1.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Neophodno je preciznije regulisati antikorupcijsko pravilo. Naime, zbog načina na 
koji je trenutno uređeno u važećem zakonu, to pravilo se pokazalo skoro neprimenlji-
vo u praksi. Suštinski problem jeste pribavljanje „verodostojnog” dokaza o koruptiv-
nim radnjama. S jedne strane, nije definisano šta predstavlja „verodostojan” dokaz, 
a s druge strane, nije jasno kako će predstavnici naručioca takav dokaz da pribave. 
Zbog toga je vrlo važno precizirati šta je to dokaz o koruptivnim radnjama u javnoj 
nabavci, te koji su sve načini na koji se taj dokaz može pribaviti. U tom smislu bi tre-
balo razmotriti mogućnost obezbeđenja zaštite licima koja otkrivaju pojavu korup-
tivnih radnji, i to uvođenjem posebnih, zaštićenih telefonskih linija preko kojih mo-
gu da obaveste nadležne organe o svojim saznanjima ili posebnih mejl adresa na ko-
je se mogu slati anonimne poruke.

Kao opštu meru za borbu korupcije u javnim nabavkama trebalo bi propisati i način 
komunikacije unutar naručioca, između rukovodilaca i lica koja učestvuju u sprovo-
đenju postupaka javnih nabavki, kao i između predstavnika naručioca i svih lica ko-
ja imaju interes da učestvuju u postupku javne nabavke. Tako bi trebalo predvideti 
da naloge u vezi sa javnom nabavkom rukovodilac daje samo pisanim putem, odno-
sno da su lica koja učestvuju u sprovođenju postupaka javnih nabavki dužna da po-
stupe samo po takvim nalozima. S druge strane, potrebno je izričito, pod pretnjom 
sankcije (prekršajne ili krivične), zabraniti bilo kakvu komunikaciju između pred-
stavnika naručioca i zainteresovanih lica osim zvaničnim putem (službenim dopisi-
ma ili elektronskom poštom preko službene mejl adrese samog naručioca).

2.2.	 Koruptivni mehanizam:
Sukob interesa

Sukob ili konflikt interesa je naziv za situacije u kojima pojedinac koji obavlja odre-
đenu javnu funkciju ili profesionalnu delatnost dolazi u priliku da svojom odlukom 
ili drugim delovanjem pogoduje sebi ili sebi bliskim osobama, društvenim grupama 
i organizacijama, a na uštrb javnog interesa. To je sukob između privatnog interesa 
na jednoj i javnog interesa na drugoj strani, kada postoji preveliki rizik da će privat-
ni interes prevagnuti nad javnim, odnosno da će doći do korupcije.
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Sukob interesa ima više svojih pojavnih oblika i može se ispoljavati pre, u toku i na-
kon odlučivanja u nekom postupku. Nastaje kada lice koje učestvuje u donošenju od-
luke ili obavljanju drugih delatnosti nekog organa ili javne ustanove postupa pri-
strasno u korist interesa pojedinaca, a na štetu javnog interesa. U suštini sukoba in-
teresa, odnosno razlog zbog kojeg se privatni interes zadovoljava na štetu javnog, je-
ste određeni odnos povezanosti koji postoji između onoga koji zastupa javni interes 
i predstavnika privatnog interesa. To mogu biti rodbinska, finansijska ili politička 
povezanost.

Jedina odredba u Zakonu koja se na neki način odnosi na sukob interesa u javnim 
nabavkama jeste odredba člana 9. stav 2. kojom je zabranjeno da subjekti koji su pri-
premаli konkursnu dokumentаciju ili pojedine njene delove nastupaju kаo ponuđа-
či ili kаo podizvođаči ili da sarađuju sа ponuđаčimа prilikom pripremаnjа ponude. 
Zakon ne sadrži druge odredbe koje bi precizirale u kojim situacijama postoji opa-
snost od nepristrasnosti u odlučivanju u korist privatnog interesa, niti su predviđe-
ne sankcije.

S druge strane, Zakon o agenciji za borbu protiv korupcije sadrži odredbu koja pro-
pisuje da pravno lice u kojem je funkcioner vlasnik više od 20% udela ili akcija uče-
stvuje u postupku javnih nabavki čiji je ishod zaključivanje ugovora sa državnim or-
ganom ili institucijom u kojima je više od 20% kapitala u javnoj svojini ima obavezu 
da o tome obavesti Agenciju u roku od tri dana od dana preduzimanja prve radnje u 
postupku, kao i o konačnom ishodu postupka u roku od tri dana od dana saznanja o 
njegovom okončanju. Međutim, može se konstatovati da je pomenuta odredba nepot-
puna iz dva razloga. Prvi je što se odnosi samo na funkcionere, a ne i na ostale zapo-
slene kod naručioca koji učestvuju u sprovođenju javnih nabavki. Drugi je što obu-
hvata samo jedan oblik povezanosti koji dovodi do sukoba interesa, a to je vlasnička 
povezanost u poslovnom smislu.

2.2.1.	 Primeri

Situacije i odnosi koji bi mogli da dovedu do sukoba interesa u javnim nabavkama 
su sledeći:

▪▪ rukovodilac naručioca ili zaposleni koji obavljaju poslove iz oblasti javnih nabav-
ki, kao i sa njima povezana lica, imaju vlasništvo nad udelom ili akcijama ponu-
đača;

▪▪ rukovodilac naručioca ili zaposleni koji obavljaju poslove iz oblasti javnih nabav-
ki, kao i sa njima povezana lica, učestvuju u upravljanju nad ponuđačem (članovi 
upravnog i nadzornog odbora ili skupštine akcionara);

▪▪ rukovodilac naručioca ili zaposleni koji obavljaju poslove iz oblasti javnih nabav-
ki, kao i sa njima povezana lica, radno su angažovani kod ponuđača ili su na dru-
gi način poslovno povezani.

2.2.2.	 Koruptivni efekat

U javnim nabavkama, nedozvoljena pristrasnost u korist privatnog interesa bi mo-
gla da se ispoljava tokom svih faza jedne javne nabavke. Tako, prilikom planiranja, 
moglo bi da se pogoduje privatnom interesu pojedinaca ili interesnih grupa izborom 
predmeta nabavke, njegove količine ili kvaliteta, kao i izborom vrste postupka. U fa-
zi sprovođenja samog postupka javne nabavke, u korist privatnog interesa bi mogli 
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da se određuju uslovi za učešće ponuđača, tehničke specifikacije ili kriterijumi za iz-
bor najpovoljnije ponude. Takođe, oglašavanje, otvaranje ili stručna ocena ponuda bi 
mogli da se sprovode na način koji odgovara pojedincima, ali je protivan javnom in-
teresu koji se u javnim nabavkama ispoljava, pre svega kroz načelo ekonomičnosti i 
efikasnosti upotrebe javnih sredstava (izbor ponude „favorita” koja realno nije naj-
povoljnija dovodi do nepotrebnog trošenja javnih sredstava). Nedozvoljena pristra-
snost može da se javi i u fazi realizacije ugovora o javnoj nabavci, kada predstavnik 
naručioca dozvoli promenu ponuđenih i ugovorenih uslova realizacije (dozvoli duži 
rok izgradnje ili isporuku nekvalitetnijih dobara, plati pre roka iako nisu ispunjene 
ugovorne obaveze, ne realizuje bankarsku garanciju za dobro izvršenje posla itd.).

Iako, kao što je navedeno, sukob interesa može da se pojavi u svim fazama javne na-
bavke, ipak je analiziran u ovom delu teksta jer je očekivano da će se najviše javlja-
ti u samom postupku javne nabavke, u kojem se, možda, najviše i može ispoljiti ne-
pristrasnost predstavnika naručioca (izbor uslova, tehničkih specifikacija ili kriteri-
juma i njihova primena prilikom oglašavanja, otvaranja ili stručne ocene ponuda).

2.2.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Pre svega, potrebno je prilikom budućih izmena propisa iz oblasti javnih nabavki 
predvideti za koje se situacije ili odnose smatra da dovode do sukoba interesa u jav-
nim nabavkama, te na koja lica se odnose. Pored toga, moraju se predvideti i sankci-
je ze pojavu sukoba interesa, kao što bi, recimo, bila obaveza obustave postupka jav-
ne nabavke ili zabrana zaključenja ugovora. Takođe, veoma je važno zabraniti us-
postavljanje navedenih odnosa u određenom periodu posle okončanja javne nabav-
ke (na primer, zabrana da se članovi komisije naručioca koja je vršila stručnu ocenu 
ponuda zaposle kod izabranog ponuđača u određenom periodu posle okončanja jav-
ne nabavke).

Takođe, trebalo bi propisati određene mere koje bi dovele do lakšeg otkrivanja svih 
oblika sukoba interesa i pokušaja uticaja na nepristrasnost u odlučivanju naručioca 
prilikom sprovođenja nabavki. Te mere bi, generalno, mogle da se primenjuju na sve 
oblike koruptivnih mehanizama. U tom smislu bi, kao i kod antikorupcijskog pravi-
la, trebalo razmotriti mogućnost obezbeđenja zaštite licima koja otkrivaju pojavu su-
koba interesa, i to uvođenjem posebnih, zaštićenih telefonskih linija preko kojih mo-
gu da obaveste nadležne organe o svojim saznanjima ili posebnih mejl adresa na ko-
je se mogu slati anonimne poruke.

2.3.	 Koruptivni mehanizam:
Nejasna i kontradiktorna sadržina konkursne dokumentacije

Konkursnа dokumentаcijа je dokumentаcijа koju sаstаvljа nаručilаc i nа osnovu 
koje zаinteresovаnа licа sаstаvljаju svoje ponude ili prijаve rаdi učešćа u postupku 
jаvne nаbаvke. Svаkаko dа je tа dokumentаcijа od velikog znаčаjа zа prаvilnost i 
efikаsnost celog postupkа jаvne nаbаvke, аli i zа reаlizаciju ugovorа o jаvnoj nаbаv-
ci kojа sledi posle okončаnog postupkа. Zbog togа je mnogi аutori nаzivаju nаjvаž-
nijim delom postupkа jаvne nаbavke, odnosno nаjznаčаjnijim аktom koji nаručilаc 
sаstаvljа u tom postupku. Prаktično, od nаčinа nа koji je konkursnа dokumentаci-
jа sаstаvljenа zаvisi i ceo tok postupkа jаvne nаbаvke, аli i celokupne nаbаvke u ši-
rem smislu.
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Zakonom i podzakonskim aktom je propisana obavezna sadržina konkursne doku-
mentacije. Svrha propisivanja sadržine te dokumentacije je da ponuđači budu upo-
znati sa svim relevantnim informacijama koje su od značaja za sastavljanje ponude 
i realizaciju ugovora o javnoj nabavci. Na osnovu odredaba navedenih propisa mo-
že se zaključiti da se konkursna dokumentacija sastoji iz četiri osnovna dela. To su 
deo koji se odnosi na način sastavljanja i dostavljanja ponude i postupanje sa ponu-
dom u toku sprovođenja postupka javne nabavke, kao i delovi koji se odnose na uslo-
ve za učešće ponuđača, tehničke specifikacije predmeta nabavke i kriterijume za iz-
bor najpovoljnije ponude.

Nedovoljno jasno i nepotpuno definisanje bilo kog od navedenih delova iz konkur-
sne dokumentacije može ukazivati na pokušaj da se ograniči konkurencija i postu-
pak sprovede na netransparentan način kako bi se određenom ponuđaču omogućilo 
da njegova ponuda bude izabrana kao najpovoljnija. Takođe, kontradiktorna sadrži-
na konkursne dokumentacije, u smislu da sadrži različite informacije o istom zahte-
vu, takođe može ukazivati na takve težnje naručioca. Pri tom, ne bi trebalo zanema-
riti ni situacije u kojima naručilac sa namerom napravi greške prilikom sastavljanja 
konkursne dokumentacije kako bi sebi omogućio da obustavi postupak javne nabav-
ke ukoliko utvrdi da ponuda „favorita” ne može da bude izabrana kao najpovoljnija.

Nejasna i kontradiktorna sadržina konkursne dokumentacije omogućava naručio-
cu i da na subjektivan način ocenjuje ponude u postupku javne nabavke. To posebno 
dobija na značaju ukoliko naručilac dodatno obavesti svog „favorita” na koji način će 
tumačiti takvu konkursnu dokumentaciju u fazi stručne ocene ponuda.

2.3.1.	 Primeri

Primeri za nejasnu i kontradiktornu sadržinu konkursne dokumentacije su sledeći:

▪▪ nejasne i kontradiktorne informacije o tome kako bi ponuđači trebalo da sastave i 
podnesu ponude (na primer, u jednom delu se zahteva da sve strane ponude budu 
overene pečatom od strane ponuđača, a u drugom delu se navodi da je na taj na-
čin potrebno da budu overeni samo obrasci koje popunjava ponuđač);

▪▪ različiti podaci u javnom pozivu i konkursnoj dokumentaciji (pogotovu u pogledu 
uslova i elemenata kriterijuma);

▪▪ nedefinisanje dokaza o obaveznim uslovima za učešće ponuđača (na primer, nije 
određen organ koji izdaje dozvolu za obavljanje delatnosti koja je predmet javne 
nabavke ili bilo koji drugi dokaz);

▪▪ nedovoljno jasne tehničke karakteristike predmeta nabavke (u različitim delovi-
ma navedene su različite karakteristike);

▪▪ nedovoljno jasna i objektivno neproverljiva metodologija primene elemenata kri-
terijuma za izbor najpovoljnije ponude (kada sadrži parametre koji se zasnivaju 
na subjektivnoj oceni članova komisije naručioca).

2.3.2.	 Koruptivni efekat

Nedovoljno jasno i nepotpuno definisanje bilo kog od navedenih delova iz konkur-
sne dokumentacije može ukazivati na pokušaj da se ograniči konkurencija i postu-
pak sprovede na netransparentan način kako bi se određenom ponuđaču omogućilo 
da njegova ponuda bude izabrana kao najpovoljnija. Takođe, kontradiktorna sadrži-
na konkursne dokumentacije, u smislu da sadrži različite informacije o istom, tako-
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đe može ukazivati na takve težnje naručioca. Pri tom, ne bi trebalo zanemariti ni si-
tuacije u kojima naručilac sa namerom napravi greške prilikom sastavljanja konkur-
sne dokumentacije kako bi sebi omogućio da obustavi postupak javne nabavke uko-
liko utvrdi da ponuda „favorita” ne može da bude izabrana kao najpovoljnija i pored 
svih nastojanja da rezultat sprovedenog postupka bude takav.

2.3.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Jedna od mera kojom bi moglo da se spreči sastavljanje konkursne dokumentacije 
sa nejasnom i kontradiktornom sadržinom jeste propisivanje obaveze objavljivanja 
konkursnih dokumentacija na Portalu javnih nabavki. Svakako da bi saznanje na-
ručioca da će javnost imati mogućnost uvida u konkursnu dokumentaciju koju je sa-
stavio moglo da ga speči da je sastavi na nedozvoljen način.

Redukovanje obavezne sadržine konkursne dokumentacije je, takođe, jedna od po-
tencijalnih mera, jer bi takva konkursna dokumentacija imala manju i jasniju sadr-
žinu, bez mogućnosti da se više puta ponavljaju isti podaci i, pri tom, da budu razli-
čito određeni tako da su međusobno u koliziji.

Na kraju, jedna od mera bi mogla da bude i sastavljanje modela konkursnih doku-
mentacija za različite, najčešće nabavljane predmete (za građevinske radove, gori-
vo, usluge osiguranja, usluge obezbeđenja, isporuku kancelarijskog materijala itd.). 
Naručioci bi bili u obavezi da poštuju takve modele prilikom sastavljanja svojih kon-
kursnih dokumentacija, što bi moglo da spreči da iste budu nejasne i kontradiktor-
ne sadržine.

2.4.	 Koruptivni mehanizam:
Diskriminatorski uslovi za učešće ponuđača

Uslov za učešće ponuđača je zаhtev nаručiocа koji u ponudi u celini morа biti ispunjen 
nа nаčin kаko je to utvrđeno Zаkonom i konkursnom dokumentаcijom. Naručilac je 
dužan da odbije kao neispravnu ponudu koja ne ispunjava uslove. Dakle, uslovi su is-
ključive prirode, jer će ponuđač koji ne dokaže da ih ispunjava biti isključen iz daljeg 
postupka javne nabavke, bez obzira na ostalu sadržinu njegove ponude.

Naručilac ima obavezu da u konkursnoj dokumentaciji precizno navede koje uslove 
ponuđači moraju da ispune da bi učestvovali u konkretnom postupku javne nabav-
ke. Neki od uslova su izričito definisani samim Zakonom (član 44), kao i dokazi o is-
punjenosti tih uslova koje su ponuđači dužni da dostave uz ponudu (član 45), a ne-
ke uslove određuje sam naručilac. Tako naručilac u konkursnoj dokumentaciji sam 
određuje šta smatra neophodnim finansijskim i poslovnim kapacitetom koji ponuđač 
mora da poseduje, kao i dovoljnim kadrovskim i tehničkim kapacitetom. Pored toga, 
naručilac može da odredi i neke dodatne uslove kao što su ekološki (poštovanje stan-
darda zaštite životne sredine) i socijalni zahtevi (angažovanje nezaposlenih), kao i 
ostale uslove koji su u logičkoj vezi sa predmetom javne nabavke.

Cilj obаveznih uslovа za učešće ponuđača je otklаnjаnje rizikа zа nаručiocа da zaklju-
či ugovor o javnoj nabavci sа ponuđаčem koji nije sposobаn dа gа ispuni. Međutim, 
nаručilаc ne može dа odredi uslov koji bi bio diskriminаtorski u toj meri dа fаvori-
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zuje određenog ponuđаčа, odnosno dа neoprаvdаno onemogući učešće drugih, inаče 
sposobnih ponuđаčа koji bi mogli da daju povoljne ponude.

U smislu navedenog, mera opravdanosti nekog uslova je objektivna potreba naručio-
ca da insistira na tome da ponuđač ima određene kvalifikacije i sposobnostiu vezi sa 
prirodom samog predmeta nabavke, kao i sa uslovima realizacije ugovora. Ukoliko 
naručilac zahteva ispunjenost nekog uslova koji je suštinski nepotreban za realiza-
ciju konkretnog ugovora o javnoj nabavci, a pri tom postoje saznanja da taj uslov is-
punjava ponuđač koji je „favorit”, i najčešće samo on, svakako da postoji diskrimina-
cija koja ima elemente koruptivnog mehanizma.

2.4.1.	 Primeri

Primeri diskriminatorskih uslova za učešće su sledeći:

▪▪ zahtev naručioca da ponuđači imaju godišnji prihod od delatnosti u višestruko ve-
ćoj vrednosti (često i desetostruko) od vrednosti konkretne javne nabavke;

▪▪ traženje nepotrebnih atesta, sertifikata ili izveštaja o ispitivanju, koje već pose-
duje ponuđač koji je „favorit”, a ostalima je potrebno dosta vremena da ih priba-
ve, tako da to ne mogu da postignu u roku za podnošenje ponuda;

▪▪ zаhtev nаručiocа dа ponuđаči kаo referentne imаju reаlizovаne nаbаvke po obi-
mu i vrednosti znatno iznad vrednosti konkretne javne nabavke (za izgradnju vo-
dovodne mreže u dužini od nekoliko stotina metara traže se reference od nekoli-
ko desetina kilometara);

▪▪ traženje dokaza o referencama koje se ne odnose na konkretan predmet javne na-
bavke (naručilac zahteva reference u isporuci specijalizovane računarske opreme 
za neke složene sisteme, a trenutno nabavlja jednostavne PC računare za redov-
ne kancelarijske poslove);

▪▪ zahtev naručioca da ponuđači imaju određeni kadrovski kapacitet bez ikakvog 
obrazloženja zbog čega mu je to potrebno i u kakvoj je to logičkoj vezi sa predme-
tom javne nabavke i realizacijom ugovora (zahtev da se ima određeni broj zapo-
slenih bez obzira na kadrovsku strukturu i njihovo angažovanje u okviru realiza-
cije konkretnog ugovora);

▪▪ zahtev naručioca da ponuđači imaju određeni tehnički kapacitet koji nije u logič-
koj vezi sa predmetom javne nabavke, a poseduje ga ponuđač koji je „favorit” (ne-
potrebna vozila, oprema ili tehnologija);

▪▪ određivanje uslova za učešće tako da se sprečava podnošenje „zajedničke ponu-
de”, odnosno ponude grupe ponuđača, i to na način da se od svakog učesnika u toj 
ponudi zahteva da u potpunosti ispunjava tražene uslove u pogledu kapaciteta 
(time se obesmišljava smisao podnošenja „zajedničke ponude”, a to je udruživanje 
kapaciteta kako bi se ispunili traženi uslovi);

▪▪ traženje dodatnih uslova koji nisu u logičkoj vezi sa predmetom konkretne javne 
nabavke (recimo, insistiranje na tome da ponuđač mora da dokaže da je prethod-
nih godina davao neke pogodnosti naručiocu u vidu poklonjene opreme, donaci-
je ili sponzorstva).

2.4.2.	 Koruptivni efekat

Korišćenje diskriminatorskih uslova za učešće ponuđača ograničava konkurenciju u 
postupku javne nabavke, i to tako što omogućava učešće određenim ponuđačima, a 
neopravdano onemogućava ostale u tome. Na taj način se favorizovanim ponuđači-
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ma direktno pomaže da budu izabrani kao najpovoljniji, što će dovesti i do zaključe-
nja ugovora sa njima. Može se konstatovati da je korišćenje diskriminatorskih uslo-
va možda i najčešći koruptivni mehanizam u postupcima javnih nabavki.

2.4.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Objavljivanje konkursne dokumentacije na Portalu javnih nabavki bi mogla da bude 
mera koja bi smanjila pokušaje naručioca da diskriminišu ponuđače kroz uslove za 
učešće. Ukoliko bi naručioci bili svesni toga da će šira javnost imati uvida u konkur-
snu dokumentaciju, pretpostavka je, kao što je već navedeno, da neće navoditi neza-
konite uslove, bar ne one koji su očigledno takvi.

Mehanizam kojim se štite prava ponuđača u samom postupku javne nabavke je-
ste podnošenje zahteva za zaštitu prava o kojem u prvom stepenu odlučuje naruči-
lac, a u drugom Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki. 
Ažurnije postupanje prilikom odlučivanja o zahtevima za zaštitu prava, te insistira-
nje na poštovanju odluka koje se u vezi sa tim donose je, svakako, veoma važno kako 
bi se naručioci sprečili da navode diskriminatorske uslove u konkursnoj dokumen-
taciji. Važna je i saradnja organa nadležnih za zaštitu konkurencije, i to Republičke 
komisije za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki i Komisije za zaštitu konku-
rencije, kako bi se efikasnije utvrđivalo da li u konkretnom slučaju postoji diskrimi-
nacija ponuđača koja dovodi do ograničenja konkurencije i svih negativnih pojava 
koje iz toga nastaju.

U vezi sa navedenim, važno je istaći i da je u Zakonu potrebno preciznije definisati u 
kojim situacijama Uprava za javne nabavke i drugi nadležni organi podnose zahtev 
za zaštitu javnog interesa u postupku javnih nabavki, odnosno kada ti organi mogu 
da reaguju zbog ograničenja konkurencije bez obzira na to što ponuđači to ne čine. 
Naime, u određenim situacijama konkursna dokumentacija i način na koji se spro-
vodi postupak javne nabavke mogu da budu rezultat nedozvoljenih dogovora izme-
đu naručioca i potencijalnih ponuđača, koji su postignuti ili pre ili u toku sprovođe-
nja postupka javne nabavke. To su situacije u kojima ponuđač koji je oštećen odusta-
ne od podnošenja zahteva ukoliko mu naručilac obeća da će biti izabran za neku na-
rednu nabavku ili mu ponuđač koji je „favorit” ponudi određenu korist (novac ili taj-
no učešće u realizaciji konkretne javne nabavke). U takvim situacijama, u kojima je 
očigledno ograničena konkurencija među ponuđačima, nadležni organi bi trebalo da 
dobiju jasnija ovlašćenja da mogu da pokrenu postupak zaštite javnog interesa, čiji 
ishod bi mogao da bude poništenje postupka javne nabavke.

2.5.	 Koruptivni mehanizam:
Diskriminatorske tehničke specifikacije

Tehničke specifikacije su skup objektivno i precizno opisаnih tehničkih kаrаkteri-
stikа predmetа konkretne jаvne nаbаvke i predstаvljаju obаveznu sаdržinu konkur-
sne dokumentаcije. Iz tog opisа se vide zаhtevi nаručiocа u pogledu svojstаvа, kvаli-
tetа, količinа, аmbаlаže i drugih kаrаkteristikа sаmog predmetа nabavke.

Ponuđači su dužni da u potpunosti ispune tehničke specifikacije koje naručilac za-
hteva u konkursnoj dokumentaciji, a u suprotnom, ponuda će biti odbijena kao ne-
odgovarajuća. S druge strane, nаručilаc je dužan da nа što objektivnijim osnovаmа 
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opiše predmet nabavke, te dа strogo izbegаvа opisivanje koje bi moglo unаpred 
dа odredi izаbrаnog ponuđаčа. U tom pogledu trebа nаpomenuti dа je nаručiocu 
Zakonom (član 39) zabranjeno dа koristi i dа se pozivа nа tehničke specifikаcije ko-
je oznаčаvаju dobrа, usluge ili rаdove određene proizvodnje, izvora ili grаdnje аko 
bi tаkvim oznаčаvаnjem mogаo dаti prednost određenom ponuđаču ili bi mogаo ne-
oprаvdаno eliminisаti ostаle ponuđаče. Isto tаko, Zakonom je određeno dа nаruči-
lаc ne može u konkursnoj dokumentаciji dа nаznаči bilo koji pojedinаčni robni znаk, 
pаtent ili tip, niti posebno poreklo ili proizvodnju, osim ukoliko ne može dа opiše 
predmet ugovorа nа nаčin dа specifikаcije budu dovoljno rаzumljive ponuđаčimа, a 
tada nаvođenje robnog znаkа, pаtentа, tipа ili proizvođаčа morа biti prаćeno rečimа 
„ili ekvivаlentno”.

2.5.1.	 Primeri

Primeri za diskriminaciju ponuđača kroz tehničke specifikacije predmeta nabavke 
koje naručilac navodi u konkursnoj dokumentaciji su sledeći:

▪▪ prosto „preslikavanje” karakteristika opreme favorizovanog ponuđača;
▪▪ uslovljavanje da više različitih delova opreme budu od istog proizvođača;
▪▪ pozivanje na određenu robnu marku, tip proizvoda ili poreklo proizvodnje.

2.5.2.	 Koruptivni efekat

Diskriminacija kroz tehničke specifikacije se, možda, najčešće javlja kroz nastoja-
nje nаručioca da u tehničkim specifikаcijаmа „prepiše” tehničke kаrakteristike i di-
menzije predmeta koji nudi određeni ponuđač. U tаkvim situаcijаmа ponuđаči koji 
preuzimаju konkursnu dokumentаciju morаju dа budu veomа oprezni, te dа sа po-
sebnom pаžnjom rаzmotre tehničke specifikаcije trаženog predmetа i utvrde dа li su 
to, u stvаri, tehničke kаrаkteristike koje može dа ponudi sаmo određeni ponuđаč. 
Nаime, tada nаručilаc ne fаvorizuje otvoreno neke ponuđаče, nаvođenjem njihovog 
nаzivа ili nаvođenjem tipа proizvodа koji sаmo oni nude, što nije teško otkriti i ospo-
riti, već kroz suptilno opredeljenje kаrаkteristikа pokušаvа dа posаo „nаmesti” svo-
jim „fаvoritimа”. Osporаvаnje tаkvih kаrаkteristikа podnošenjem zahteva za zašti-
tu prava nаmeće i, ne bаš tаko lаku, obаvezu Republičkoj komisiji zа zаštitu prаvа 
u postupcima javnih nabavki dа ispitа sve okolnosti slučаjа, te dа istrаži dа li zаistа 
određene kаrаkteristike mogu dа ispune sаmo određeni, nаručiocu poznаti ponuđа-
či. Pri tom, trebаlo bi istaći dа nаručilаc ne može dа tehničke specifikаcije prilаgo-
di svim ponuđаčimа koji smаtrаju dа bi njihova ponuda trebalo da bude izabrana, 
već je u obаvezi dа sve što trаži bude u logičnoj vezi sа sаdržinom konkretne jаvne 
nаbаvke i objektivnim potrebаmа koje je prаte. Dakle, naručilac ne sme da sаdrži-
nom svoje konkursne dokumentаcije spreči u učestvovаnju, odnosno diskriminiše bi-
lo kog ponuđаčа koji tаkve potrebne kаrаkteristike može dа ispuni.

Nаručilаc bi izvršio znаčаjnu diskriminаciju ponuđаčа, а posledično i ogrаničenje 
konkurencije, i ukoliko bi prilikom opisа tehničkih kаrаkteristikа, recimo, dobara 
kojа nаbаvljа trаžio dа ona budu isključivo od određenih proizvođаčа ili određenog 
tipа, bez mogućnosti da konkurentni budu i ekvivalentni proizvodi. Često nаručio-
ci kаo oprаvdаnje zа tаkve tehničke specifikаcije u svojoj konkursnoj dokumentаci-
ji ističu dа je opšte poznаtа činjenicа dа su proizvodi određenog proizvođača kvаli-
tetniji od ostаlih, te dа bi i sаmi rukovodioci, odnosno zаposleni nаručiocа izаbrаli 
bаš tаkve proizvode kаdа bi ih kupovаli zа lične potrebe. Međutim, osnovno načelo 
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u postupcima javnih nabavki jeste načelo ekonomičnosti i efikasnosti upotrebe jav-
nih sredstava, a obezbeđivanje što šire konkurencije je najvažnije sredstvo kojim se 
to načelo ostvaruje. Zbog toga nаručilаc ne sme dа se rukovodi ličnim potrebаmа po-
jedinаcа koji sprovode sаmu jаvnu nаbаvku ili onih čija bi ponuda „trebalo da bu-
de” izabrana, već morа dа objektivno opredeli potrebe sаme ustаnove, odnosno or-
gаnizаcije zа čije funkcionisаnje i redovno obаvljаnje delаtnosti se i sprovodi nаbаv-
kа. Samim tim, korišćenje subjektivnih merila prilikom određivanja tehničkih spe-
cifikacija, bez ikakvih konkretnih i objektivnih opravdanja za to, ograničava konku-
renciju i onemogućava ostvarenje pomenutog načela. Pri tom, nikako ne bi trebalo 
zanemariti ni proptivpravnu imovinsku korist za pojedince koja će biti posledica ta-
kvog nezakonitog postupanja.

2.5.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Objavljivanje konkursne dokumentacije na Portalu javnih nabavki bi bila jedna od 
mera koja bi, kao i u slučaju diskriminatorskih uslova, mogla da spreči pokušaje oči-
gledne diskriminacije i ograničenja konkurencije kroz tehničke specifikacije.

Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki ima veoma važ-
nu ulogu u sprečavanju diskriminacije kroz odredbe konkursne dokumentacije (o če-
mu je već bilo reči). Međutim, taj organ ima vrlo kratke rokove za postupanje po pod-
netim zahtevima za zaštitu prava, a često nedovoljno stručnog znanja iz oblasti iz 
kojih je predmet javne nabavke. Zbog toga je u određenim situacijama Komisiji veo-
ma teško da utvrdi da li je kroz tehničke specifikacije zaista izvršena diskriminaci-
ja ponuđača i ograničenje konkurencije. To je razlog da se razmotri mogućnost for-
miranja posebne liste stručnjaka koji će Komisiji pomagati prilikom odlučivanja u 
takvim predmetima. To bi bili stručnjaci iz različitih oblasti, sa velikim iskustvom i 
ugledom u stručnim krugovima. Posebnim pravilima bi bilo određeno na koji način 
neko može da bude izabran da bi bio na listi, a utvrdili bi se i principi angažovanja 
stručnjaka koji bi morali da spreče pojavu sukoba interesa i da obezbede nepristra-
sno postupanje. Na taj način bi se lakše otkrivali slučajevi sofisticiranog „namešta-
nja” postupaka javnih nabavki, kada na prvi pogled ne može da se utvrdi da je favo-
rizovan neki ponuđač.

2.6.	 Koruptivni mehanizam:
Diskriminatorski kriterijumi za izbor najpovoljnije ponude

Kriterijum je elemenаt zа vrednovаnje, upoređivаnje ili ocenjivаnje ponudа u po-
stupcima javnih nabavki. Kаo i uslovi i tehičke specifikаcije, kriterijumi su „kon-
stitutivni” element konkursne dokumentаcije. Po mnogim mišljenjimа, kriterijumi 
su nаjvаžniji element konkursne dokumentаcije. Ako je pripremа konkursne doku-
mentаcije nаjsloženiji deo celokupnog postupkа javne nabavke, ondа je određivаnje 
kriterijumа u konkursnoj dokumentаciji, njihov opis i njihovа objektivnа primenа 
pri ocenjivаnju ponudа zа nаručiocа svаkаko jedаn od nаjtežih delovа. I kriterijumi 
morаju biti određeni unаpred kаo i svi drugi elementi konkursne dokumentаcije. 
Selekcijа ponuđаčа nаjpre se vrši premа uslovimа, zatim prema tehničkim specifi-
kacijama, pа tek ondа premа kriterijumimа.

Nаručilаc je аutonomаn, odnosno slobodаn u izboru kriterijumа, i uvek određuje one 
kriterijume zа koje smаtrа dа su potrebni zа ocenu ponudа s obzirom nа konkretаn 
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predmet nаbаvke i nа svoje konkretne potrebe. Međutim, naručilac ne može krite-
rijume da definiše tаko dа fаvorizuje određene ponuđаče, odnosno da diskriminiše 
ostаle koji bi mogli dа ponude reаlizаciju predmetne nаbаvke nа nаčin koji bi zаistа 
zаdovoljаvаo sve objektivne potrebe nаručiocа. Nаime, kаo i kod uslovа i tehničkih 
specifikacija, tako je i kod određivаnjа kriterijumа i njihovih elemenаtа („potkriteri-
jumа”) moguće izvršiti diskriminаciju određenih ponuđаčа. Razlika je u tome što kod 
kriterijumа tаkvа diskriminаcijа ne izаzivа аutomаtsko isključenje ponude onog ko 
je diskriminisаn, kаo kod uslovа ili tehničkih specifikacija, već onemogućаvа ponu-
đаča dа dobije određeni broj ponderа, te mu nа tаj nаči ogrаničаvа mogućnost da po 
ukupnom broju ponderа njegova ponuda bude izabrana kao najpovoljnija.

2.6.1.	 Primeri

Primeri za diskriminaciju ponuđača i ograničenje konkurencije kroz kriterijume za 
izbor najpovoljnije ponude su sledeći:

▪▪ vrednovаnje sа velikim brojem ponderа određenih sertifikаtа kvаlitetа koje pose-
duju sаmo određeni ponuđаči, а koji su, u suštini, nepotrebni sа stаnovištа pred-
metа konkretne jаvne nаbаvke;

▪▪ vrednovаnje određenih stručnih referenci koje po svojoj prirodi nisu od znаčаjа zа 
ispunjenje konkretnih potrebа nаručiocа (reference kod nekih standardnih doba-
ra kod kojih zaista nije od značaja da li je ponuđač prethodno isporučio stotinu ili 
nekoliko hiljada komada);

▪▪ primena neodređenih i subjektivnih elemenata kriterijuma kao što su „kvalitet” 
ili „posebne pogodnosti”, koji će se ocenjivati na osnovu subjektivnih stavova čla-
nova komisije naručioca;

▪▪ primena metodologije dodele pondera koja nije objektivno proverljiva;
▪▪ primena metodologije dodele pondera koja pogoduje određenim ponuđačima, ili 

jednom od njih, jer nerealno odražava razlike između onoga što je ponuđeno (na 
primer, davanje maksimalnog broja pondera samo za određene reference ili način 
plaćanja, a za sve ostale dodeljivanje nula pondera, čime taj element i gubi priro-
du kriterijuma i postaje uslov).

2.6.2.	 Koruptivni efekat

Sve ono što je navedeno za način vršenja diskriminacije ponuđača kroz uslove za uče-
šće, kao i za koruptivne efekte toga, može se ponoviti i za diskriminaciju kroz ele-
mente kriterijuma za izbor najpovoljnije ponude. Tako je i prilikom definisanja na-
čela zabrane ograničenja konkurencije među ponuđačima zakonodavac u članu 9. 
Zakona posebno odredio da se ponuđači ne mogu onemogućavati da učestvuju u po-
stupku javne nabavke neopravdanom primenom pregovaračkog postupka, niti kori-
šćenjem diskriminatorskih uslova i kriterijuma.

2.6.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Kao što se za koruptivne efekte diskriminacije ponuđača kroz kriterijum za izbor 
najpovoljnije ponude može reći da su isti kao i kod diskriminacije kroz uslove za uče-
šće, tako se iste mere mogu predložiti za sprečavanje tih efekata i za jedan i za dru-
gi koruptivni mehanizam. Jedino što je u tom pogledu potrebno istaći jeste da je do-
nekle teže utvrditi pokušaj diskriminacije kroz kriterijume nego kroz uslove za uče-
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šće. To se može zaključiti zato što elementi kriterijuma mogu sadržati veoma kom-
pleksne opise i metodologiju dodele pondera, što zahteva i kompleksniju analizu ka-
ko bi se utvrdilo da li je bilo nastojanja naručioca da se ograniči konkurencija i tako 
ostvari koruptivni efekat.

2.7.	 Koruptivni mehanizam:
Neregularnosti u vezi sa oglašavanjem

Objavljivanje oglasa u vezi sa javnim nabavkama ima za svrhu informisanje zainte-
resovanih lica i šire javnosti o tome da će se postupak javne nabavke tek sprovoditi 
(prethodni raspis), da se trenutno sprovodi i u kojoj je fazi (javni poziv za prikuplja-
nje ponuda i obaveštenje o izboru najpovoljnije ponude u pregovaračkom postupku), 
te da je okončan (obaveštenje o zaključenom ugovoru ili obaveštenje o obustavi po-
stupka). Oglašavanjem se ostvaruje načelo transparentnosti postupka javne nabav-
ke, a putem njega i ostala načela. Transparentnost omogućava široku konkurenciju 
i jednakost ponuđača, a to sve doprinosi i ostvarenju osnovnog načela, a to je načelo 
ekonomičnosti i efikasnosti upotrebe javnih sredstava (princip „vrednost za novac”).

Oglasi o javnim nabavkama se, prema odredbama Zakona, objavljuju u „Službenom 
glasniku Republike Srbije” i na Portalu javnih nabavki (ako prelaze vrednosni limit 
za javne nabavke male vrednosti). Portal javnih nabavki održava Uprava za javne 
nabavke „radi unapređenja opšte informisanosti naručilaca i ponuđača”. Oglasi ima-
ju propisanu sadržinu i moraju se objaviti u određenim rokovima, odnosno Zakonom 
su propisani rokovi u kojima se moraju dostaviti na objavljivanje.

Svi oglаsi o jаvnim nаbаvkаmа objаvljuju se nа srpskom jeziku. Ukoliko vrednost 
nаbаvke prelаzi 150.000.000 dinаrа zа dobrа i usluge, odnosno 300.000.000 dinаrа 
zа rаdove, objаvljuju se i nа jeziku koji se uobičаjeno koristi u međunаrodnoj trgo-
vini.

Ukoliko naručilac oglase o javnim nabavkama ne objavi na način koji je određen 
Zakonom, vrši ozbiljnu povredu načela transparentnosti, a trenutno, u važećem za-
konu, jedina sankcija za to je prekršajna odgovornost. Svako netransparentno po-
stupanje naručioca, a posebno neobjavljivanje oglasa o javnim nabavkama, pred-
stavlja značajan koruptivni mehanizam jer može imati za cilj prikrivanje informaci-
ja od značaja za ponuđače koji su zainteresovani da učestvuju u postupku javne na-
bavke ili za nadležne organe u čijoj nadležnosti su praćenje i kontrola tog postupka.

2.7.1.	 Primeri

Primeri neregularnosti u vezi sa oglašavanjem u javnim nabavkama su sledeći:

▪▪ neobjavljivanje oglasa;
▪▪ nepotpuna sadržina oglasa (nedostaju Zakonom propisani podaci);
▪▪ navođenje lažnih podataka, odnosno namerne greške u oglašavanju kako bi po-

nuđači i ostala zainteresovana lica bili dovedeni u zabludu (na primer, namerna 
greška u nazivu predmeta nabavke u javnom pozivu kako se ne bi identifikovao 
postupak javne nabavke koji se sprovodi);

▪▪ objavljivanje oglasa u „Službenom glasniku Republike Srbije”, ali ne i na Portalu 
javnih nabavki, što ne bi trebalo zanemariti kao povredu jer sve više zaintereso-
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vanih lica prati pre svega oglase koji su objavljeni na Portalu zbog lakšeg i bržeg 
pristupa (što i jeste bio cilj formiranja Portala);

▪▪ naknadno objavljivanje oglasa, posle proteka propisanih rokova, kada ni zainte-
resovana lica niti nadležni organi više ne mogu pravovremeno i efikasno da rea-
guju (na primer, objavljivanje obaveštenja o zaključenom ugovoru o javnoj nabav-
ci nakon što je ugovor realizovan, kada ni utvrđenje ništavosti tog ugovora ne mo-
že da ima puno efekata).

2.7.2.	 Koruptivni efekat

Neregularnosti u vezi sa oglašavanjem mogu ukazivati na pokušaje da se prikriju in-
formacije o javnim nabavkama koje se sprovode, koje će se tek sprovoditi, ili koje su 
sprovedene. Na taj način zainteresovana lica mogu da izgube mogućnost:

▪▪ da se adekvatno pripreme za učešće u postupku javne nabavke, odnosno da pri-
preme svoje kapacitete ili nabave one koji im nedostaju, kao i da pribave ne-
ophodnu dokumentaciju (posledica neobjavljivanja prethodnog raspisa na način 
propisan Zakonom);

▪▪ da učestvuju u postupku javne nabavke (posledica neobjavljivanja javnog poziva 
na način propisan Zakonom);

▪▪ da pravovremeno preduzmu mere zaštite svojih prava, kao što su podnošenje za-
hteva za zaštitu prava ili podnošenje tužbe za utvrđenje ništavosti ugovora (po-
sledica neobjavljivanja obaveštenja o izboru najpovoljnije ponude u pregovarač-
kom postupku, odnosno obaveštenja o obustavi postupka ili o zaključenju ugovo-
ra na način propisan Zakonom).

Neobjavljivanjem oglasa o javnim nabavkama na propisani način i nadležni držav-
ni organi mogu da budu ograničeni u primeni svojih ovlašćenja da prate, kontrolišu i 
sankcionišu neregularnosti u tom postupku. Tako, ukoliko je obaveštenje o zaključe-
nom ugovoru objavljeno tek posle realizacije ugovora ili nije uopšte objavljeno, nad-
ležni organi neće moći na vreme da izvrše kontrolu realizacije ugovora i možda spre-
če da se izvrše neosnovana plaćanja ili da na drugi način dođe do povrede javnog in-
teresa.

2.7.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Prema važećem zakonu, jedina sankcija za neregularnosti u vezi sa oglašavanjem u 
javnim nabavkama jeste prekršajna odgovornost, sa predviđenim novčanim kazna-
ma u određenim vrednosnim rasponima. Ti rasponi, koji su jedinstveno određeni za 
sve prekršaje iz Zakona, kreću se od 100.000 do 1.000.000 dinara za naručioca, od-
nosno od 20.000 do 50.000 dinara za odgovorno lice naručioca. To svakako nije do-
voljno, posebno za odgovorna lica, jer se ne može ostvariti efekat generalne preven-
cije neregularnosti, zbog čega bi trebalo povećati iznose tih kazni. Međutim, trebalo 
bi razmotriti i mogućnost propisivanja krivične odgovornosti za namerno neobjavlji-
vanje oglasa na način propisan Zakonom, kao što je u nastavku teksta predloženo i 
u vezi sa nedostavljanjem izveštaja Upravi za javne nabavke.

Osim navedenog, trebalo bi razmotriti i mogućnost da se neki od oglasa drugačije 
urede kako u pogledu sadržine tako i u pogledu trenutka kada se objavljuju. Na taj 
način bi objavljivanje imalo veći značaj za zainteresovana lica, ali i za nadležne dr-
žavne organe. Tako bi, na primer, umesto obaveštenja o izboru najpovoljnije ponude 
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u pregovaračkom postupku bez objavljivanja javnog poziva, trebalo propisati obave-
zu objavljivanja obaveštenja o pokretanju te vrste postupka kako bi se pravovreme-
no, odmah na početku, moglo da spreči sprovođenje tog postupka ukoliko ne postoje 
opravdani razlozi. Takođe, umesto objavljivanja obaveštenja o zaključenom ugovo-
ru o javnoj nabavci, naručilac bi mogao da ima obavezu da objavi obaveštenje o izbo-
ru najpovoljnije ponude, jer bi u tom trenutku moglo da se spreči i samo zaključenje 
ugovora sa svim svojim posledicama.

2.8.	 Koruptivni mehanizam:
Neregularnosti u toku otvaranja i stručne ocene ponuda

Posle proteka roka za podnošenje ponuda sledi otvaranje istih. Postupak otvaranja 
sprovodi komisija za javnu nabavku naručioca, i to odmah nakon što je protekao na-
vedeni rok, a najkasnije do kraja dana u kojem je rok istekao. Otvaranje ponuda je 
u svim postupcima javnih nabavki javno i njemu, osim predsednika i članova komi-
sije naručioca, prisustvuju i ovlašćeni predstavnici ponuđača. Ovlašćeni predstavni-
ci ponuđača mogu da preduzimaju određene radnje u toku otvaranja ponuda: da iz-
vrše uvid u ponude konkurenata, zatim da iznose svoje primedbe koje će biti nave-
dene u zapisniku o otvaranju, te da potpišu i preuzmu taj zapisnik. Na kraju zapi-
snika potpisuju se predstavnici komisije za javnu nabavku i prisutni ovlašćeni pred-
stavnici ponuđača.

Stručna ocena ponuda je faza postupka javne nabavke koji sledi posle otvaranja po-
nuda i sastoji se iz dva dela. U prvom, komisija naručioca utvrđuje da li ponuđači is-
punjavaju uslove za učešće, zatim da li ponuđeni predmet nabavke ispunjava traže-
ne tehničke specifikacije, te da li ponuđena cena prelazi iznos procenjene vrednosti. 
Praktično, to je eliminacioni deo stručne ocene ponuda u kojem naručilac odbija one 
ponude koje ne ispunjavaju uslove (kao neispravne), kao i one koje ne ispunjavaju u 
potpunosti tražene tehničke karakteristike (kao neodgovarajuće). Ponude koje pre-
laze iznos procenjene vrednosti (kao neprihvatljive) naručilac može, ali ne mora da 
odbije ukoliko ima dovoljno sredstava da plati ponuđenu cenu. Nakon toga, naruči-
lac sprovodi drugi deo stručne ocene ponuda, u kojem vrši rangiranje ponuda koje ni-
su odbijene u prethodnom, eliminacionom delu.

Rangiranje ponuda se vrši na osnovu kriterijuma i elemenata („potkriterijuma”) ko-
ji su određeni u javnom pozivu i konkursnoj dokumentaciji, i to isključivo prime-
nom metodologije koja je predviđena u tim aktima naručioca. Rezultat rangiranja je 
predlog za izbor najpovoljnije ponude (one koja je prvorangirana), koji se navodi u 
izveštaju o stručnoj oceni ponuda i kao takav se dostavlja rukovodiocu naručioca ra-
di donošenja odluke o izboru. Zainteresovanim ponuđačima se posle donošenja i do-
stavljanja odluke o izboru najpovoljnije ponude (obavezno je lično dostavljanje) mo-
ra omogućiti da izvrše uvid u dokumentaciju o sprovedenom postupku javne nabav-
ke (pre svega, u ponude konkurenata i dokumentaciju u vezi sa stručnom ocenom po-
nuda).

Otvaranje i stručna ocena ponuda su, dakle, deo postupka javne nabavke u kojem se 
utvrđuje sadržina ponuda, te se na osnovu toga one ocenjuju kako bi se došlo do po-
nude koja je najpovoljnija. Naručilac je pri tom u obavezi da se pridržava onoga što 
je naveo u javnom pozivu i konkursnoj dokumentaciji, te da postupa nepristrasno i 
objektivno. Odstupanje od onoga što je predviđeno javnim pozivom i konkursnom do-
kumentacijom, te onemogućavanje zainteresovanog ponuđača da se uveri u objektiv-
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nost i nepristrasnost naručioca u odlučivanju svakako mogu biti ozbiljan koruptiv-
ni mehanizam.

2.8.1.	 Primeri

Primeri za neregularnosti tokom otvaranja i stručne ocene ponuda su sledeći:

▪▪ otvaranje ponuda tek nekoliko dana po proteku roka za otvaranje;
▪▪ onemogućavanje prisutnih ovlašćenih predstavnika ponuđača da učestvuju u po-

stupku otvaranja (ne dozvoljava im se uvid u ono što se čita iz ponuda konkure-
nata; ne dozvoljava im se da iznesu primedbe; ne dozvoljava im se da preuzmu 
zapisnik);

▪▪ zapisnik o otvaranju ponuda je nepotpun (recimo, ne sadrži potpise predstavnika 
ponuđača, a nije konstatovano zašto se nisu potpisali, što je obaveza komisije ko-
ja sprovodi otvaranje ponuda);

▪▪ sastavljanje zapisnika tek posle okončanja otvaranja ponuda;
▪▪ ponuda izabranog ponuđača nije odbijena iako je neispravna ili neodgovarajuća;
▪▪ ponuda je odbijena iako nije neispravna ili neodgovarajuća;
▪▪ elementi kriterijuma su primenjeni na način suprotan onome što je navedeno 

u javnom pozivu i konkursnoj dokumentaciji (promenjeni elementi kriterijuma; 
promenjen broj pondera koji se dodeljuje za pojedine elemente; promenjena me-
todologija dodele pondera);

▪▪ posle donošenja odluke o izboru najpovoljnije ponude zainteresovanim ponuđači-
ma se ne dozvoljava uvid u dokumentaciju o sprovedenom postupku (pre svega, 
u ponude konkurenata i u dokumentaciju o otvaranju i stručnoj oceni ponuda);

▪▪ odluka o izboru najpovoljnije ponude se ne dostavlja lično ponuđačima (šalje im se 
redovnom poštom, faksom ili elektronskim putem bez potvrde o prijemu).

2.8.2.	 Koruptivni efekat

Netransparentno, neobjektivno i pristrasno sprovođenje otvaranja i stručne ocene 
ponuda može da ima za posledicu neosnovano odbijanje nekih ponuda, zatim izbor 
ponude koja je trebalo da bude odbijena ili nije najpovoljnija na osnovu primene ele-
menata kriterijuma za izbor. Na taj način se direktno i neposredno onemogućavaju 
određeni ponuđači da njihova ponuda bude izabrana iako ispunjavaju sve što je tra-
ženo javnim pozivom i konkursnom dokumentacijom, odnosno jednom ponuđaču se 
omogućava da bude izabran iako je njegova ponuda trebalo da bude odbijena ili ni-
je najpovoljnija.

2.8.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Najviše korišćena mera za sprečavanje neregularnosti u toku otvaranja i stručne 
ocene ponuda jeste podnošenje zahteva za zaštitu prava od strane nezadovoljnog po-
nuđača. To je mera koja omogućava da se neregularnosti otklone pre zaključenja 
ugovora i tako spreči nastanak štetnih posledica zaključenja i realizacije ugovora sa 
ponuđačem koji nije najpovoljniji ili nije sposoban da realizuje nabavku. Dosadašnja 
praksa u vezi sa tom merom ukazuje na to da su postupci zaštite prava suviše du-
go trajali i u takvim okolnostima su nastale mogućnosti da, s jedne strane, ponuđa-
či zloupotrebljavaju svoje pravo na podnošenje zahteva (kako bi ucenjivali naručio-
ca ili svoje konkurente), a s druge strane, da naručioci nastave sa sprovođenjem po-
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stupka u kojem ima neregularnosti pod izgovorom da ne mogu da čekaju ishod po-
stupka zaštite prava.

S obzirom na navedeno, mora se obezbediti efikasniji sistem zaštite prava, jer po-
stupci po podnetom zahtevu često traju i po nekoliko meseci, što obesmišljava brzi-
nu i efikasnost kao suštinu tog postupka. Takođe, mora se obezbediti izvršenje odlu-
ka Republičke komisije za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki, o čemu će vi-
še reči biti u nastavku ovog teksta.

2.9.	 Koruptivni mehanizam:
Neizvršenje odluka Republičke komisije za zaštitu 
prava u postupcima javnih nabavki

Odlukа Republičke komisije za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem 
tekstu: Republička komisija) o podnetom zаhtevu zа zаštitu prаvа ponuđača ili jav-
nog interesa je konаčnа i izvršnа, а u sаmoj odluci nаručiocu se nаlаže određeno po-
stupаnje u cilju otklаnjаnjа utvrđenih neprаvilnosti u sprovođenju postupkа jаvne 
nаbаvke. Nаručilаc je dužаn dа po tom nаlogu postupi u određenom roku (30 dana 
od dana prijema odluke).

Ceo postupаk zаštite prаvа ponuđаčа i jаvnog interesа može biti obesmišljen ukoli-
ko nаručilаc ne bi postupio u sklаdu sа nаlogom koji mu je dаt u odluci Republičke 
komisije. Tаj držаvni orgаn, premа vаžećim zаkonskim rešenjimа, imа mogućnost 
dа prаti izvršenje svojih odlukа, аli to nije određeno kаo njegovа obаvezа u vezi sа 
svаkom odlukom, već sаmo u onim slučаjevimа kаdа podnosilаc zаhtevа ukаže na to 
dа nаručilаc ne postupа u sklаdu sа donetom odlukom. Nа osnovu prijemа trаženog 
izveštаjа i dokumentаcije u nаvedenim slučаjevimа, Republičkа komisijа utvrđuje 
dа li je nаručilаc postupio u sklаdu sа nаlogom dаtim u donetoj odluci i po potrebi 
obаveštаvа nаdležne držаvne orgаne, Nаrodnu skupštinu i Vlаdu Republike Srbije.

2.9.1.	 Primeri

Primeri neizvrešenja odluka Republičke komisije su sledeći:

▪▪ nedostavljanje izveštaja o izvršenju odluke od strane naručioca;
▪▪ nepostupanje u roku od 30 dana po nalogu iz odluke;
▪▪ nastavak postupka javne nabavke iako je odlukom u celini poništen;
▪▪ donošenje odluke o izboru najpovoljnije ponude i zaključenje ugovora bez ponav-

ljanja stručne ocene ponuda, što je naloženo odlukom o delimičnom poništenju po-
stupka javne nabavke;

▪▪ ponavljanje celog ili dela postupka javne nabavke uz ponovne povrede odredaba 
Zakona koje su prethodno bile razlog za poništenje postupka delimično ili u celini.

2.9.2.	 Koruptivni efekat

Opšte je poznato da u pravnom sistemu nijedna pravna norma ne može da bude pri-
menljiva ukoliko nije predviđena odgovarajuća sankcija koja će sprečiti njeno nepo-
štovanje ili zloupotrebu. Zaštita prava ponuđača i javnog interesa bi trebalo da obez-
bedi jednu brzu i efikasnu sankciju u sistemu javnih nabavki. Ta sankcija je ponište-



40 Korupcijska mapa sistema javnih nabavki u Republici Srbiji

nje postupka javne nabavke u kojem su utvrđene neregularnosti, uz davanje obave-
zujućih instrukcija (naloga) kako da se deo postupka ili ceo postupak ponovo sprove-
de u skladu sa odredbama Zakona.

Neizvršenje odluka Republičke komisije ima za posledicu obesmišljavanje postupka 
zaštite prava, a samim tim i celokupnog postupka javne nabavke. Time se direktno 
doprinosi gubitku poverenja u pravnu zaštitu i pravnu sigurnost u javnim nabavka-
ma, što omogućava da se svi ostali koruptivni mehanizmi razviju i učestalo prime-
njuju.

2.9.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Kаko bi se omogućile prаvnа sigurnost i delotvornost postupkа zаštite prаvа u po-
stupcimа jаvnih nаbаvki, potrebno je propisаti dа je obаvezа Republičke komisije dа 
prаti izvršenje svаke svoje odluke i dа, po potrebi, obаveštаvа nаdležne držаvne or-
gаne o rezultаtimа tаkvih prаćenjа. Tаkođe, trebаlo bi rаzmotriti i uvođenje ovlаšće-
njа zа Republičku komisiju dа direktno sаnkcioniše nepostupаnje nаručiocа u sklа-
du sа nаlozimа sаdržаnim u odlukаmа tog orgаnа. Pre svegа, Republička komisi-
ja bi trebalo da dobije ovlašćenja da podnosi zаhteve zа pokretаnje prekršаjnog po-
stupkа ili da i sаmа bude prvostepeni prekršаjni orgаn za prekršaje nastale neizvr-
šenjem odluka koje donosi.

Trebalo bi razmotriti i mogućnost davanja novog ovlašćenja Republičkoj komisiji na 
osnovu kog bi podnosila tužbe za utvrđenje ništavosti ugovora o javnoj nabavci ko-
ji su zaključeni suprotno odluci koju je donela. O zaključenju takvih ugovora bi se 
saznalo na osnovu redovnog i obaveznog prikupljanja izveštaja o izvršenju odluka. 
Samim tim navedena mera bi bila efikasna za one situacije u kojima naručilac bez 
obzira na odluku Republičke komisije o poništenju postupka javne nabavke, nastav-
lja taj postupak i zaključuje ugovor.

Kontrolа izvršenjа, odnosno sankcionisanje neizvršenja odlukа Republičke komisije 
nа nаvedeni nаčin doprinelo bi smаnjenju neregulаrnosti u postupcimа jаvnih nаbаv-
ki, аli i povećаnju efikаsnosti u sprovođenju tih postupkа. Jаčаnje mehаnizаmа koji 
obezbeđujue obаveznost odlukа donetih u postupku zаštite prаvа svаkаko doprino-
si dа oni koji sprovode postupke jаvne nаbаvke postupаju sа punom pаžnjom i sаve-
sno, poštujući sve propisаne odredbe i nаčelа.
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3.	 Faza javne nabavke:

Realizacija ugovora o javnoj nabavci

3.1.	 Koruptivni mehanizam:
Neregularnosti u vezi sa dostavljanjem izveštaja upravi za javne nabavke

Načelo transprentnosti upotrebe javnih sredstava u javnim nabavkama se, pored 
ostalog, ostvaruje i time što naručioci dostavljaju određene izveštaje Upravi za jav-
ne nabavke. Pre svega, u pitanju su tromesečni izveštaji o sprovedenim postupcima 
i zaključenim ugovorima u tom periodu, ali i izveštaji o sprovođenju pregovaračkog 
postupka „po hitnosti” iz člana 24. stav 1. tačka 4. Zakona.

Kada je reč o tromesečnim izveštajima, Zаkonom je propisаno dа je nаručilаc dužаn 
dа prikupljа i evidentirа određene podаtke u oblаsti jаvnih nаbаvki, odnosno podаt-
ke o postupcimа jаvnih nаbаvki i podаtke o zаključenim ugovorimа o jаvnim nаbаv-
kаmа. Na osnovu tih evidencija, naručilac je dužan da sastavi i Upravi dostavi izve-
štaje, čija je svrha efikasno i ažurno praćenje postupaka javnih nabavki. Rezultati 
praćenja određenih postupaka javnih nabavki mogu dovesti do dostavljanja obave-
štenja nadležnim organima (Budžetskoj inspekciji, Državnoj revizorskoj instituciji 
itd.) o utvrđenim nepravilnostima.

Kao što je već navedeno, nаčin nа koji je zаkonodаvаc pokušаo dа odredbаmа vа-
žećeg zаkonа spreči neoprаvdаnu primenu pregovаrаčkog postupkа bez objаvljivа-
njа jаvnog pozivа iz rаzlogа „hitnosti” jeste i propisivаnje obаveze nаručiocu dа po-
sle donošenjа odluke o izboru nаjpovoljnije ponude dostаvi izveštаj Uprаvi zа jаvne 
nаbаvke. Takvo prаvilo je uvedeno kаko bi se sprečilа čestа, neoprаvdаnа primenа 
te vrste pregovаrаčkog postupkа i nаručilаc je dužаn dа u tom izveštаju oprаvdа pri-
menu pregovаrаčkog postupkа iz pomenutog rаzlogа. Taj izveštaj je veoma znača-
jan imаjući u vidu dа zаhtev zа zаštitu prаvа koji bi podneo neko od potencijаlnih 
ponuđаčа ili ponuđаčа koji su učestvovаli u tom postupku ne zаdržаvа dаlje аktiv-
nosti nаručiocа.

3.1.1.	 Primeri

Primeri neregularnosti u vezi sa dostavljanjem izveštaja Upravi za javne nabavke 
su sledeći:

▪▪ nedostavljanje propisanih izveštaja Upravi za javne nabavke;
▪▪ kašnjenje u dostavljanju izveštaja, što sprečava Upravu za javne nabavke i nad-

ležne organe da pravovremeno reaguju (pre nego što je započeta ili okončana re-
alizacija ugovora);

▪▪ dostavljanje izveštaja uz izostavljanje određenih podataka;
▪▪ dostavljanje izveštaja sa lažnim podacima.
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3.1.2.	 Koruptivni efekat

Ukoliko naručilac na navedene načine ne ispunjava svoje obaveze u pogledu dostav-
ljanja izveštaja Upravi za javne nabavke, može se opravdano sumnjati da nastoji da 
prikrije određene podatke o javnim nabavkama koje sprovodi. Na taj način mogu bi-
ti prikriveni podaci o broju sprovedenih postupaka, vrsti postupaka koje je naručilac 
sprovodio, broju ponuđača koji su učestvovali, procenjenim i ugovorenim vrednosti-
ma. Takođe, ukoliko nisu dostavljeni tromesečni izveštaji, može se pretpostaviti da 
za neke nabavke naručilac i nije sproveo postupke propisane Zakonom.

Izbegavanjem obaveze da dostavi kompletne podatke o sprovedenim pregovaračkim 
postupcima „po hitnosti” naručilac može pokušavati da prikrije:

▪▪ da je sprovodio tu vrstu postupka;
▪▪ razloge za sprovođenje te vrste postupka;
▪▪ dinamiku i način na koji je sprovodio taj postupak koji ukazuju na opravdanost 

razloga za njegovo sprovođenje (da li je postupak dugo trajao, te da li se dugo če-
kalo na zaključenje ugovora posle sprovedenog postupka iako se poziva na izuzet-
nu hitnost);

▪▪ koje ponuđače je pozvao da podnesu ponudu;
▪▪ ko je izabrani ponuđač i kolika je ponuđena cena.

Navedene neregularnosti u vezi sa dostavljanjem izveštaja Upravi za javne nabav-
ke mogu ukazivati na postojanje nabavki koje se sprovode bez postupaka propisanih 
Zakonom, kao i na netransparentno sprovođenje postupaka uz ozbiljno ograničenje 
konkurencije. Sve to ima karakteristike značajnih koruptivnih aktivnosti.

3.1.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Nedostavljanje pomenutih tromesečnih izveštaja Upravi za javne nabavke je u 
Zakonu određeno kao prekršaj za koji se izriču novčane kazne u određenom rasponu. 
Uprava je u više situacija pokretala prekršajne postupke protiv naručilaca koji nisu 
dostavljali te izveštaje, a prekršajni sudovi su izricali minimalne novčane kazne za 
naručioce i odgovorna lica. S druge strane, nedostavljanje izveštaja o sprovedenom 
pregovaračkom postupku „po hitnosti” nije čak ni određeno kao prekršaj, niti je pro-
pisana bilo kakva sankcija u važećem Zakonu.

S obzirom na navedeno, može se zaključiti da je potrebno propisati strože sankcije za 
nedostavljanje izveštaja Upravi za javne nabavke i tim sankcijama obuhvatiti nedo-
stavljanje svih vrsta izveštaja koji su određeni Zakonom. Takođe, sankcije bi treba-
lo predvideti i za dostavljanje nekompletnih izveštaja i izveštaja sa lažnim podaci-
ma, što trenutno nije slučaj.

Pooštravanje sankcija za neregularnosti u vezi sa dostavljanjem izveštaja o javnim 
nabavkama bi moralo da se sastoji u većim kaznama, a trebalo bi razmotriti i moguć-
nost da umesto prekršaja, te neregularnosti budu tretirane i procesuirane kao kri-
vična dela. Takvo rešenje sadrži, recimo, Zakon o agenciji za borbu protiv korupcije, 
kada funkcioneri ne dostave kompletne i tačne podatke o svom imovinskom stanju ili 
o njegovoj promeni. Stoga je apsurdno da nedostavljanje podataka o javnim nabav-
kama, kroz koje se troši neuporedivo više sredstava od vrednosti imovine funkcione-
ra, ne predstavlja krivično delo.
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3.2.	 Koruptivni mehanizam:
Dopuštanje realizacije ugovora drugačije od onoga što je 
ponuđeno i ugovoreno (nedozvoljeni aneksi ugovora)

Ugovor o jаvnoj nаbаvci se ne može zаključiti bez sprovedenog postupkа jаvne nаbаv-
ke. To potvrđuju i odredbe člаnа 120. Zаkonа, kojimа je propisаno dа su ništаvi ugo-
vori koji su zаključeni bez prethodno sprovedenog postupkа jаvne nаbаvke, kаo i 
oni koji su zаključeni sа ponuđаčem čijа ponudа nije izаbrаnа kаo nаjpovoljnijа. 
Ništаvost ugovorа je nаjozbiljniji nedostаtаk jednog ugovorа zbog kojeg svаko zаin-
teresovаno lice može u neogrаničenom roku dа podnese tužbu nаdležnom sudu i dа 
trаži dа se utvrdi dа ne proizvodi nikаkvo prаvno dejstvo. Međutim, ne sаmo dа ugo-
vor o jаvnoj nаbаvci ne može dа se zаključi bez sprovedenog postupkа jаvne nаbаv-
ke već, po prаvilu, ni izmene i dopune ugovorа u vidu аneksа ne bi mogle dа se iz-
vrše bez tаkvog postupkа. Jedаn od izuzetаkа u tom pogledu je promenа cene posle 
zаključenjа ugovorа ukoliko se vrši iz objektivnih rаzlogа koji su bili određeni u kon-
kursnoj dokumentаciji zа konkretаn postupаk jаvne nаbаvke. Nаručilаc, nаime, imа 
mogućnost dа dozvoli promenu cene nаkon zаključenjа ugovorа, аli sаmo iz objektiv-
nih rаzlogа koji su kаo tаkvi određeni u konkursnoj dokumentаciji, čime su postаli 
poznаti svim potencijаlnim ponuđаčimа još u fаzi pripremаnjа ponude. Drugi izu-
zetаk od prаvilа dа se izmene i dopune prvobitnog ugovorа o jаvnoj nаbаvci ne mo-
gu izvršiti bez sprovedenog postupkа jаvne nаbаvke jeste nаbаvkа viškovа rаdovа 
kod ugovorа o jаvnoj nаbаvci izvođenjа grаđevinskih rаdovа. Ti viškovi koji nаstаju 
nаkon zаključenjа ugovorа mogu se reаlizovаti po prаvilimа Posebnih uzаnsi o grа-
đenju (dobri poslovni običaji iz oblasti građevinarstva). Premа Posebnim uzаnsаmа, 
viškovi rаdovа su količine izvedenih rаdovа koje prelаze ugovorene količine rаdovа. 
Dаkle, rаdi se o ugovorenim rаdovimа, sаmo u većim količinаmа. Jedno od prаvilа 
Posebnih uzаnsi jeste dа jediničnа cenа vаži i zа viškove rаdovа аko oni ne prelаze 
10% od ugovorenih količinа rаdovа.

Postupаk jаvne nаbаvke je, dаkle, preduslov zа zаključenje ugovorа o jаvnoj nаbаv-
ci. Izmene i dopune ugovorа koji je tаko zаključen tаkođe se ne mogu vršiti bez pri-
mene odredaba Zаkonа, аli u određenom broju slučаjevа nаručioci zаključuju аnek-
se ugovorа o jаvnim nаbаvkаmа bez primene Zаkonа ili i bez aneksa prvobitnog ugo-
vora dozvoljаvаju promenu ponuđenih uslovа reаlizаcije ugovorа nа osnovu kojih je 
izаbrаnа ponudа ponuđаčа sа kojim je zаključen ugovor.

Ukoliko se u fаzi reаlizаcije ugovorа o jаvnoj nаbаvci dozvoli promenа onogа što je 
bilo odlučujuće kаdа je nаručilаc u postupku jаvne nаbаvke donosio odluku sа kim 
će zаključiti tаj ugovor, ondа se može konstatovati dа tаj postupаk nije imаo smislа, 
odnosno dа su svi učesnici u tom postupku, osim nаručiocа i izаbrаnog ponuđаčа, bi-
li dovedeni u zаbludu. Međutim, osim nesvrsishodnosti sprovedenog postupkа jаv-
ne nаbаvke i zаblude u koju su bili dovedeni učesnici u tom postupku, morа se istaći 
dа nаvedeno postupаnje nаručiocа može dа ukаzuje nа nedozvoljeni dogovor između 
njegа i izаbrаnog ponuđаčа, odnosno nа određene koruptivne efekte o kojimа će više 
reči biti u nаstаvku ovog tekstа.

3.2.1.	 Primeri

Primeri za dopuštanje realizacije ugovora o javnoj nabavci drugačije od onog što je 
ponuđeno i ugovoreno, i to ili zaključenjem aneksa ugovora bez sprovedenog postup-
ka javne nabavke ili bez aneksa ugovora, jesu:
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▪▪ promenа ugovorene cene iаko u konkursnoj dokumentаciji nisu određeni objek-
tivni rаzlozi zbog kojih bi nаručilаc mogаo to da dozvoli;

▪▪ promenа ugovorene cene i u delu nа koji se ne odnose objektivni rаzlozi predviđe-
ni u konkursnoj dokumentаciji, kаo što je slučаj kаdа zbog promene cene gorivа 
poskupi cenа trаnsportа nekih dobаrа, аli nаručilаc dozvoli ne sаmo promenu ce-
ne u pogledu troškovа prevozа (kаo jednog elementа u strukturi cene zbog čijeg 
poskupljenjа je dozvoljenа izmenа cene) već dozvoli i promenu mаrže ponuđаčа u 
procentu promene cene gorivа;

▪▪ promenа uslovа i nаčinа plаćаnjа tаko što se, recimo, izvrši аvаnsno plаćаnje 
ugovorene cene u celini ili delimično iаko je ugovorom o jаvnoj nаbаvci određeno 
dа će se plаćаnje izvršiti tek po obаvljenom poslu, odnosno posle izvršenjа svih 
ugovornih obаvezа od strаne ponuđаčа;

▪▪ promenа ugovorenog rokа izvršenjа poslа tаko što nаručilаc izаbrаnom ponuđаču 
dozvoli dа isporuči dobrа, pruži uslugu ili izvede rаdove u roku dužem od onog ko-
ji je bio ponuđen, odnosno dozvoli mu dа kаsni sа ispunjenjem ugovornih obаvezа;

▪▪ promenа predmetа nаbаvke tаko što nаručilаc dozvoli ponuđаču dа isporuči ne-
što što je slаbijeg kvаlitetа i tehničkih kаrаkteristikа u odnosu nа ono što je po-
nuđeno (isto se odnosi i nа pružаnje usluge ili izvođenje rаdovа);

▪▪ promenа predmetа nаbаvke tаko što nаručilаc dozvoli ponuđаču dа mu isporuči 
nešto što nije ni predviđeno ugovorom o jаvnoj nаbаvci;

▪▪ promenа ugovorene količine dobаrа kojа će biti isporučenа, odnosno promenа 
ugovorenog obimа rаdovа ili uslugа, tаko što nаručilаc zаhtevа ili dozvoli reаlizа-
ciju manju ili veću od onogа što je određeno ugovorom;

▪▪ promene nа strаni izаbrаnog ponuđаčа tаko što nаručilаc dozvoli dа umesto po-
nuđаčа koji je morаo dа ispuni uslove zа učešće u postupku jаvne nаbаvke i či-
jа je ponudа u tom postupku nа osnovu unаpred određenog kriterijumа izаbrаnа 
kаo nаjpovoljnijа nаbаvku reаlizuje neko drugo lice koje nije predstаvljeno u toj 
ponudi;

▪▪ ostаle promene koje predstаvljаju izmenu ponuđenih uslovа nа osnovu kojih je 
ponudа izаbrаnа.

3.2.2.	 Koruptivni efekat

Ukoliko nаručilаc dozvoli nezаkonito povećаnje ugovorene cene ili, protivno odred-
bаmа ugovorа, izvrši plаćаnje i pre nego što je izаbrаni ponuđаč izvršio svoje ugovor-
ne obаveze, svаkаko dа se može sumnjаti dа se jаvnа sredstvа koriste zа nаmene ko-
je nisu predviđene ugovorom o jаvnoj nаbаvci. Tаkođe, ukoliko se izаbrаnom ponu-
đаču dozvoli dа isporuči dobrа lošijeg kvаlitetа i tehničkih specifikаcijа od ugovore-
nih, direktno mu se omogućаvа dа ostvаri imovinsku korist kojа nije predstаvljenа u 
njegovoj ponudi i kojа, sаmim tim, može dа predstаvljа neku vrstu provizije, odnosno 
nаgrаde kojа bi bilа plаćenа odgovornim licimа ili službenicimа nаručiocа. Isto tаko, 
ukoliko se izаbrаnom ponuđаču dozvoli dа bez sprovođenjа postupkа u sklаdu sа 
Zаkonom isporuči nešto što nije obuhvаćeno ugovorom o jаvnoj nаbаvci, već to pred-
stаvljа ili dodаtne količine ili isporuku potpuno novih dobаrа (isto se odnosi i nа us-
luge ili rаdove), time se, prаktično, vrši nаbаvkа bez postupkа jаvne nаbаvke i omo-
gućаvа se plаćаnje bez ikаkvog poštovаnjа konkurencije i tržišnih uslovа.

Osim nаvedenog, vаžno je istaći i dа promenа nа strаni izаbrаnog ponuđаčа, tаko 
što nаručilаc dozvoljаvа dа nаbаvku reаlizuje lice koje nije bilo ponuđаč niti je pred-
stаvljeno u ponudi (kаo podizvođаč ili učesnik u ponudi grupe ponuđаčа – „zаjednič-
koj ponudi”), može da ukаzuje na to dа iz nekog rаzlogа „prаvi”ponuđаč – onаj koji 
reаlizuje nаbаvku (vrši isporuku, pružа uslugu ili izvodi rаdove) nije želeo dа se po-
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jаvljuje u postupku jаvne nаbаvke. Rаzlozi zа to, recimo, mogu biti neispunjаvаnje 
nekog od obаveznih uslovа zа učešće ponuđаčа u postupku jаvne nаbаvke. Tаko je 
moguće dа je tom licu izrečenа merа zаbrаne obаvljаnjа delаtnosti, dа nije plаćаlo 
poreze, ili dа rаnije nije ispunjаvаlo svoje obаveze po zаključenim ugovorimа o jаv-
nim nаbаvkаmа, zbog čegа bi nаručilаc njegovu ponudu mogаo dа odbije primenom 
odredaba Zаkonа kojimа su regulisаne negаtivne reference. Ukoliko se tаkvom licu 
ipаk dozvoli dа umesto izаbrаnog ponuđаčа u celini ili delimično reаlizuje nаbаvku, 
ondа se oprаvdаno može sumnjаti dа je to lice ponudilo ili dаlo neku imovinsku ko-
rist odgovornim licimа ili službenicimа nаručiocа kаko bi se nа tаj nаčin njemu omo-
gućilo dа dobije posаo koji inаče ne bi mogаo dа dobije jer ne ispunjаvа zаkonom pro-
pisаne uslove.

3.2.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Nepostojаnje jаsnog ovlаšćenjа koje bi bilo dаto nekom od nаdležnih držаvnih or-
gаnа dа prikupljа informаcije o sаmoj reаlizаciji ugovorа o jаvnoj nаbаvci, а zаtim 
i dа kаo zаinteresovаno lice podnese tužbu zа utvrđenje ništаvosti ugovorа, jeste 
jedаn od rаzlogа zа teže otkrivаnje i sаnkcionisаnje neregulаrnosti u ovoj fazi javne 
nabavke. U tom smislu, prilikom izmenа vаžećeg zаkonа ili donošenjа novog trebаlo 
bi propisаti dа su nаručioci u obаvezi dа Uprаvi zа jаvne nаbаvke dostаvljаju ne sа-
mo podаtke o sprovedenim postupcimа jаvnih nаbаvki i ugovorimа zаključenim nа 
osnovu istih, već i podаtke o tome kаko je teklа reаlizаcijа ugovorа (koliko je zаistа 
plаćeno, te štа je, koliko i nа koji nаčin isporučeno). Takođe, potrebno je prikupljati i 
podаtke o tome dа li su, eventuаlno, zаključeni аneksi ugovorа o jаvnim nаbаvkаmа, 
te dа li je to učinjeno u Zаkonom predviđenoj proceduri. Svаkаko dа bi bilo teško iz-
vršiti аnаlizu podаtаkа o reаlizаciji svih zаključenih ugovorа o jаvnim nаbаvkаmа, 
аli bi se moglа propisаti obаvezа dostаvljаnjа Uprаvi zа jаvne nаbаvke podаtаkа o 
reаlizаciji ugovorа koji su iznad određene vrednosti, а nа zаhtev Uprаve i o svim dru-
gim ugovorimа, posebno ukoliko se od određenih licа dobiju informаcije o neregulаr-
nostimа u toj fаzi jаvne nаbаvke.

Uprаvа zа jаvne nаbаvke bi, tаkođe, trebаlo dа dobije zаkonsko ovlаšćenje dа pod-
nese tužbu zа utvrđivаnje ništаvosti ugovorа pred Privrednim sudom iz rаzlogа koji 
su nаvedeni u Zаkonu, а u slučаju kаdа otkrije neregulаrnosti u fаzi reаlizаcije ugo-
vorа. Time bi se uveo efikаsniji sitem sаnkcionisаnjа neregulаrnosti u toj fаzi po-
stupkа. Podrаzumevа se dа bi nаvedeni novi poslovi Uprаve zа jаvne nаbаvke izi-
skivаli i znаtno veće, pre svegа kаdrovske, аli i tehničke kаpаcitete koji bi morаli dа 
budu аngаžovаni za njihovo obavljanje.

3.3.	 Koruptivni mehanizam:
Nekorišćenje mera za sankcionisanje nepoštovanja 
ugovornih obaveza izabranog ponuđača

Da bi se obezbedilo poštovanje načela ekonomičnosti i efikasnosti upotrebe javnih 
sredstava u fazi realizacije ugovora, veoma je važno da naručilac sistematski i or-
ganizovano prati realizaciju, te da preduzima mere kako bi se obezbedila realizacija 
ugovora na način i pod uslovima koji su sadržani u ponudi koja je izabrana kao naj-
povoljnija. U uporednom pravu postoje rešenja na osnovu kojih su sprovođenje po-
stupaka nabavki i praćenje realizacije ugovora dve odvojene funkcije koje sprovode 
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različite službe, odnosno različita lica u okviru istog naručioca. Na taj način se omo-
gućava postizanje objektivnosti u praćenju.

Prilikom praćenja realizacije ugovora naručilac bi trebalo da utvrdi da li ponuđač 
svoje ugovorne obaveze ispunjava u roku i na način koji je određen samim ugovorom. 
Pri tom, naručilac je dužan da postupa sa tzv. „pažnjom dobrog privrednika ili doma-
ćina”, što znači da bi trebalo da preduzima sve mere koje su mu na raspolaganju ka-
ko bi obezbedio pravovremenu i adekvatnu realizaciju ugovora.

Od mera koje su naručiocu na raspolaganju svakako se izdvajaju ugovorne kazne ko-
je su predviđene samim ugovorom, kao i sredstva finansijskog obezbeđenja ugovor-
nih obaveza. Sredstva finansijskog obezbeđenja ugovornih obaveza su, najčešće, ban-
karske garancije ili menice, i to:

▪▪ za dobro izvršenje posla;
▪▪ za otklanjanje grešaka u garantnom roku;
▪▪ za povraćaj avansnog plaćanja.

Navedena sredstva finansijskog obezbeđenja naručilac je u obavezi da zahteva od 
izabranog ponuđača tek ukoliko vrednost nabavke prelazi određeni iznos predviđen 
Zakonom o budžetu za tekuću godinu (za 2012. godinu to je 673.000.000 dinara). 
Međutim, ta sredstva naručilac može da zahteva i ispod pomenutog iznosa. Ukoliko 
ih zahteva, izabrani ponuđač je u obavezi da ih dostavi, a naručilac da ih realizuje 
ukoliko taj ponuđač ne ispunjava svoje obaveze.

Naručiocu je na raspolaganju i mogućnost raskida ugovora ukoliko je očigledno da 
izabrani ponuđač neće ili ne može da ispuni svoje ugovorne obaveze. U vezi sa tim je 
veoma važno naglasiti da i raskid ugovora i realizovano sredstvo finansijskog obez-
beđenja ispunjenja ugovornih obaveza predstavljaju negativne reference za izabra-
nog ponuđača zbog kojih njegova ponuda može biti odbijena u nekom narednom po-
stupku javne nabavke sa istim predmetom. Osim toga, naručilac može i da podnese 
tužbu za naknadu štete zbog neispunjenja ugovornih obaveza, kao i da kod izvođe-
nja građevinskih radova insistira da nadzorni organ u potpunosti izvrši stručni nad-
zor izvedenih radova.

3.3.1.	 Primeri

Primeri za nekorišćenje mera za sankcionisanje nepoštovanja ugovornih obaveza 
izabranog ponuđača su sledeći:

▪▪ nedovoljno praćenje realizacije ugovora od strane naručioca;
▪▪ nepozivanje izabranog ponuđača da realizaciju ugovora izvrši na ugovoreni način;
▪▪ nekorišćenje penala i drugih ugovornih kazni koje su ugovorom predviđene;
▪▪ izostanak realizacije bankarskih garancija ili drugih sredstava finansijskog obez-

beđenja ispunjenja ugovornih obaveza od strane ponuđača;
▪▪ izostanak raskida ugovora iako izabrani ponuđač ne ispunjava svoje ugovorne 

obaveze;
▪▪ nepodnošenje tužbe nadležnom sudu radi naknade štete zbog neispunjenja ugo-

vornih obaveza.
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3.3.2.	 Koruptivni efekat

Kao što je već navedeno, u fazi realizacije ugovora ceo postupak javne nabavke ko-
ji je prethodno sproveden može biti obesmišljen. Naime, ukoliko naručilac dozvoli da 
izabrani ponuđač ne ispunjava ugovorene uslove realizacije konkretne javne nabav-
ke, na osnovu kojih je njegova ponuda i izabrana kao najpovoljnija, onda je očigled-
no da su ostali ponuđači koji su učestvovali u tom postupku dovedeni u zabludu i da 
je na najdrastičniji način povređeno načelo jednakosti ponuđača, ali i sva ostala na-
čela javnih nabavki. Međutim, takvo postupanje ili, preciznije, nepostupanje naru-
čioca može da ukazuje na ozbiljne koruptivne namere, odnosno težnju da se određe-
nom ponuđaču omogući isplata javnih sredstava iako je njegova ponuda samo fiktiv-
no bila najpovoljnija, a on će realno realizaciju ugovora sprovesti na način suprotan 
od onoga što je ponudio.

3.3.3.	 Predlog mera za sprečavanje pojave koruptivnog mehanizma i efekta

Propisima kojima se uređuju javne nabavke trebalo bi odrediti posebne obaveze koje 
naručilac ima u vezi sa praćenjem realizacije ugovora i sankcionisanjem neispunje-
nja ugovornih obaveza od strane izabranog ponuđača. U tom smislu bi trebalo propi-
sati i posebnu odgovornost naručioca ukoliko ne koristi mere kojima će obezbediti re-
alizaciju ugovora na ponuđeni i ugovoreni način.

Budući da realizovana sredstva finansijskog obezbeđenja ispunjenja ugovornih oba-
veza, raskid ugovora, pravosnažna sudska presuda, kao i izveštaj nadzornog organa, 
nastali u fazi realizacije ugovora o javnoj nabavci, predstavljaju negativne referen-
ce za naredne postupke nabavke, naručiocima bi trebalo odrediti obavezu da ih kori-
ste, te da informaciju o tome dostavljaju nadležnom organu (Upravi za javne nabav-
ke). Na osnovu prikupljenih informacija, nadležni organ bi sastavio listu ponuđača 
sa negativnim referencama (tzv. „crna lista”). Takve mere bi imale preventivnu ulo-
gu i u određenoj meri bi mogle da spreče i ponuđače i naručioce da u fazi realizaci-
je ugovora obesmisle proceduru izbora najpovoljnije ponude i time omoguće sticanje 
protivpravne imovinske koristi za pojedince.
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faza 
javne 
nabavke

koruptivni 
mehanizam

primeri koruptivni efekat predlog mera za sprečavanje 
pojave koruptivnog mehanizma 
i efekta

1. P
LA

N
IR

A
N

JE

Nabavka 
nepotrebnog (po 
sadržini, količini 
ili kvalitetu)

▪▪ Nabavka intelektualnih usluga čije rezultate neće 
koristiti naručilac, kao što su različite analize, 
istraživanja, prevođenje itd.;

▪▪ nabavka potrošnog materijala ili rezervnih delova 
iako se u skladištu naručioca nalaze znatne količine 
koje nisu iskorišćene u dužem vremenskom 
periodu;

▪▪ nabavka radi zamene opreme koja je još uvek 
upotrebljiva i u dobrom stanju (nabavka novih 
automobila iako naručilac raspolaže vozilima koja 
nisu mnogo korišćena i koja su sasvim ispravna);

▪▪ nabavka stručne specijalizovane obuke za lica 
kojima ta obuka nije potrebna s obzirom na radno 
mesto na kojem su angažovani;

▪▪ nabavka izrade sajta naručioca sa velikim brojem 
nepotrebnih aplikacija koje neće koristiti očekivani 
posetioci tog sajta;

▪▪ nabavka službenih vozila nepotrebne kubikaže, 
dimenzija i drugih karakteristika.

Nepotrebno, odnosno 
nesvrsishodno trošenje javnih 
sredstava.
Težnja da se određenim licima 
omogući da ostvare protivpravnu 
imovinsku korist na štetu javnih 
sredstava.

Veća ovlašćenja i kapaciteti za 
Državnu revizorsku instituciju 
koja bi trebalo da ima najveću 
ulogu u kontroli svrsishodnosti 
javnih nabavki.
Interna revizija u okviru naručioca 
bi posebnu pažnju trebalo da 
obrati na ovaj aspekt javnih 
nabavki.
Naručioce obavezati da usvoje 
određene standarde koji će 
sadržati merila za procenu 
potrebe da se nešto nabavlja.
Propisati obavezu objavljivanja 
godišnjih planova nabavki, u 
određenom obimu, na Portalu 
javnih nabavki.

Namerno 
određivanje 
nerealne 
procenjene 
vrednosti

Određivanje niske procenjene vrednosti:
▪▪ u cilju izbegavanja propisanih obaveza naručioca 
u pogledu oglašavanja javne nabavke (objavljivanje 
prethodnog raspisa i objavljivanje oglasa u 
„Službenom glasniku Republike Srbije”);

▪▪ kako bi se omogućilo odbijanje ponuda kao 
neprihvatljivih, a time i obustava postupka, u slučaju 
da ponuda „favorita” nije najpovoljnija;

▪▪ da se od ponuđača ne bi tražile bankarske garancije 
za ispunjenje obaveza u postupku javne nabavke, 
kao i u fazi realizacije ugovora.

Mogućnost za naručioca da 
izbegne primenu propisanog 
načina oglašavanja i sastavljanja 
konkursne dokumentacije.
Naručilac dobija mehanizam 
kojim može da obustavi konkretni 
postupak javne nabavke 
(odbijanjem svih ponuda kao 
neprihvatljivih) ukoliko utvrdi da 
njegov „favorit” nije najpovoljniji.

Propisati poseban prekršaj i 
razlog ništavosti ugovora za 
slučaj u kojem naručilac sa 
namerom određuje nerealnu 
procenjenu vrednost.
Dati ovlašćenja nadležnim 
organima da na osnovu 
dostavljenih planova nabavki 
zahtevaju obrazloženja naručioca 
u vezi sa načinom na koji je 
utvrđena procenjena vrednost 
javne nabavke.
Propisati da naručilac mora 
prethodno (pre proteka roka za 
podnošenje ponuda) da objavi 
kolika je procenjena vrednost 
ukoliko će odbiti ponudu zato što 
prelazi taj iznos.

Nedozvoljeno 
„usitnjavanje” 
nabavki kako bi 
se primenjivao 
postupak javne 
nabavke male 
vrednosti

▪▪ Sprovođenje posebnih postupaka izgradnje ili 
adaptacije istog građevinskog objekta (odvajanje 
pojedinih prostorija, čak odvajanje, recimo, krečenja 
plafona i zidova u okviru iste prostorije);

▪▪ odvojena nabavka pojedinih delova računarske 
opreme (ekrana, tastature, kućišta);

▪▪ odvojena nabavka delova kancelarijskog nameštaja 
(stolica, stolova, ormana);

▪▪ odvojena nabavka za posebne organizacione celine 
(filijale) jednog naručioca tako da svaka od tih celina 
sprovodi postupak javne nabavke male vrednosti;

▪▪ podela predmeta javne nabavke na partije tako da 
se svaka partija tretira kao nabavka u postupku 
javne nabavke male vrednosti (nabavka službene 
odeće u dve partije – pantalone i košulje, što ukupno 
po vrednosti prelazi pomenuti vrednosni limit).

Nastojanje da se potpuno ograniči 
konkurencija i time omogući 
određenim ponuđačima da budu 
izabrani (naručilac poziva koga 
hoće).
Nastojanje da se omogući učešće 
ponuđačima koji ne ispunjavaju 
neki od obaveznih uslova, zbog 
čega ne bi mogli da podnesu 
ponudu u otvorenom postupku.

Preciznije definisati i odrediti 
klasifikaciju dobara, usluga 
ili radova kako ne bi postojala 
dilema u pogledu toga šta se 
na godišnjem nivou smatra 
istovrsnim.
Drugačije regulisati sam način 
sprovođenja postupka javne 
nabavke male vrednosti, i to tako 
da se obezbedi veća konkurencija.

Formiranje 
predmeta 
nabavke tako 
da može da 
ga realizuje 
samo određeni 
ponuđač

▪▪ Naručilac formira predmet nabavke tako da 
obuhvati više posebnih delova u okviru jedinstvenog 
predmeta nabavke, i to tako da sve te delove 
zajedno može da ponudi samo određeni ponuđač;

▪▪ naručilac može da predmetu nabavke koji mu je 
zaista potreban priključi nešto što nije i tako formira 
jedinstven predmet koji može da realizuje samo 
određeni ponuđač ili koji ostali ponuđači ne mogu 
da realizuju bez velikih troškova;

▪▪ naručilac nabavci predmeta za koji postoji otvorena 
konkurencija na tržištu priključi nešto za šta 
određeni ponuđač ima isključivo pravo (recimo 
patent ili autorsko pravo) umesto da taj predmet, 
za koji postoji isključivo pravo, nabavlja posebno 
u okviru pregovaračkog postupka sa određenim 
ponuđačem (član 24. stav 1. tačka 3. Zakona)

Omogućava se određenim 
ponuđačima da budu u prednosti 
u odnosu na ostale ili se stvara 
situacija u kojoj samo oni mogu 
da budu izabrani zato što mogu 
da ponude sve što se traži.

Propisati obavezu za naručioce 
da predmet javne nabavke, kada 
god je to moguće, podele na više 
celina – partija i tako omoguće 
većem broju ponuđača da 
podnesu ponudu u okviru jednog 
postupka javne nabavke.
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faza 
javne 
nabavke

koruptivni 
mehanizam

primeri koruptivni efekat predlog mera za sprečavanje 
pojave koruptivnog mehanizma 
i efekta

Česta i 
neopravdana 
primena 
izuzetaka

▪▪ Sprovođenje nabavke između dva naručioca od kojih 
jedan, koji se javlja kao ponuđač, nema isključivo ili 
posebno pravo obavljanja delatnosti koja je predmet 
konkretne javne nabavke (naručilac bez sprovođenja 
postupka javne nabavke angažuje fakultet u 
državnom vlasništvu radi izrade određenog projekta 
iako postoji niz privatnih subjekata koji bi taj 
projekat mogli da izrade);

▪▪ tretiranje određenih nabavki kao poverljivih iako 
ne postoje uslovi za to (nabavka kancelarijskog 
nameštaja, putničkih vozila, goriva, ogreva itd.);

▪▪ nabavljanje bez sprovođenja propisanih postupaka 
javnih nabavki u dužem periodu posle elementarne 
nepogode, kada su već obezbeđeni svi osnovni 
životni uslovi;

▪▪ nesprovođenje postupka javne nabavke u slučaju 
kupovine dobara radi pružanja određene komunalne 
usluge iako naručilac ima isključivo pravo na 
pružanje te usluge (izuzetak bi se primenjivao samo 
ukoliko bi na tržištu bila otvorena konkurencija za 
pružanje te usluge);

▪▪ nabavka usluga istraživanja bez primene Zakona u 
svrhu ostvarivanja profita naručioca (radi obavljanja 
njegove delatnosti), a ne u svrhu nekog opšteg 
interesa, što je preduslov za primenu izuzetka.

Sprovođenje nabavke bez 
propisane procedure omogućava 
potpuno ograničenje, pa 
čak i isključenje bilo kakve 
konkurencije.
Primenom izuzetaka ne samo 
da se isključuje primena 
propisane procedure nabavke 
već se isključuje i mogućnost 
osporavanja od strane oštećenih 
ponuđača jer se ni propisani 
postupak zaštite prava ne 
primenjuje.
U takvim okolnostima gotovo 
da nema prepreka zadovoljenju 
privatnog interesa, a na štetu 
javnih sredstava.

Smanjiti broj izuzetaka u važećem 
zakonu.
Preciznije definisati pojedine 
izuzetke tako da se obezbedi 
njihova restriktivnija primena.
Propisati jasnija ovlašćenja 
nadležnih državnih organa u 
cilju efikasnije kontrole primene 
izuzetaka od strane naručilaca.
Propisati da nadležni organi na 
osnovu analize dostavljenog plana 
nabavki ispitaju opravdanost 
primene nekog od izuzetaka, 
pa u skladu sa tim i da zabrane 
pokretanje nabavke ili da 
zaustave već pokrenutu nabavku.
Obavezati naručioce da posebno 
objavljuju spisak izuzetaka koje će 
primenjivati u toku jedne godine.

Česta i 
neopravdana 
primena 
pregovaračkog 
postupka sa 
određenim 
ponuđačem

▪▪ Naručilac svesno bira predmet nabavke koji može 
da ispuni samo određeni ponuđač;

▪▪ naručilac uopšte ne poseduje dokaz da nabavku 
može da realizuje samo određeni ponuđač;

▪▪ dokaz koji poseduje naručilac ne ukazuje na to da 
samo određeni ponuđač može da realizuje nabavku.

Drastično ograničenje 
konkurencije među ponuđačima.
Doprinosi da naručilac po 
nerealno visokim cenama često 
nabavi i nekvalitetan predmet 
javne nabavke.

Razmotriti mogućnost izmene 
postojećih zakonskih rešenja 
ili propisivanja novih kako 
bi se omogućila efikasnija 
kontrola razloga za sprovođenje 
pregovaračkih postupaka.
Nove mere bi mogle da budu:
▪▪ dostavljanje odluke o 
pokretanju pregovaračkog 
postupka bez objavljivanja 
javnog poziva nekom od 
nadležnih organa (na primer, 
Upravi za javne nabavke) koji bi 
u svakom trenutku mogao da 
obustavi takav postupak;

▪▪ propisivanje obaveze 
objavljivanja obaveštenja o 
pokretanju pregovaračkog 
postupka bez objavljivanja 
javnog poziva umesto 
objavljivanja obaveštenja o 
izboru najpovoljnije ponude;

▪▪ učiniti jasnijim za primenu i 
tumačenje određene razloge 
za sprovođenje te vrste 
pregovaračkog postupka.

Česta i 
neopravdana 
primena 
pregovaračkog 
postupka „po 
hitnosti”

▪▪ Do vanrednih okolnosti je došlo zato što je kasno 
pokrenut postupak (loše planiranje ili neadekvatno 
praćenje realizacije prethodno zaključenih ugovora);

▪▪ do vanrednih okolnosti je došlo zbog postupanja 
samog naručioca (više puta poništavan postupak 
javne nabavke zbog greške naručioca);

▪▪ naručilac se poziva na hitnost, a sam pregovarački 
postupak sprovodi nekoliko meseci;

▪▪ naručilac kasno pokreće pregovarački postupak u 
odnosu na trenutak koji je pruzrokovao potrebu za 
hitnom nabavkom (recimo, dva meseca od zaključka 
nadležnog organa da se otklone štetne posledice 
nekog događaja naručilac sprovodi pregovarački 
postupak „po hitnosti”).

Neosnovana primena ovog 
pregovaračkog postupka ne samo 
da ograničava konkurenciju već 
ograničava i pravo na zaštitu 
potencijalnih ponuđača kojima 
nije omogućeno da učestvuju 
u tom postupku (nije im poslat 
poziv za podnošenje ponuda od 
strane naručioca). Naime, u ovom 
postupku podnet zahtev za zaštitu 
prava ne zadržava dalje radnje 
naručioca, tako da bi naručilac 
mogao da izabere ponudu, 
zaključi ugovor i započne njegovu 
realizaciju bez obzira na podnet 
zahtev za zaštitu prava.

Neophodno je da svi nadležni 
oragni u punom kapacitetu 
preduzimaju sve mere koje su 
im na raspolaganju kako bi 
se smanjio broj sprovedenih 
pregovaračkih postupaka javnih 
nabavki.
Znatno izraženiju ulogu nego 
do sada trebalo bi da imaju 
Ministarstvo finansija i Državna 
revizorska institucija, i to naročito 
postupajući po obaveštenjima 
dobijenim od Uprave za javne 
nabavke u vezi sa izveštajima 
o sprovedenim pregovaračkim 
postupcima „po hitnosti”.
Ostalo što je navedeno za 
pregovarački postupak sa 
određenim ponuđačem.
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faza 
javne 
nabavke

koruptivni 
mehanizam

primeri koruptivni efekat predlog mera za sprečavanje 
pojave koruptivnog mehanizma 
i efekta

Česta i 
neopravdana 
primena 
pregovaračkog 
postupka zbog 
dodatnih nabavki

▪▪ Dodatna isporuka dobara koja bi mogla da se 
nabave i od nekog drugog ponuđača bez tehničkih 
poteškoća pri upotrebi i održavanju;

▪▪ dodatna isporuka radova ili usluga koji se mogu 
razdvojiti od prvobitne javne nabavke, odnosno koji 
nisu neophodni za dalje faze pružanja usluge ili 
izvođenja radova;

▪▪ dodatne nabavke u vrednosti iznad 25% prvobitnog 
ugovora.

Odsustvo bilo kakve konkurencije 
jer se pregovara samo sa jednim 
ponuđačem.
Ukazuje na težnju naručioca da 
favorizuje jednog ponuđača, te 
da, istovremeno, onemogući sve 
ostale da učestvuju.

Sve mere koje su predložene 
radi sprečavanja neosnovanog 
sprovođenja pregovaračkog 
postupka sa određenim 
ponuđačem mogu se primeniti i 
kod ovog koruptivnog mehanizma.

Neregularnosti 
u vezi sa planom 
nabavki

▪▪ Naručilac nije doneo plan nabavki;
▪▪ naručilac donosi ili dopunjava plan nabavki tek 
nakon sprovedenog postupka nabavke;

▪▪ u planu nabavki nisu predstavljene sve javne 
nabavke koje će naručilac sprovoditi u toku godine;

▪▪ u planu nabavki nisu navedene nabavke koje 
predstavljaju izuzetak od primene Zakona;

▪▪ plan nabavki nema neki od važnih elemenata 
(vrstu postupka, procenjenu vrednost, dinamiku 
sprovođenja itd.);

▪▪ plan nabavki se donosi u neodgovarajućoj i 
netransparentnoj proceduri (donosi ga direktor bez 
saglasnosti upravnog odbora ili drugog nadzornog 
organa);

▪▪ sprovođenje nabavki koje nisu predviđene planom 
nabavki;

▪▪ primena drugačije vrste postupka od one 
predviđene planom nabavki (umesto otvorenog, 
primena pregovaračkog ili postupka javne nabavke 
male vrednosti);

▪▪ sprovođenje nabavki u količinama i vrednostima 
iznad onih koje su predviđene u planu nabavki;

▪▪ nepoštovanje pozicija i aproprijacija u finansijskom 
planu i budžetu koje su naznačene u planu nabavki, 
a koje ukazuju na izvor sredstava kojima se 
finansira konkretna nabavka.

Otvara mogućnost 
netransparentnog sprovođenja 
određenih nabavki ili sprovođenja 
nabavki koje su namenjene 
ostvarenju ličnih interesa 
pojedinaca ili određenih 
interesnih grupa.
Otežava kontrolu sprovođenja 
javnih nabavki u svim fazama.

Trebalo bi propisati:
▪▪ javno objavljivanje planova 
nabavki u određenom obimu 
(ako ne u celini, onda najvažnijih 
elemenata);

▪▪ dostavljanje planova nabavki 
„velikih” naručilaca (sa 
visokom vrednošću nabavki na 
godišnjem nivou) nadležnim 
organima radi kontrole;

▪▪ jasnu sadržinu plana nabavki u 
Zakonu ili podzakonskom aktu;

▪▪ osnove procedure za donošenje 
ili izmenu plana nabavki;

▪▪ jasna ovlašćenja nadležnim 
organima da mogu da 
kontrolišu plan nabavki i da 
ga u celini ili delimično stave 
van snage ili da pod pretnjom 
izricanja ozbiljnih sankcija 
upozore naručioca i zahtevaju 
otklanjanje neregularnosti.

faza 
javne 
nabavke

koruptivni 
mehanizam

primeri koruptivni efekat predlog mera za sprečavanje 
pojave koruptivnog mehanizma 
i efekta

2. P
O

STU
P

A
K
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E N
A

B
A
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Neprimenjivanje 
antikorupcijskog 
pravila

▪▪ Naručilac i pored saznanja da postoje koruptivne 
radnje ne nastoji da pribavi dokaze o tome;

▪▪ čak i ako ima dokaze, naručilac ne odbija ponudu i 
pokušava da prikrije koruptivne radnje;

▪▪ naručilac ne obaveštava nadležne organe o 
postojanju koruptivnih radnji.

Neprimenjivanje antikorupcijskog 
pravila, bilo zbog namere 
naručilaca bilo zbog loše 
zakonske definicije pravila, samo 
po sebi predstavlja najozbiljniji 
koruptivni mehanizam jer služi 
za otkrivanje ostalih mehanizama.

Vrlo je važno precizirati šta je to 
dokaz o koruptivnim radnjama 
u javnoj nabavci, te koji su sve 
načini na koji se taj dokaz može 
pribaviti.
Propisati i način komunikacije 
unutar naručioca, između 
rukovodilaca i lica koja učestvuju 
u sprovođenju postupaka 
javnih nabavki, kao i između 
predstavnika naručioca i svih lica 
koja imaju interes da učestvuju u 
postupku javne nabavke.

Sukob interesa ▪▪ Rukovodilac naručioca ili zaposleni koji obavljaju 
poslove iz oblasti javnih nabavki, i sa njima povezana 
lica, imaju vlasništvo nad udelom ili akcijama 
ponuđača;

▪▪ rukovodilac naručioca ili zaposleni koji obavljaju 
poslove iz oblasti javnih nabavki, i sa njima povezana 
lica, učestvuju u upravljanju nad ponuđačem 
(članovi upravnog i nadzornog odbora ili skupštine 
akcionara);

▪▪ rukovodilac naručioca ili zaposleni koji obavljaju 
poslove iz oblasti javnih nabavki, i sa njima povezana 
lica, radno su angažovani kod ponuđača ili su na 
drugi način poslovno povezani.

Nedozvoljena pristrasnost u 
korist privatnog interesa koja se 
ispoljava tokom svih faza jedne 
javne nabavke.

Predvideti za koje se situacije 
ili odnose smatra da dovode 
do sukoba interesa u javnim 
nabavkama, te na koja lica se 
odnose.
Predvideti i sankcije za pojavu 
sukoba interesa.
Propisati određene mere koje bi 
dovele do lakšeg otkrivanja svih 
oblika sukoba interesa i pokušaja 
uticaja na nepristrasnost u 
odlučivanju naručioca prilikom 
sprovođenja nabavki.
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faza 
javne 
nabavke

koruptivni 
mehanizam

primeri koruptivni efekat predlog mera za sprečavanje 
pojave koruptivnog mehanizma 
i efekta

Nejasna i 
kontradiktorna 
sadržina 
konkursne 
dokumentacije

▪▪ Nejasne i kontradiktorne informacije o tome kako 
bi ponuđači trebalo da sastave i podnesu ponude 
(na primer, u jednom delu se zahteva da sve strane 
ponude budu overene pečatom od strane ponuđača, 
a u drugom delu se navodi da je potrebno da na taj 
način budu overeni samo obrasci koje popunjava 
ponuđač);

▪▪ različiti podaci u javnom pozivu i konkursnoj 
dokumentaciji (pogotovu u pogledu uslova i 
elemenata kriterijuma);

▪▪ nedefinisanje dokaza o obaveznim uslovima za 
učešće ponuđača (na primer, nije određen organ 
koji izdaje dozvolu za obavljalje delatnosti);

▪▪ nedovoljno jasne tehničke karakteristike 
predmeta nabavke (u različitim delovima različite 
karakteristike);

▪▪ nedovoljno jasna i objektivno neproverljiva 
metodologija primene elemenata kriterijuma za 
izbor najpovoljnije ponude.

Može ukazivati na pokušaj da se 
ograniči konkurencija i postupak 
sprovede na netransparentan 
način kako bi se određenom 
ponuđaču omogućilo da njegova 
ponuda bude izabrana kao 
najpovoljnija.
Naručilac sa namerom napravi 
greške prilikom sastavljanja 
konkursne dokumentacije kako 
bi sebi omogućio da obustavi 
postupak javne nabavke ukoliko 
utvrdi da ponuda „favorita” ne 
može da bude izabrana.

Propisivanje obaveze objavljivanja 
konkursnih dokumentacija na 
Portalu javnih nabavki.
Redukovanje obavezne sadržine 
konkursne dokumentacije.
Sastavljanje modela konkursnih 
dokumentacija za različite, 
najčešće nabavljane predmete 
(za građevinske radove, 
gorivo, usluge osiguranja, 
usluge obezbeđenja, isporuku 
kancelarijskog materijala itd.).

Diskriminatorski 
uslovi za učešće 
ponuđača

▪▪ Zahtev naručioca da ponuđači imaju godišnji 
prihod od delatnosti u višestruko većoj vrednosti 
(često i desetostruko) od vrednosti konkretne javne 
nabavke;

▪▪ traženje nepotrebnih atesta, sertifikata ili izveštaja 
o ispitivanju koje već poseduje ponuđač koji je 
„favorit”, a ostalima je potrebno dosta vremena da 
ih pribave, tako da to ne mogu da postignu u roku za 
podnošenje ponuda;

▪▪ zahtev naručioca da ponuđači kao referentne 
imaju realizovane nabavke po obimu i vrednosti 
znatno iznad vrednosti konkretne javne nabavke 
(za izgradnju vodovodne mreže u dužini od nekoliko 
stotina metara traže se reference od nekoliko 
desetina kilometara);

▪▪ traženje dokaza o referencama koje se ne odnose 
na konkretni predmet javne nabavke (naručilac 
zahteva reference u isporuci specijalizovane 
računarske opreme za neke složene sisteme, a 
trenutno nabavlja jednostavne PC računare za 
redovne kancelarijske poslove);

▪▪ zahtev naručioca da ponuđači imaju određeni 
kadrovski kapacitet bez ikakvog obrazloženja zbog 
čega mu je to potrebno i u kakvoj je to logičkoj vezi 
sa predmetom javne nabavke i realizacijom ugovora 
(zahtev da se ima određeni broj zaposlenih bez 
obzira na kadrovsku strukturu i njihovo angažovanje 
u okviru realizacije konkretnog ugovora);

▪▪ zahtev naručioca da ponuđači imaju određeni 
tehnički kapacitet koji nije u logičkoj vezi sa 
predmetom javne nabavke, a poseduje ga ponuđač 
koji je „favorit” (nepotrebna vozila, oprema ili 
tehnologija);

▪▪ određivanje uslova za učešće tako da se sprečava 
podnošenje „zajedničke ponude”, odnosno ponude 
grupe ponuđača, i to na način da se od svakog 
učesnika u toj ponudi zahteva da u potpunosti 
ispunjava tražene uslove u pogledu kapaciteta (time 
se obesmišljava smisao podnošenja „zajedničke 
ponude”, a to je udruživanje kapaciteta kako bi se 
ispunili traženi uslovi);

▪▪ traženje dodatnih uslova koji nisu u logičkoj vezi 
sa predmetom konkretne javne nabavke (recimo, 
insistiranje na tome da ponuđač mora da dokaže 
da je prethodnih godina davao neke pogodnosti 
naručiocu u vidu poklonjene opreme, donacije ili 
sponzorstva).

Naručilac ograničava 
konkurenciju u postupku javne 
nabavke, i to tako što omogućava 
učešće određenim ponuđačima, a 
neopravdano onemogućava ostale 
u tome.
Najčešće je u pitanju nešto što 
je nepotrebno naručiocu, a što 
poseduje ponuđač koji je „favorit”, 
dok ostali to ne poseduju.
Nekada se u dogovoru sa 
naručiocem prvo pribavlja uslov 
(kupuje se neka posebna oprema 
itd.) od strane ponuđača koji je 
„favorit”, pa tek onda naručilac 
pokreće postupak i zahteva taj 
uslov koji ostali ponuđači ne 
poseduju.

Objavljivanje konkursne 
dokumentacije na Portalu javnih 
nabavki.
Ažurnije postupanje prilikom 
odlučivanja o zahtevima za 
zaštitu prava, te insistiranje na 
poštovanju odluka koje se u vezi 
sa tim donose.
Potrebna je bolja saradnja 
organa nadležnih za zaštitu 
konkurencije, i to Republičke 
komisije za zaštitu prava u 
postupcima javnih nabavki i 
Komisije za zaštitu konkurencije, 
kako bi se efikasnije utvrđivalo 
da li u konkretnom slučaju 
postoji diskriminacija ponuđača i 
ograničenje konkurencije.
Preciznije u Zakonu definisati u 
kojim situacijama Uprava za javne 
nabavke i drugi nadležni organi 
podnose zahtev za zaštitu javnog 
interesa.
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Diskriminatorske 
tehničke 
specifikacije

▪▪ Prosto „preslikavanje” karakteristika opreme 
favorizovanog ponuđača;

▪▪ uslovljavanje da više različitih delova opreme budu 
od istog proizvođača;

▪▪ pozivanje na određenu robnu marku, tip proizvoda ili 
poreklo proizvodnje.

Naručilac ne favorizuje otvoreno 
neke ponuđače, navođenjem 
njihovog naziva ili navođenjem 
tipa proizvoda koji samo oni nude, 
što nije teško otkriti i osporiti, 
već suptilnim opredeljenjem 
karakteristika pokušava da posao 
„namesti” svojim „favoritima.
Naručilac vrši značajnu 
diskriminaciju ponuđača, 
a posledično i ograničenje 
konkurencije, time što prilikom 
opisa tehničkih karakteristika, 
recimo, dobara koja nabavlja traži 
da ona budu isključivo određenih 
proizvođača ili određenog tipa, 
bez mogućnosti da konkurentni 
budu i ekvivalentni proizvodi.

Objavljivanje konkursne 
dokumentacije na Portalu javnih 
nabavki.
Razmotriti mogućnost formiranja 
posebne liste stručnjaka koji će 
Republičkoj komisiji pomagati 
prilikom odlučivanja u složenim 
predmetima u kojima se ukazuje 
na diskriminaciju tehničkim 
specifikacijama.

Diskriminatorski 
kriterijumi 
za izbor 
najpovoljnije 
ponude

▪▪ Vrednovanje velikim brojem pondera određenih 
sertifikata kvaliteta koje poseduju samo određeni 
ponuđači, a koji su, u suštini, nepotrebni sa 
stanovišta predmeta konkretne javne nabavke;

▪▪ vrednovanje određenih stručnih referenci koje 
po svojoj prirodi nisu od značaja za ispunjenje 
konkretnih potreba naručioca (reference kod nekih 
standardnih dobara kod kojih zaista nije od značaja 
da li je ponuđač prethodno isporučio stotinu ili 
nekoliko hiljada komada);

▪▪ primena neodređenih i subjektivnih elemenata 
kriterijuma, kao što su „kvalitet” ili „posebne 
pogodnosti”, koji će se ocenjivati na osnovu 
subjektivnih stavova članova komisije naručioca;

▪▪ primena metodologije dodele pondera koja nije 
objektivno proverljiva;

▪▪ primena metodologije dodele pondera koja 
pogoduje određenim ponuđačima, ili jednom od 
njih, jer nerealno odražava razlike između onoga 
što je ponuđeno (na primer, davanje maksimalnog 
broja pondera samo za određene reference ili način 
plaćanja, a za sve ostalo dodeljivanje nula pondera, 
čime taj element gubi prirodu kriterijuma i postaje 
uslov).

Sve ono što je navedeno za način 
vršenja diskriminacije ponuđača 
kroz uslove za učešće, kao i za 
koruptivne efekte toga, može se 
ponoviti i za diskriminaciju kroz 
elemente kriterijuma za izbor 
najpovoljnije ponude.

Kao što se za koruptivne efekte 
diskriminacije ponuđača kroz 
kriterijum za izbor najpovoljnije 
ponude može reći da su isti kao 
i kod diskriminacije kroz uslove 
za učešće, tako se iste mere 
mogu predložiti za sprečavanje i 
otklanjanje tih efekata i za jedan i 
za drugi koruptivni mehanizam.

Neregularnosti 
u vezi sa 
oglašavanjem 

▪▪ Neobjavljivanje oglasa;
▪▪ nepotpuna sadržina oglasa (nedostaju Zakonom 
propisani podaci);

▪▪ navođenje lažnih podataka, odnosno namerne 
greške u oglašavanju kako bi ponuđači i ostala 
zainteresovana lica bili dovedeni u zabludu (na 
primer, namerna greška u nazivu predmeta 
nabavke u javnom pozivu kako se ne bi identifikovao 
postupak javne nabavke koji se sprovodi);

▪▪ objavljivanje oglasa u „Službenom glasniku 
Republike Srbije”, ali ne i na Portalu javnih nabavki, 
što ne bi trebalo zanemariti kao povredu jer sve više 
zainteresovanih lica prati, pre svega, oglase koji su 
objavljeni na Portalu zbog lakšeg i bržeg pristupa 
(što i jeste bio cilj formiranja Portala);

▪▪ naknadno objavljivanje oglasa, posle proteka 
propisanih rokova, kada ni zainteresovana lica 
niti nadležni organi više ne mogu pravovremeno 
i efikasno da reaguju (na primer, objavljivanje 
obaveštenja o zaključenom ugovoru o javnoj nabavci 
nakon što je ugovor realizovan, kada ni utvrđenje 
ništavosti tog ugovora ne može da ima puno efekta).

Zainteresovana lica mogu da 
izgube mogućnost:
da se adekvatno pripreme za 
učešće u postupku javne nabavke, 
odnosno da pripreme svoje 
kapacitete ili nabave one koji 
im nedostaju, kao i da pribave 
neophodnu dokumentaciju 
(posledica neobjavljivanja 
prethodnog raspisa na propisani 
način );
da učestvuju u postupku 
javne nabavke (posledica 
neobjavljivanja javnog poziva na 
propisani način);
da pravovremeno preduzmu mere 
zaštite svojih prava (posledica 
neobjavljivanja obaveštenja 
o izboru, kao i o zaključenju 
ugovora).
I nadležni državni organi mogu da 
budu ograničeni u primeni svojih 
ovlašćenja da prate, kontrolišu i 
sankcionišu neregularnosti u tom 
postupku.

Razmotriti mogućnost 
propisivanja krivične odgovornosti 
za namerno neobjavljivanje 
oglasa na način propisan 
Zakonom, kao što je u 
nastavku predloženo i u vezi sa 
nedostavljanjem izveštaja Upravi 
za javne nabavke.
Razmotriti mogućnost da se neki 
od oglasa drugačije urede, kako u 
pogledu sadržine tako i u pogledu 
trenutka kada se objavljuju.
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Neregularnosti 
u toku otvaranja 
i stručne ocene 
ponuda

▪▪ Otvaranje ponuda tek nekoliko dana po proteku roka 
za otvaranje;

▪▪ onemogućavanje prisutnih ovlašćenih predstavnika 
ponuđača da učestvuju u postupku otvaranja 
(ne dozvoljava im se uvid; ne dozvoljava im se da 
iznesu primedbe; ne dozvoljava im se da preuzmu 
zapisnik);

▪▪ zapisnik o otvaranju ponuda je nepotpun (recimo, 
ne sadrži potpise predstavnika ponuđača, a nije 
konstatovano zašto se nisu potpisali);

▪▪ sastavljanje zapisnika tek posle okončanja postupka 
otvaranja ponuda;

▪▪ ponuda izabranog ponuđača nije odbijena iako je 
neispravna ili neodgovarajuća;

▪▪ ponuda je odbijena iako nije neispravna ili 
neodgovarajuća;

▪▪ elementi kriterijuma su primenjeni na način 
suprotan onome što je navedeno u javnom pozivu 
i konkursnoj dokumentaciji (promenjeni elementi 
kriterijuma; promenjen broj pondera; promenjena 
metodologija dodele pondera);

▪▪ posle donošenja odluke o izboru najpovoljnije 
ponude zainteresovanim ponuđačima se ne 
dozvoljava uvid u dokumentaciju (pre svega, u 
ponude konkurenata i u dokumentaciju o otvaranju i 
stručnoj oceni ponuda);

▪▪ odluka o izboru najpovoljnije ponude se ne dostavlja 
lično ponuđačima (šalje im se redovnom poštom, 
faksom ili elektronskim putem bez potvrde o 
prijemu).

Netransparentno, neobjektivno i 
pristrasno sprovođenje otvaranja 
i stručne ocene ponuda može 
da ima za posledicu neosnovano 
odbijanje nekih ponuda, kao i 
izbor ponude koja je trebalo da 
bude odbijena ili nije najpovoljnija.
Direktno i neposredno 
onemogućavanje određenih 
ponuđača da njihova ponuda bude 
izabrana iako ispunjavaju sve 
što je traženo, odnosno jednom 
ponuđaču se omogućava da bude 
izabran iako je negova ponuda 
trebalo da bude odbijena ili nije 
najpovoljnija.

Mora se obezbediti efikasniji 
sistem zaštite prava.
Mora se obezbediti izvršenje 
odluka Republičke komisije.

Neizvršenje 
odluka 
Republičke 
komisije za 
zaštitu prava 
u postupcima 
javnih nabavki

▪▪ Nedostavljanje izveštaja o izvršenju odluke od 
strane naručioca;

▪▪ nepostupanje u roku od 30 dana po nalogu iz 
odluke;

▪▪ nastavak postupka javne nabavke iako je odlukom u 
celini poništen;

▪▪ donošenje odluke o izboru najpovoljnije ponude i 
zaključenje ugovora bez ponavljanja stručne ocene 
ponuda, što je naloženo odlukom o delimičnom 
poništenju postupka javne nabavke;

▪▪ ponavljanje celog ili dela postupka javne nabavke 
uz ponovne povrede odredaba Zakona koje su 
prethodno bile razlog za poništenje postupka 
delimično ili u celini.

Obesmišljavanje postupka zaštite 
prava, a samim tim i celokupnog 
postupka javne nabavke.
Direktno se doprinosi gubitku 
poverenja u pravnu zaštitu i 
sigurnost u javnim nabavkama, 
što omogućava da se svi ostali 
koruptivni mehanizmi razviju i 
učestalo primenjuju.

Propisati da je obaveza 
Republičke komisije da prati 
izvršenje svake svoje odluke.
Republička komisija bi trebalo 
da dobije ovlašćenja da 
podnosi zahteve za pokretanje 
prekršajnog postupka ili da i 
sama bude prvostepeni prekršajni 
organ za prekršaje nastale 
neizvršenjem odluka koje donosi.
Dati ovlašćenje Republičkoj 
komisiji na osnovu kojeg bi 
podnosila tužbe za utvrđivanje 
ništavosti ugovora koji su 
zaključeni suprotno odluci koju 
je donela.
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Neregularnosti 
u vezi sa 
dostavljanjem 
izveštaja Upravi 
za javne nabavke 

▪▪ Nedostavljanje propisanih izveštaja Upravi za javne 
nabavke;

▪▪ kašnjenje u dostavljanju izveštaja, što sprečava 
Upravu za javne nabavke i nadležne organe da 
pravovremeno reaguju (pre nego što je započeta ili 
okončana realizacija ugovora);

▪▪ dostavljanje izveštaja uz izostavljanje određenih 
podataka;

▪▪ dostavljanje izveštaja sa lažnim podacima.

Može se opravdano sumnjati 
da naručilac nastoji da prikrije 
određene podatke o javnim 
nabavkama koje sprovodi.
Ukoliko nisu dostavljeni 
tromesečni izveštaji, može se 
pretpostaviti da za neke nabavke 
naručilac i nije sproveo postupke 
propisane Zakonom.
Izbegavanjem obaveze da 
dostavi kompletne podatke o 
sprovedenim pregovaračkim 
postupcima „po hitnosti” 
naručilac može pokušavati da 
prikrije:
▪▪ da je sprovodio tu vrstu 
postupka;

▪▪ razloge za sprovođenje te vrste 
postupka;

▪▪ dinamiku i način na koji je 
sprovodio taj postupak koji 
ukazuju na opravdanost razloga 
za njegovo sprovođenje;

▪▪ koje ponuđače je pozvao da 
podnesu ponudu;

▪▪ ko je izabrani ponuđač i kolika 
je ponuđena cena.

Potrebno je propisati strože 
sankcije za nedostavljanje 
izveštaja Upravi za javne nabavke 
i tim sankcijama obuhvatiti 
nedostavljanje svih vrsta izveštaja 
koji su određeni Zakonom.
Pooštravanje sankcija za 
neregularnosti u vezi sa 
dostavljanjem izveštaja o javnim 
nabavkama bi moralo da se 
sastoji u većim kaznama, a 
trebalo bi razmotriti i mogućnost 
da umesto prekršaja, te 
neregularnosti budu tretirane 
i procesuirane kao krivična 
dela (analogija sa „imovinskom 
kartom” funkcionera).

Dopuštanje 
realizacije 
ugovora 
drugačije od 
onoga što je 
ponuđeno i 
ugovoreno 
(nedozvoljeni 
aneksi ugovora)

▪▪ Promena ugovorene cene iako u konkursnoj 
dokumentaciji nisu određeni objektivni razlozi zbog 
kojih bi naručilac mogao to da dozvoli;

▪▪ promena ugovorene cene i u delu na koji se ne 
odnose objektivni razlozi predviđeni u konkursnoj 
dokumentaciji, kao što je slučaj kada zbog promene 
cene goriva poskupi cena transporta nekih dobara, 
a naručilac dozvoli ne samo promenu cene u 
pogledu troškova prevoza (kao jednog elementa u 
strukturi cene zbog čijeg poskupljenja je dozvoljena 
njena izmena) već dozvoli i promenu marže 
ponuđača u procentu promene cene goriva;

▪▪ promena uslova i načina plaćanja tako što se, 
recimo, izvrši avansno plaćanje ugovorene cene 
u celini ili delimično iako je ugovorom o javnoj 
nabavci određeno da će se plaćanje izvršiti tek po 
obavljenom poslu, odnosno posle izvršenja svih 
ugovornih obaveza od strane ponuđača;

▪▪ promena ugovorenog roka izvršenja posla tako što 
naručilac izabranom ponuđaču dozvoli da isporuči 
dobra, pruži uslugu ili izvede radove u roku dužem 
od onog koji je bio ponuđen, odnosno dozvoli mu da 
kasni sa ispunjenjem ugovornih obaveza;

▪▪ promena predmeta nabavke tako što naručilac 
dozvoli ponuđaču da isporuči nešto što je slabijeg 
kvaliteta i tehničkih karakteristika u odnosu na ono 
što je ponuđeno (isto se odnosi i na pružanje usluge 
ili izvođenje radova);

▪▪ promena predmeta nabavke tako što naručilac 
dozvoli ponuđaču da mu isporuči nešto što nije ni 
predviđeno ugovorom o javnoj nabavci;

▪▪ promena ugovorene količine dobara koja će biti 
isporučena, odnosno promena ugovorenog obima 
radova ili usluga tako što naručilac zahteva ili 
dozvoli realizaciju manju ili veću od onoga što je 
određeno ugovorom;

▪▪ promene na strani izabranog ponuđača tako što 
naručilac dozvoli da umesto ponuđača koji je morao 
da ispuni uslove za učešće, nabavku realizuje neko 
drugo lice koje nije predstavljeno u toj ponudi.

Ukoliko naručilac dozvoli 
nezakonito povećanje ugovorene 
cene ili, protivno odredbama 
ugovora, izvrši plaćanje i pre 
nego što je izabrani ponuđač 
izvršio svoje obaveze, svakako 
da se može sumnjati da se javna 
sredstva koriste za namene koje 
nisu predviđene ugovorom o 
javnoj nabavci.
Takođe, ukoliko se izabranom 
ponuđaču dozvoli da isporuči 
dobra lošijeg kvaliteta i lošijih 
tehničkih specifikacija od 
ugovorenih, direktno mu se 
omogućava da ostvari korist 
(razliku u vrednosti) koja nije 
predstavljena u ponudi.
Promena na strani izabranog 
ponuđača time što naručilac 
dozvoljava da nabavku realizuje 
lice koje nije bilo ponuđač niti 
je predstavljeno u ponudi (kao 
podizvođač ili učesnik u ponudi 
grupe ponuđača – „zajedničkoj 
ponudi”) može da ukazuje na 
to da iz nekog razloga „pravi” 
ponuđač – onaj koji zaista 
realizuje nabavku nije želeo da 
se pojavljuje u postupku javne 
nabavke (nije plaćao porez, 
zabranjeno mu je obavljanje 
delatnosti, nema dozvolu za 
obavljanje delatnosti koja je 
predmet javne nabavke itd.).

Propisati da su naručioci u 
obavezi da Upravi za javne 
nabavke dostavljaju ne samo 
podatke o sprovedenim 
postupcima javnih nabavki i 
zaključenim ugovorima već i 
podatke o tome kako je tekla 
realizacija ugovora (koliko je 
zaista plaćeno, te šta je, koliko i 
na koji način isporučeno), kao i 
podatke o zaključenim aneksima.
Uprava bi, takođe, trebalo da 
dobije zakonsko ovlašćenje da 
podnese tužbu za utvrđivanje 
ništavosti ugovora iz razloga koji 
su navedeni u Zakonu, a u slučaju 
kada otkrije neregularnosti u fazi 
realizacije ugovora.
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faza 
javne 
nabavke

koruptivni 
mehanizam

primeri koruptivni efekat predlog mera za sprečavanje 
pojave koruptivnog mehanizma 
i efekta

Nekorišćenje 
mera za 
sankcionisanje 
nepoštovanja 
ugovornih 
obaveza 
izabranog 
ponuđača

▪▪ Nedovoljno praćenje realizacije ugovora od strane 
naručioca;

▪▪ nepozivanje izabranog ponuđača da realizaciju 
ugovora izvrši na ugovoreni način;

▪▪ nekorišćnje penala i drugih ugovornih kazni koje su 
ugovorom predviđene;

▪▪ izostanak realizacije bankarskih garancija ili drugih 
sredstava finansijskog obezbeđenja ispunjenja 
ugovornih obaveza od strane ponuđača;

▪▪ izostanak raskida ugovora iako izabrani ponuđač ne 
ispunjava svoje ugovorne obaveze;

▪▪ nepodnošenje tužbe nadležnom sudu radi naknade 
štete zbog neispunjenja ugovornih obaveza.

Takvo postupanje ili, preciznije, 
nepostupanje naručioca može da 
ukazuje na ozbiljne koruptivne 
namere, odnosno težnju da se 
određenom ponuđaču omogući 
isplata javnih sredstava iako je 
njegova ponuda samo fiktivno 
bila najpovoljnija, a on će realno 
realizaciju ugovora sprovesti 
na način suprotan onome što je 
ponudio.

Odrediti posebne obaveze 
koje naručilac ima u vezi sa 
praćenjem realizacije ugovora i 
sankcionisanjem neispunjenja 
ugovornih obaveza od strane 
izabranog ponuđača.
Propisati i posebnu odgovornost 
naručioca ukoliko ne koristi mere 
kojima će obezbediti realizaciju 
ugovora na ponuđeni i ugovoreni 
način.
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Uvod

Pre nastanka ove studije, fundamentalne koruptivne mehanizme koji su prisut-
ni u sistemu javnih nabavki u Republici Srbiji opisaon je u studiji pod nazivom 
„Korupcijska mapa javnih nabavki u Republici Srbiji”. Navedena studija na pouz-
dan način pruža odgovor na pitanje koji sve uzroci utiču na permanentan pad pove-
renja ponuđača u nacionalni sistem javnih nabavki, odnosno šta ponuđače onemogu-
ćuje u nameri da se cenom i kvalitetom nadmeću na tržištu. Varinac identifikuje 21 
koruptivni mehanizam koji prati realizaciju javne nabavke od faze planiranja, preko 
faze izbora najpovoljnije ponude i ugovaranja, pa sve do krajnje faze – isporuke ugo-
vorene robe, odnosno dobara, pružanja usluge ili izvođenje radova Osim identifika-
cije koruptivnih mehanizama, navedena studija sublimira koruptivne efekte, kao i 
predloge mera za njihovo otklanjanje.

Nova studija pod nazivom „Korupcijska mapa javnih nabavki u Republici Srbiji – 
praktični primeri” dosledno prati prethodnu i ima za cilj da stručnoj javnosti i svima 
koji dolaze u susret sa sistemom javnih nabavki u Republici Srbiji na praktičan na-
čin približi potencijalne koruptivne mehanizme iz prakse. Potreba za ovom studijom 
nastala je kao rezultat težnje za uspešnijom i delotvornijom primenom novog Zakona 
o javnim nabavkama (u daljem tekstu: ZJN), koji je u primeni od 1. aprila 2013. go-
dine. Sa aspekta prakse, preduslov da novi zakon postigne očekivane efekte, odno-
sno da poveća konkurentnost, obezbedi veće uštede javnih sredstava, spreči zloupo-
trebe i obezbedi efikasniju pravnu zaštitu ponuđača jeste sveobuhvatno sagledava-
nje dosadašnjih slabosti u sistemu javnih nabavki.

Prilikom izrade ove studije autor je analizirao više od 250 odluka Republičke komisi-
je za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem tekstu: Republička komi-
sija za zaštitu prava), 45 izveštaja Državne revizorske institucije (u daljem tekstu: 
DRI), 18 izveštaja Budžetske inspekcije Ministarstva finansija, 14 izveštaja služ-
bi Budžetske inspekcije u lokalnim samoupravama, 5 izveštaja službi interne revi-
zije, kao i 32 presude koje su doneli sudovi za prekršaje u Republici Srbiji. U odno-
su na analizirane podatke, autor je akcenat stavio na one primere koji po svojoj spe-
cifičnosti i učestalosti ilustruju obrazac prekršaja iz ZJN. Iz prikazanih studija slu-
čajeva vide se hronologija i pravna priroda postupanja naručilaca na način suprotan 
odredbama ZJN.

Autor je sa aspekta broja izvršenih kontrola, identifikovanih prekršaja i podnetih 
prijava u toku jedne fiskalne godine analizirao rezultate rada DRI, rezultate službi 
Budžetske inspekcije u lokalnoj samoupravi, kao i statistiku postupanja sudova za 
prekršaje u domenu sankcionisanja prekršaja iz ZJN. Analizirane su sudske odlu-
ke, i to sa aspekta visine izrečenih kazni naručiocima i odgovornim licima kod naru-
čilaca, kao i sudske odluke sa aspekta zastarelosti prava na pokretanje, odnosno vo-
đenje postupka. Analiza iz ove studije naročito ukazuje na ključne probleme u sud-
skoj praksi, kao što su nejednako postupanje sudova prilikom izricanja novčanih ka-
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zni odgovornim licima naručilaca, ali i na probleme u vezi sa izricanjem minimalnih 
propisanih kazni naručiocima u svojstvu pravnih lica.

Udruženje profesionalaca u javnim nabavkama želi da ovom studijom pruži dopri-
nos identifikaciji i prevenciji koruptivnih slabosti sistema javnih nabavki u praksi.

Autori



61DRUGI DEO:  Praktični primeri

1. Planiranje

1.1.	 Nabavka nepotrebnog

1.1.1. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće1

Predmet nabavke:	 Rezervni delovi za teretna vozila
Ugovorena vrednost:	 598.564 RSD
Izvor:	 Izveštaj Sektora unutrašnje kontrole naručioca2 
Rezime:	 Naručilac je bez analize objektivnih potreba i provere 

raspoloživih zaliha nabavio 110 komada određenog rezervnog 
dela iako je u trenutku nabavke u magacinu na zalihama 
imao 41 komad i za godinu i po dana zamenio svega 31 
komad predmetnog rezervnog dela.

Studija slučaja

Javnu nabavku male vrednosti inicirala je 2008. godine nadležna organizaciona je-
dinica naručioca „A”, a odobrio ju je menadžment u skladu sa Zakonom o javnim na-
bavkama.3 Predmet nabavke je 110 komada istovetnih rezervnih delova koji se na-
bavljaju radi opravke teretnih vozila. Procenjena vrednost nabavke je 2.700.000 RSD 
bez poreza. S obzirom na to da je u pitanju nabavka male vrednosti, naručilac je po-
ziv za dostavljanje ponude dostavio na adrese tri ponuđača. Naručilac je izabrao eko-
nomski najpovoljniju ponudu u visini 2.607.000 RSD bez poreza. Ponuđač „B” je is-
poručio robu u odgovarajućoj količini i ona je uskladištena u magacin naručioca „A”.

Potom je usledio vanredni postupak kontrole realizacije predmetne javne nabavke, 
koju je izvršio Sektor unutrašnje kontrole naručioca. Izvršeno je tržišno upoređiva-
nje cene rezervnog dela koji je bio predmet nabavke i utvrđeno je da se on na trži-
štu može nabaviti po ceni koja je i do 25 puta jeftinija od ponude ponuđača sa kojim 
je naručilac zaključio ugovor. Naručilac i ponuđač „B” revidirali su vrednost nabav-
ke tako što su zaključili aneks osnovnog ugovora o nabavci. Nova ugovorena vred-
nost nabavke rezervnih delova umesto 2.607.000 RSD sada iznosi 598.564 RSD bez 
poreza.

Unutrašnja kontrola naručioca „A” utvrdila je da je u periodu od godinu i po dana na-
ručilac na teretnim vozilima zamenio svega 31 rezervni deo koji je bio predmet na-
bavke. Inače, tehničke službe naručioca su samostalno u tri slučaja izradile predmet-
ni rezervni deo, 8 rezervnih delova je skinuto sa drugih teretnih vozila, dok je kod 
30 teretnih vozila izvršena opravka bez zamene. Unutrašnja kontrola je konstatova-
la da je u momentu pokretanja javne nabavke predmetnih rezervnih delova u koli-
čini od 110 komada u magacinu naručioca na zalihama bilo 45 komada istih delova.

1	 U ovoj studiji nisu prikazani identifikacioni podaci naručilaca i ponuđača, odnosno 
identifikacioni podaci odgovornih lica naručilaca i ponuđača, uzimajući u obzir 
obavezu poštovanja ograničenja propisanih Zakonom o zaštiti podataka o ličnosti 
(„Službeni glasnik RS”, br. 97/08,104/09 – dr. zakon, 68/12-odluka US i 107/2012).

2	 Broj: 33A/2009-44, 19.6.2009.
3	 „Službeni glasnik RS”, br. 116/08.
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Takođe, u nalazu Unutrašnje kontrole se konstatuje da se rezervni deo na teretnim 
vozilima koji je bio predmet nabavke teško oštećuje. Posebno treba istaći podatak 
Unutrašnje kontrole da je naručilac „A” rashodovao kao staro gvožđe 1 902 teretna 
vozila (2006—2009) sa kojih je bilo moguće skinuti dovoljan broj predmetnih rezer-
vnih delova da se zadovolje višegodišnje potrebe naručioca.

1.2. 	 Namerno određivanje nerealne procenjene vrednosti

1.2.1. Primer

Naručilac: 	 Javno komunalno preduzeće
Predmet nabavke:	 Dobra, usluge i radovi
Ugovorena vrednost:	 263.947.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije4 
Rezime:	 Naručilac je sprovodio postupke javne nabavke male 

vrednosti tokom fiskalne godine i tako zaključio 89 ugovora 
iako vrednost istovrsnih dobara, usluga i radova iznosi 
263.947.000 RSD, čime je izbegnuto javno oglašavanje.

Studija slučaja

Naručilac „A” je u 2011. godini sproveo 120 postupaka javnih nabavki male vredno-
sti, od čega je DRI identifikovala 89 nabavki male vrednosti za koje je naručilac bio 
dužan da sprovede javni poziv putem otvorenog postupka. Prema nalazu DRI, naru-
čilac je zaključio 89 ugovora u vrednosti 263.947.000 RSD. DRI je u postupku kon-
trole klasifikovala predmetne ugovore u 18 nabavki istovrsnih dobara, usluga i ra-
dova. Na taj način je DRI identifikovala istovrsne građevinske radove u vrednosti 
100.437.000 RSD. Za navedene radove naručilac je u toku fiskalne godine zaključio 
31 ugovor u postupku javne nabavke male vrednosti. Kod svih ugovora koje je za-
ključio naručilac gornja granica je neznatno manja od limita za javne nabavke ma-
le vrednosti u 2012. godini. Na taj način je naručilac „A” u fiskalnoj godini uglavnom 
zaključivao ugovore sa užim krugom istih ponuđača.

Prema nalazu DRI, u konkretnom slučaju radi se o istovrsnim i povezanim dobrima, 
radovima i uslugama, te nisu bili ispunjeni uslovi iz člana 26. ZJN koji propisuje da 
je javna nabavka male vrednosti nabavka istovrsnih dobara, usluga ili radova čija je 
procenjena vrednost, na godišnjem nivou, niža od vrednosti određene u zakonu ko-
jim se uređuje godišnji budžet Republike Srbije. Zakonom o budžetu RS za 2012. go-
dinu (član 33) utvrđeno je da limit za javne nabavke male vrednosti iznosi od 331.000 
RSD do 3.311.000 RSD bez PDV-a.5 

DRI je utvrdila da je naručilac prilikom utvrđivanja vrednosti javnih nabavki po-
stupio suprotno odredbama člana 37. ZJN jer je izbegnuto javno oglašavanje. Tom 
odredbom je propisano da naručilac ne može izabrati način određivanja vrednosti 
javne nabavke kojim bi se zbog njene procenjene vrednosti izbeglo javno oglašavanje. 
Na taj način Naručilac je sprovodio nabavke suprotno odredbama člana 20. Zakona 
o javnim nabavkama.

4	 Broj: 400-1968/2013-01, 24.12.2013.
5	 „Službeni glasnik RS”, br. 101/11.
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1.3. 	 Nedozvoljeno „usitnjavanje” nabavki kako bi se primenjivao 
postupak javne nabavke male vrednosti

1.3.1. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Računarska infrastruktura i server
Ugovorena vrednost:	 3.992.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije6 
Rezime:	 Naručilac je istog dana sa istim dobavljačem u postupku 

javne nabavke male vrednosti zaključio dva ugovora o nabavci 
dobara umesto da sprovede otvoreni postupak za jedinstvenu 
nabavku.

Studija slučaja

Naručilac „A” je januara 2011. godine izvršio nabavku računarske infrastrukture po-
nuđača „B” u vrednosti 2.475.000 RSD. Naručilac je istog dana sa istim ponuđačem 
„B” zaključio ugovor o nabavci servera u vrednosti 1.517.000 RSD. Za obe nabavke 
naručilac je prethodno, u skladu sa ZJN, sproveo postupak javne nabavke male vred-
nosti. Naručilac je sproveo dva postupka javnih nabavki male vrednosti koje su ugo-
vorene u ukupnom iznosu 3.992.000 RSD.7 Prema nalazu DRI, naručilac je bio u oba-
vezi da kupovinu predmetne računarske infrastrukture i servera izvrši u otvorenom 
postupku, sprovođenjem jedinstvene nabavke.

Naručilac je sprovođenjem postupka javne nabavke male vrednosti u iznosu 
3.992.000 RSD postupio suprotno odredbama člana 20. ZJN. Navedeni član propisu-
je da se izbor najpovoljnije ponude, po pravilu, vrši u otvorenom postupku javne na-
bavke, te da se izbor najpovoljnije ponude može vršiti i u drugim postupcima javnih 
nabavki ukoliko su za to ispunjeni uslovi propisani ovim zakonom. Postupanjem na 
navedeni način naručilac je postupio suprotno odredbama člana 37. ZJN, čime je iz-
begnuto javno oglašavanje, s obzirom na to da nisu ispunjeni uslovi iz člana 26. ZJN.

1.3.2. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Računari i računarska oprema
Ugovorena vrednost:	 5.001.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije8 
Rezime:	 Naručilac je u razmaku od šest meseci sa tri dobavljača 

sproveo dve nabavke računara i računarske opreme umesto da 
sprovede otvoreni postupak za jedinstvenu nabavku.

Studija slučaja

Naručilac „A” je marta 2011. godine izvršio nabavku računara i računarske opre-
me i zaključio ugovor sa ponuđačem „B” u vrednosti 2.301.000 RSD. Zatim je naruči-

6	 Broj: 400-2629/2012-01, 12.12.2012.
7	 JN 22/46 i JN 22/47.
8	 Broj: 400-2629/2012-01, 12.12.2012.
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lac „A”septembru 2011. godine sproveo nabavku servera i sa ponuđačem „C” zaklju-
čio ugovor u vrednosti 1.402.000 RSD. Istovremeno, naručilac je sproveo postupak 
javne nabavke skenera i štampača i sa ponuđačem „D” zaključio ugovor u vredno-
sti 1.298.000 RSD. Prema stavu DRI, naručilac je bio dužan da sve tri javne nabav-
ke9 sprovede kao jedinstvenu javnu nabavku računara i računarske opreme u otvo-
renom postupku jer se radi o istovrsnim dobrima, čija nabavka je morala biti izvrše-
na u okviru jedinstvene nabavke po partijama.

Naručilac je postupio suprotno odredbama člana 37. ZJN, čime je izbegnuto javno 
oglašavanje, a s obzirom na to da nisu ispunjeni uslovi iz člana 26. ZJN, naručilac je 
sprovođenjem postupaka javne nabavke male vrednosti u iznosu 5.001.000 RSD po-
stupio suprotno odredbama člana 20. ZJN.

1.3.3. Primer

Naručilac: 	 Lokalna samouprava (opština)
Predmet nabavke:	 Građevinski radovi na popravci puteva
Planirana vrednost:	 9.972.500 RSD
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava10 
Rezime:	 Godišnjim planom javnih nabavki naručilac je za nabavku 

istovrsnih radova popravke ulica, puteva i mostova 
opredelio sredstva u iznosu 9.972.500 RSD, ali se odlučio za 
sprovođenje više javnih nabavki male vrednosti.

Studija slučaja

Naručilac „A” je marta 2012. godine otpočeo sprovođenje javne nabavke male vred-
nosti – nabavka građevinskih radova na popravci puta u selu „D”, čija je procenje-
na vrednost bila 1.735.344 RSD bez poreza. U fazi pre isteka roka za podnošenje po-
nuda, ponuđač „B” je Republičkoj komisiji podneo zahtev za zaštitu prava u skladu 
sa ZJN.

Ponuđač „B” je u zahtevu istakao da je naručilac „A” u istom vremenskom periodu 
osim predmetne javne nabavke, pokrenuo nekoliko postupaka javne nabavke za istu 
vrstu radova. Naručilac je, prema oceni ponuđača, trebalo da sprovede jednu nabav-
ku velike vrednosti uzimajuću u obzir zbir vrednosti svih javnih nabavki male vred-
nosti, kao i to da se radi o istovrsnim radovima u toku jedne fiskalne godine. Inače, 
ovu primedbu ponuđač je istakao i u postupku pred naručiocem, koji je njegov zahtev 
odbio kao neosnovan, te je ponuđač postupak nastavio pred Republičkom komisijom.

Uvidom u finansijski plan naručioca za 2012. godinu Republička komisija za zaštitu 
prava je utvrdila da je naručilac za namenu popravki ulica, puteva i mostova plani-
rao 9.972.500 RSD. Iako je naručilac naveo da će navedenu nabavku realizovati kao 
nabavku male vrednosti u skladu sa članom 26. ZJN, u postupku pred Republičkom 
komisijom utvrđeno je da je takvo postupanje u suprotnosti sa odredbama ZJN i 
Pravilnikom o postupku javne nabavke male vrednost.11 

9	 JN 27/2, 22/31 i 27/22.
10	 Broj: 4-00-543/2012, 11.5.2012.
11	 „Službeni glasnik RS”, br. 50/09.
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Naime, članom 37. ZJN naručiocu se zabranjuje da izabere način određivanja vred-
nosti javne nabavke kojim bi se zbog niže procenjene vrednosti izbeglo javno oglaša-
vanje. S druge strane, članom 2. Pravilnika o postupku javne nabavke male vredno-
sti propisano je da se postupak javne nabavke male vrednosti sprovodi kada je pro-
cenjena vrednost istovrsnih dobara, usluga ili radova, na godišnjem nivou, niža od 
vrednosti određene u zakonu kojim se uređuje godišnji budžet Republike Srbije.

Da je naručilac imao nameru da zloupotrebi ZJN, pokazuje i činjenica da je pokrenuo 
više postupaka nabavke male vrednosti za građevinske radove na popravci seoskih 
puteva, što je takođe bilo od značaja za odlučivanje Republičke komisije. Odlukom 
Republičke komisije zahtev ponuđača je usvojen, pa je naručiocu naloženo poništa-
vanje postupka javne nabavke u celini.

1.4. 	 Formiranje predmeta nabavke tako da može da 
ga realizuje samo određeni ponuđač

1.4.1. Primer

Naručilac: 	 Državni fond
Predmet nabavke:	 Kancelarijski nameštaj
Procenjena vrednost:	 5.000.000 RSD
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava12 
Rezime:	 Naručilac je u konkursnoj dokumentaciji za nabavku 

kancelarijskog nameštaja postavio estetske kriterijume, 
kriterijume za proizvodni program, kriterijume za dimenzije 
bez mogućnosti odstupanja, što izražava sumnju da uslove 
tendera može da ispuni unapred poznat ponuđač.

Studija slučaja

Naručilac „A” je februara 2011. godine raspisao javni poziv za nabavku kancelarij-
skog nameštaja i utvrdio da je okvirna vrednost nabavke 5.000.000 RSD bez pore-
za. Ponuđač „B” je uložio zahtev za zaštitu prava koji je naručilac „A” odbio kao ne-
osnovan, zbog čega se ponuđač zahtevom obratio Republičkoj komisiji. U zahtevu je 
ponuđač „B” istakao da su tehničke specifikacije koje je naručilac „A” uvrstio u jav-
ni poziv takve da odgovarajući nameštaj može ponuditi isključivo ekskluzivni zastu-
pnik inoproizvođača, odnosno ponuđač „N”.

Ponuđač „B” se osvrnuo na zahtevane tehničke specifikacije, te je istakao da su one 
zadate u „milimetar, centimetar i gram bez ikakvog mogućeg, makar minimalnog od-
stupanja”. Naručilac „A” je u konkursnoj dokumentaciji definisao da će dodeliti 40 
pondera za rok isporuke, dok će za najpovoljniju cenu dodeliti 30 pondera. Za te ele-
mente ponuđač „B” tvrdi da pogoduju ponuđaču „N”, uz konstataciju da on robu „ili 
ima na lageru ili je postigao dogovor o isporuci sa inoproizvođačem”. Takođe, u za-
htevu se ističe da je za određene komade nameštaja, konkretno za stolice, naruči-
lac zahtevao da potencijalni ponuđač priloži sertifikate o usaglašenosti sa evropskim 
(EN) standardima, koji se u tom momentu nisu izdavali u Republici Srbiji.

12	 Broj: 4-00-327/2011, 10.5.2011.
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U postupku koji je u vezi sa predmetnim zahtevom vodila Republička komisija utvr-
đeno je da je naručilac „A” za svaki artikal koji je predmet nabavke definisao „detalj-
ne, izrazito precizne tehničke zahteve koji idu od toga koje estetske kriterijume tra-
ženi komadi nameštaja moraju da zadovolje, preko preciznih dimenzija, materijala 
od kojih moraju biti izrađeni, a za određene komade i do tačne težine koje moraju bi-
ti (npr. stolica za koju je definisano da mora imati težinu od tačno 15 kg)”. Takođe, 
utvrđeno je da je naručilac za svaki komad nameštaja „naznačio i naziv proizvođa-
ča, kao i proizvodni program označenog proizvođača kojem konkretni komad name-
štaja pripada”, te da u pogledu dimenzija „nije predviđeno bilo kakvo dozvoljeno, tj. 
prihvatljivo odstupanje”.

S obzirom na to da je postavljanjem tehničkih uslova na navedeni način povređen 
član 39. st. 3. i 4. ZJN, Republička komisija za zaštitu prava je donela odluku da se 
postupak javne nabavke poništi u celosti. Uprkos navedenoj odluci, naručilac „A” je 
mesec dana kasnije u pregovaračkom postupku bez prethodnog objavljivanja pred-
metnu nabavku dodelio upravo ponuđaču „N”.13 

1.5. 	 Česta i neopravdana primena pregovaračkog 
postupka sa određenim ponuđačem

1.5.1. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka usluge izrade idejnog projekta
Procenjena vrednost:	 303.000.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije14 
Rezime:	 Naručilac i ponuđač su realizovali predmetne radove pre 

nego što su zaključili ugovor u nedozvoljenom pregovaračkom 
postupku bez prethodnog objavljivanja javnog poziva.

Studija slučaja

Naručilac „X” je oktobra 2010. godine pokrenuo pregovarački postupak bez objavlji-
vanja javnog poziva za javnu nabavku usluge izrade idejnog projekta modernizaci-
je pruge „S-N”, čija je procenjena vrednost 250.000.000 RSD.15 Naručilac je u odluci 
o pokretanju javne nabavke, pozivajući se na odredbu člana 24. stav 1. tačka 3. ZJN 
naveo da samo određeni naručilac „D” može da ispuni zahtev s obzirom na to da je 
2003. godine isti naručilac „izradio generalni projekat i studiju opravdanosti gene-
ralnog projekta za rekonstrukciju i modernizaciju pruge „S-N-S”. Tada je na osnovu 
odluke Upravnog odbora naručioca „X” pokrenuta nabavka i zaključen je ugovor sa 
ponuđačem „D”, koji je bio zavisno društvo naručioca „X”.

Prema nalazu DRI, generalni projekat i studiju opravdanosti prihvatila je revizio-
ne komisija nadležnog ministarstva. U fazi sprovođenja pregovaračkog postupka bez 
prethodnog objavljivanja javnog poziva ponuđač „D” je dao ponudu sa prvobitnom 
cenom 306.196.000 RSD, dok je konačno data cena 303.000.000 RSD. Potom je na-
ručilac izvršio rebalans svog plana nabavki za 2010. godinu i utvrdio novu procenje-

13	 „Službeni glasnik RS”, br. 116/08.
14	 Broj: 400-1171/2011-01, 28.12.2011.
15	 JN-6.
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nu vrednost nabavke u iznosu 303.000.000 RSD. Naručilac i ponuđač su u novembru 
2010. godine zaključili ugovor, koji je bio predmet revidiranja od strane DRI.

Prema nalazu DRI, u konkretnom slučaju je reč o pružanju usluge izrade idejnog 
projekta modernizacije pruge „S-N”, te se predmetna usluga sa aspekta ZJN nikako 
ne može vezati za raniju nabavku izrade generalnog projekta i studije opravdanosti 
generalnog projekta za rekonstrukciju i modernizaciju pruge „S-N-S”. DRI je utvr-
dila da je predmetni ugovor zaključen 11.11.2010. godine, a prva privremena situa-
cija ispostavljena je naručiocu već 12.11.2010. godine u iznosu od 283.060.000 RSD. 
Ispostavljanje privremene situacije samo dan nakon potpisivanja ugovora, prema 
izjavi odgovornih lica naručioca, posledica je činjenice da je najveći deo radova bio 
urađen pre nego što je ugovor uopšte i bio zaključen.

Naručilac je na taj način prekršio odredbe čl. 9. i 20. ZJN.

1.5.2. Primer

Naručilac: 	  Javno komunalno preduzeće
Predmet nabavke:	  Nabavka goriva
Vrednost:	  23.000.000 RSD
Izvor:	  Izveštaj Državne revizorske institucije16 
Rezime:	 Naručilac je u postupku sa pogađanjem bez prethodnog 

objavljivanja bez ikakvog osnova ugovorio nabavku goriva, 
čime je eleminisana konkurencija i ekskluzivno pravo dato 
jednom naručiocu.

Studija slučaja

Naručilac „G” je juna 2012. godine doneo odluku o pokretanju javne nabavke17 pogon-
skog goriva za vozila i sredstva mehanizacije čija je procenjena vrednost 33.000.000 
RSD i istim aktom predvideo sprovođenje otvorenog postupka. Uprkos navedenom, 
naručilac je primenom člana 24. stav 1. tačka 3. ZJN sa ponuđačem „S” u pregova-
račkom postupku bez objavljivanja javnog poziva zaključio ugovor o nabavci goriva 
u vrednosti 23.938.000 RSD bez poreza. Zakonodavac je navedenom odredbom pro-
pisao da se pregovarački postupak bez objavljivanja javnog poziva sprovodi iz teh-
ničkih, odnosno umetničkih razloga ili iz razloga koji su u vezi sa isključivim pra-
vom određenog ponuđača, odnosno da nabavku može ispuniti isključivo određeni po-
nuđač.

DRI u svom nalazu ističe da ponuđač „S” nema isključivo pravo isporuke pogonskog 
goriva za vozila i sredstva mehanizacije, te da je pregovarački postupak bez objavlji-
vanja javnog poziva neosnovano sproveden. Takođe, DRI ističe da je naručilac „G”, 
imajući u vidu vrednost predmetne nabavke, bio u obavezi da sprovede otvoreni po-
stupak javne nabavke u skladu sa ZJN. S obzirom na način na koji je naručilac po-
stupio, DRI naglašava da su prekršene odredbe čl. 9. i 20. ZJN, te da je naručilac one-
mogućio druge ponuđače da učestvuju u postupku predmetne nabavke.

16	 Broj: 400-1968/2013-01, 24.12.2013.
17	 NVV-03 PP-04/2012.



68 Korupcijska mapa sistema javnih nabavki u Republici Srbiji

Inače, primer nabavke goriva na način kojim se neosnovano narušava načelo obez-
beđenja konkurencije među ponuđačima izuzetno je zastupljen u praksi. Drugim re-
čima, to je jedan od najčešćih primera koje DRI identifikuje kod revidiranih subjeka-
ta u javnom sektoru, odnosno naručilaca.

1.6. 	 Česta i neopravdana primena pregovaračkog postupka zbog dodatnih nabavki

1.6.1. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka usluge uklanjanja korova i trave
Procenjena vrednost:	 720.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije18 
Rezime:	 Naručilac je u pregovaračkom postupku bez objavljivanja 

javnog poziva ugovorio nabavku „dodatnih usluga” 
uklanjanja korova i trave uprkos tome što su navedene usluge 
bile predmet garantnog roka iz prethodnog ugovora koji je 
naručilac zaključio sa istim ponuđačem.

Studija slučaja

Naručilac „K” je septembra 2011. godine doneo odluku o pokretanju pregovaračkog 
postupka bez objavljivanja javnog poziva, a radi nabavke usluge uklanjanja (koše-
nje i iznošenje) suvog korova i trave sa poslovnih objekata iz zone opasnosti od po-
žara i eksplozije.19 Vrstu postupka javne nabavke naručilac je opredelio u skladu sa 
odredbom člana 24. stav 1. tačka 7. ZJN i procenio je na 720.000 RSD bez poreza. 
Navedenom odredbom je propisano da naručilac može sprovoditi pregovarački po-
stupak bez prethodnog objavljivanja javnog poziva za nabavku dodatnih usluga ko-
je nisu uključene u prvobitnu nabavku, s tim da vrednost dodatnih usluga nije veća 
od 25% od ukupne vrednosti osnovnog ugovora, kao i da se dodatne usluge ne mogu 
u tehničkom ili ekonomskom pogledu razdvojiti od prve javne nabavke.

Prema nalazu DRI, predmetna nabavka je dodeljena ponuđaču „D”, čija ponuda je 
najbolje ocenjena i sa kojim je zaključen ugovor u vrednosti 705.000 RSD. Ponuđač 
se ugovorom obavezao da će pružiti uslugu uklanjanja suvog korova i trave iz obje-
kata naručioca u skladu sa specifikacijama iz konkursne dokumentacije i prihvaćene 
ponude. Inače, DRI je utvrdila da je devet meseci ranije naručilac „K” potpisao ugo-
vor sa istim ponuđačem „D” u vrednosti 2.896.000 RSD. Predmet navedenog ugovo-
ra je pružanje istovrsne usluge, a ponuđač se obavezao da će o svom trošku obaviti 
„onoliki broj tretmana u toku garantnog roka koliko to bude potrebno za totalno uni-
štenje korova”, i to na prvi poziv naručioca.

DRI je ocenila da u konkretnom slučaju nije bilo osnova za pokretanje i sprovođenje 
predmetne nabavke s obzirom na to da je ona obuhvaćena prethodnom nabavkom sa 
istim ponuđačem, koji se ugovorom obavezao na garantni rok.20 

18	 Broj: 400-3794/2012-01, 21.3.2013.
19	 JN 07-02/P-77/2011-DD.
20	 JN 07-02/6-D/2011-DD.
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1.7. 	 Česta i neopravdana primena pregovaračkog postupka „po hitnosti”

1.7.1. Primer

Naručilac: 	 Javno komunalno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka usluge radova servisiranja liftova
Procenjena vrednost:	 800.000.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije21 
Rezime:	 Naručilac je za usluge servisiranja liftova bez osnova sproveo 

pregovarački postupak bez objavljivanja javnog poziva, a da 
nije sačekao konačnu odluku Republičke komisije u postupku 
po žalbi ponuđača.

Studija slučaja

Naručilac „A” je juna 2011. godine doneo odluku kojom pokreće prvu fazu restriktiv-
nog postupka za javnu nabavku izvođenja usluga i radova iz režima redovnog servi-
siranja, neodložnih intervencija, tekućih popravki i investicionog održavanja na, ori-
jentaciono, 6.120 liftova na teritoriji grada „M”.22 Procenjena vrednost predmetne 
nabavke je 800.000.000 RSD i ona je zbog neregularnosti u konkursnoj dokumenta-
ciji, na šta je ukazao ponuđač „F”, poništena odlukom Republičke komisije.23 

U odluci se navodi da je naručilac suprotno odredbama člana 45. ZJN postavio uslov 
za priznanje kvalifikacije i način dokazivanja ispunjenosti uslova. Naručilac je od po-
nuđača neosnovano zahtevao uslov u pogledu poslovnog kapaciteta, odnosno da je u 
2010. godini „izvršio usluge i radove istih i sličnih u predmetu javne nabavke redov-
nog održavanja minimalno 300 liftova, trajno instaliranih u zgradama”.

Prema nalazu DRI, naručilac „A” je bio upoznat sa tim da se pred Republičkom ko-
misijom vodi postupak po zahtevu ponuđača „F”, ali do donošenja konačne odluke 
Republičke komisije nije obustavio radnje u vezi sa predmetnom nabavkom. Naime, 
naručilac „A” je u septembru iste godine doneo odluku o pokretanju pregovaračkog 
postupka bez objavljivanja javnog poziva navodeći kao osnov za takvu odluku odred-
bu člana 24. stav 1. tačka 4. ZJN. Naručilac „A” je u međuvremenu doneo odluku 
kojom je umanjio procenjenu vrednost javne nabavke, koja je data u odluci iz juna 
2011. godine.

Naručilac je odluku o pokretanju pregovaračkog postupka bez objavljivanja javnog 
poziva obrazložio time što je istakao da Republička komisija za zaštitu prava četiri 
meseca nije donela odluku što, prema navodima naručioca, stvara poteškoće u njego-
vom poslovanju. Ukupna vrednost predmetne nabavke koju je naručilac po partija-
ma sproveo i ugovorio iznosi 247.349.000 RSD, dok ukupna vrednost istovrsno ugo-
vorenih radova i usluga iznosi 382.653.000 RSD.

Prema zaključku DRI, naručilac „A” obavlja delatnost od opšteg interesa u ime i za ra-
čun stambenih zgrada koje su mu poverile investiciono i tekuće održavanje, te su na-
bavke usluga popravki na liftovima morale biti predviđene njegovim planom nabav-

21	 Broj: 400-2629/2012-01, 24.12.2012.
22	 JN 37/35-P i JN 37/38-P.
23	 Broj: 4-00-914/2011, 22.11.2011.
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ki za 2011. godinu. S obzirom na neosnovanu vrstu postupka koji je primenjen, odno-
sno način na koji je naručilac sproveo nabavku, prekršena je odredba člana 20. ZJN.

1.8. 	 Neregularnosti u vezi sa planom nabavki

1.8.1. Primer

Naručilac: 	 Javno komunalno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka finansijskih usluga (kreditiranje)
Ugovorena vrednost:	 261.989.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije24 
Rezime:	 Naručilac je sa poslovnim bankama zaključio četiri ugovora 

o kreditima, a da nabavku finansijskih usluga nije prethodno 
predvideo u godišnjem planu nabavki.

Studija slučaja

Naručilac „T” je u toku fiskalne 2010. godine sa poslovnim bankama zaključio više 
ugovora o dugoročnim kreditima, i to primenom pregovaračkog postupka bez objav-
ljivanja javnog poziva. Naime, naručilac je zaključio ugovor o kreditu sa bankom „A” 
u visini 77.116.000 RSD, a sa bankom „E” kredit u visini 149.847.000 RSD. U po-
stupku revizije kod naručioca DRI je utvrdila da je naručilac imao pismenu komuni-
kaciju sa Upravom za javne nabavke, ali tek nakon što je sa bankama zaključio pred-
metne ugovore.

Naime, u dopisu koji je naručilac uputio Upravi ističu se razlozi za pokretanje pre-
govaračkog postupka bez objavljivanja javnog poziva. Naručilac navodi da se radi o 
sredstvima namenjenim za izmirenje obaveza prema dobavljačima po osnovu sud-
skih poravnanja koja dospevaju na naplatu, te je zbog toga bilo neophodno da kredit-
ne linije dobije što pre, a sprovođenjem javne nabavke sa objavljivanjem javnog pozi-
va sredstva bi dobio nakon isteka valute za izmirenje obaveza.

Uprava za javne nabavke je informisala naručioca da je iz dostavljenog dopisa ne-
jasno zašto ranije nije sproveden otvoreni postupak, odnosno nejasno je kada su na-
stupile vanredne okolnosti.25 Prema nalazu DRI, naručilac je odgovorio na dopis 
Uprave, ali bez dostavljanja traženih informacija saglasno članu 95. ZJN. Takođe, 
DRI je utvrdila da je naručilac bez sprovođenja postupka javne nabavke zaključio još 
dva ugovora o kreditu sa dve banke u visini 35.026.000 RSD.

Prema zaključku DRI, naručilac nije smeo da sprovodi nabavke finansijskih usluga s 
obzirom na to da one nisu bile predviđene godišnjim planom nabavki, pa shodno to-
me nije bio ispunjen uslov iz člana 27. ZJN.

24	 Broj: 400-1959/2011-01, 16.12.2011.
25	 Broj: 404-02-493/2010, 4.6.2010.
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1.8.2. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka čeličnih cevi
Ugovorena vrednost:	 137.772.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije26 
Rezime:	 Naručilac je putem „sporazuma o pozajmici” od dobavljača 

izvršio nabavku čeličnih cevi koje nije vratio u dogovorenom 
roku, te je shodno tome za istu nabavku izvršio plaćanje 
dobavljačima bez sprovedenog postupka javne nabavke.

Studija slučaja

Naručilac „K” je u toku fiskalne 2011. godine zaključio tri „sporazuma o pozajmici” 
cevi sa različitim privrednim subjektima (dobavljačima). U sva tri sporazuma pred-
viđeno je da će dobavljač pozajmiti cevi naručiocu da ne bi došlo do zastoja na izvo-
đenju radova na izgradnji gasovodne mreže u opštini „X”. S tim u vezi dobavljač će 
ispostaviti račun u visini nabavne cene i transportnih troškova ukoliko naručilac do 
određenog roka ne vrati pozajmljene cevi dobavljaču. S obzirom na to da naručilac 
nije vratio pozajmljene cevi u ugovorenom roku, dobavljač „A” je ispostavio račun u 
iznosu 36.137.000 RSD, dobavljač „B” račun u iznosu 83.905.000 RSD i dobavljač „C” 
račun u iznosu 17.730.000 RSD, bez poreza.

DRI je od odgovornih lica kod naručioca pribavila objašnjenje u kome se ističe da je 
sprovedena javna nabavka u vezi sa kojom je došlo do problema u isporuci, te da je 
naručilac bio u obavezi da obezbedi čelične cevi. Prema navodima naručioca, da pred-
metna nabavka nije izvršena putem sporazuma o pozajmici, veća šteta bi nastupila u 
realizaciji projekta „kako u odnosu na dinamiku projekta tako i na penale koji bi mo-
rali da se plate zbog zastoja izazvanog nedostatkom čeličnih cevi”.

Prema zaključku DRI, naručilac je izvršio nabavku čeličnih cevi u ukupnom iznosu 
od 137.772.000 RSD bez sprovedenog postupka javne nabavke, čime je prekršen član 
20. ZJN. Navedenom odredbom je propisano pet mogućih postupaka po kojima je na-
ručilac dužan da izvrši određenu javnu nabavku dobara i usluga, među kojima nije i 
postupak nabavke putem „sporazuma o pozajmici”. Dakle, naručilac je bio dužan da 
pre zaključivanja predmetnih „sporazuma o pozajmici”, u skladu sa ZJN, predmetnu 
nabavku blagovremeno predvidi u planu nabavki za fiskalnu godinu, te da se opre-
deli za vrstu postupka javne nabavke i odredi dinamiku sprovođenja iste.

26	 Broj: 400-1959/2011-01, 16.12.2011.
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2. Postupak javne nabavke

2.1. 	 Nejasna i kontradiktorna sadržina konkursne dokumentacije

2.1.1.	 Primer

Naručilac: 	 Obrazovna ustanova
Predmet nabavke:	 Nabavka sredstava za higijenu i dezinfekciju
Procenjena vrednost:	 3.100.000 RSD
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava27 
Rezime:	 Naručilac je ponderisanje, odnosno ocenu kriterijuma 

„kvalitet” ponuđenih dobara izvršio na osnovu višegodišnjeg 
iskustva u korišćenju proizvoda, bez objektivno merljivih 
kriterijuma.

Studija slučaja

Naručilac „M” je marta 2012. godine raspisao javnu nabavku oblikovanu po par-
tijama – sredstva za higijenu i dezinfekciju, procenjene vrednosti 3.100.000 RSD 
bez poreza. Ponuđač „B” je nakon donošenja odluke o izboru najpovoljnije ponude 
Republičkoj komisiji podneo zahtev za zaštitu prava. Ponuđač je smatrao da naru-
čilac nije poštovao odredbe ZJN prilikom donošenja odluke o najpovoljnijoj ponudi. 
Naime, u zahtevu naručioca navodi se da odluka o izboru najpovoljnije ponude ne 
sadrži detaljno obrazloženje o načinu dodeljivanja bodova po kriterijumu „kvalitet”. 
Razlog za to je, navodi ponuđač, činjenica da je naručilac kod sve tri partije naveo da 
je ocenu kvaliteta vršio tako što se ocena bazirala „na višegodišnjem iskustvu usta-
nove u korišćenju pojedinih proizvoda”.

Republička komisija za zaštitu prava je analizirala konkursnu dokumentaciju pred-
metne nabavke, i to u delu kriterijuma za vrednovanje ponuda koje je utvrdio naru-
čilac. U tom kontekstu naručilac se opredelio za kriterijum ekonomski najpovoljnije 
ponude, i to tako što je predvideo sledeće elemente: cena — 60 pondera; kvalitet pro-
izvoda — 20 pondera; rok plaćanja – 15 pondera; rok važenja ponude – 5 pondera. U 
okviru kriterijuma „kvalitet ponude” naručilac je utvrdio vrednovanje na sledeći na-
čin: vrlo dobar kvalitet — 20 pondera; dobar kvalitet — 15 pondera; zadovoljavajući 
kvalitet — 10 pondera; delimično zadovoljavajući kvalitet — 5 pondera; nezadovolja-
vajući kvalitet — 0 pondera.

U konkretnom slučaju posebno je specifično to što je naručilac u tenderskoj dokumen-
taciji istakao da će „broj dodeljenih pondera davati na osnovu višegodišnjeg iskustva 
u korišćenju proizvoda, kao i na osnovu traženih svojstava koja proizvod treba da is-
punjava”. S obzirom na to da nisu utvrđeni merljivi kriterijumi za ocenu „kvaliteta” 
i da je ovakvo postupanje naručioca suprotno članu 54. ZJN, Republička komisija za 
zaštitu prava je odlučila da predmetnu nabavku poništi u celosti.

27	 Broj: 4-00-532/2012, 23.5.2012.
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2.2. 	 Diskriminatorski uslovi za učešće ponuđača

2.2.1.	 Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Usluga osiguranja imovine, lica, vozila i odgovornosti
Procenjena vrednost:	 149.000.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije28 
Odluka Republičke komisije za zaštitu prava29 
Rezime:	 Naručilac je postavio uslov prema kome ponuđač mora da 

dostavi dokaz iz registra da ima organizacione jedinice u 
mestima u kojima je sedište organizacionih jedinica naručioca 
iako prema pozitivnim propisima postoji obaveza registracije 
isključivo „ogranka”.

Studija slučaja

Naručilac „A” je 2011. godine pokrenuo otvoreni postupak javne nabavke osiguranja 
imovine, lica, vozila i odgovornosti iz delatnosti. Procenjena vrednost javne nabav-
ke je bila 149.000.000 RSD, a javni poziv je objavljen na Portalu javnih nabavki i u 
„Službenom glasniku RS”. Konkursnu dokumentaciju je otkupilo pet osiguravajućih 
kompanija, od kojih je u fazi pre otvaranja ponuda potencijalni ponuđač „B” naruči-
ocu podneo zahtev za zaštitu prava. Ponuđač je u zahtevu istakao da naručilac krši 
odredbe čl. 8, 9. i 11. ZJN time što je predvideo diskriminatorske uslove u pogledu po-
slovnog i finansijskog, tehničkog i kadrovskog kapaciteta, ostvarene neto dobiti po-
nuđača i garantne rezerve. Aktom naručioca odbijen je kao neosnovan zahtev ponu-
đača, te je potom ponuđač isti zahtev dostavio Republičkoj komisiji.

Ponuđač je u zahtevu ukazao na više nepravilnosti zbog kojih sumnja da je predmet-
na nabavka suprotna odredbama ZJN. Između ostalog, ponuđač je stavio primedbu 
da je naručilac u konkursnoj dokumentaciji propisao da ponuđač kao dokaz o tehnič-
kom kapacitetu mora da dostavi izvod iz Agencije za privredne registre (APR), kojim 
dokazuje da ima organizacione jedinice u mestima u kojima je sedište organizacionih 
jedinica naručioca (pet gradova).

Republička komisija za zaštitu prava je analizirala konkretan slučaj i utvrdila da 
sa aspekta pozitivnih propisa privredno društvo ima mogućnost, ali ne i obavezu da 
svom organizacionom delu dodeli status ogranka koji se registruje u skladu sa za-
konom. Ekspoziture ili filijale privrednog društva, u ovom slučaju osiguravajućeg 
društva, mogu poslovati kao unutrašnje poslovne jedinice, ali ukoliko nemaju sta-
tus „ogranka”, ne postoji obaveza njihove registracije kod APR-a. Prema tome, za-
ključeno je da zahtev naručioca iz konkursne dokumentacije nije u skladu sa odred-
bama Zakona o registraciji privrednih društava30 i odredbama Zakona o privrednim 
društvima31.

S obzirom na to da je navedeni uslov iz konkursne dokumentacije naručioca u su-
protnosti sa ZJN, Republička komisija za zaštitu prava je donela odluku da postupak 
predmetne nabavke poništi u celosti.

28	 Broj: 400-3794/2012-01, 21.3.2013.
29	 Broj: 4-00-1235/2011, 12.1.2012.
30	 „Službeni glasnik RS”, br. 51/04 i 61/05.
31	 „Službeni glasnik RS”, br. 125/04.
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2.2.2. Primer

Naručilac: 	 D.O.O. čiji je osnivač Republika Srbija (100%)
Predmet nabavke:	 Usluga osiguranja imovine i zaposlenih
Procenjena vrednost:	 562.797 RSD
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava32 
Rezime:	 Naručilac je u konkursnoj dokumentaciji postavio 

neracionalno visok kriterijum za dokazivanje finansijskog 
kapaciteta osiguravajućeg društva, čime se sužava 
konkurencija i diskriminišu ponuđači.

Studija slučaja

Naručilac „V” je marta 2013. godine pokrenuo postupak javne nabavke male vred-
nosti osiguranja imovine i zaposlenih za fiskalnu 2013. godinu, čija je procenjena 
vrednost 562.797 RSD. Ponuđač „Z” je u fazi pre isteka roka za podnošenje ponuda 
za predmetnu javnu nabavku Republičkoj komisiji podneo zahtev za zaštitu prava. 
U zahtevu je istaknuto niz zamerki na realizaciju predmetne nabavke, a prva pri-
medba ponuđača je bila da je naručilac postavio uslov u pogledu finansijskog kapa-
citeta. Naime, naručilac je zahtevao da potencijalni ponuđač u prethodne tri godi-
ne ima ostvaren ukupan prihod od vršenja usluga neživotnog osiguranja u iznosu 
20.000.000.000 RSD. Prema oceni ponuđača „Z”, takav zahtev naručioca „V” pred-
stavlja neracionalan uslov s obzirom na to da je u nesrazmeri sa vrednošću predmet-
ne nabavke, gde ukupna osigurana suma iznosi 280.879.752 dinara, što je 70 puta 
manje od zahtevanog prihoda.

Republička komisija je izvršila uvid u konkursnu dokumentaciju, te je utvrdila da je 
naručilac zaista predvideo da se neophodnim finansijskim kapacitetom smatra činje-
nica da je ponuđač u prethodne tri godine „ostvario ukupan prihod od vršenja uslu-
ga neživotnog osiguranja u iznosu od 20.000.000.000 dinara”. Član 9. ZJN propisuje 
da naručilac ne može ograničiti konkurenciju među ponuđačima, a posebno ne mo-
že onemogućavati bilo kog ponuđača da učestvuje u postupku javne nabavke, neop-
ravdanom upotrebom pregovaračkog postupka, niti korišćenjem diskriminatorskih 
uslova i kriterijuma. Takođe, članom 44. ZJN propisano je da naručilac određuje 
šta smatra neophodnim finansijskim i poslovnim kapacitetom za učešće ponuđača u 
određenoj javnoj nabavci. 	

Naručilac je bio dužan da vodi računa o tome da postavljeni uslov bude u logičkoj 
vezi sa predmetom javne nabavke, ali s obzirom na to da ovde to nije bio slučaj, 
Republička komisija za zaštitu prava je u celosti poništila javnu nabavku.

32	 Broj: 4-00-605/2013, 24.6.2013.
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2.2.3. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Održavanje higijene zajedničkih delova stambenih zgrada
Procenjena vrednost:	 750.651.000 RSD
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava33 
Rezime:	 Naručilac je za učešće u postupku javne nabavke čiji je 

predmet održavanje higijene zajedničkih delova stambenih 
zgrada utvrdio obavezan uslov prema kome ponuđač pored 
minimalnih 394 izvršilaca, koji moraju da budu higijeničari, 
mora da ima i šest izvršilaca koji su „staklari”.

Studija slučaja

Naručilac „E” je januara 2013. godine raspisao javni poziv za otvoreni postupak jav-
ne nabavke usluga redovnog održavanja higijene zajedničkih delova stambenih zgra-
da za period od tri godine, čija je procenjena vrednost 750.651.000 RSD. Pre isteka 
roka za podnošenje ponuda za učešće u predmetnom pozivu, ponuđač „Z” je podneo 
zahtev za zaštitu prava Republičkoj komisiji. Između ostalog, jedna od primedaba 
na neregularnost tendera po oceni ponuđača bila je i zadati uslov iz konkursne do-
kumentacije naručioca koji se odnosi na neophodan kadrovski kapacitet. Prema na-
vedenom uslovu potencijalni ponuđač je dužan da ima najmanje šest staklara u rad-
nom odnosu. Ponuđač „Z” je ukazao na činjenicu da je zadati uslov „bez logičke veze 
sa predmetom konkretne javne nabavke”.

Republička komisija za zaštitu prava je u postupku razmatranja zahteva ponuđača 
„Z” utvrdila da je naručilac propisao da potencijalni ponuđač mora da dokaže da u 
radnom odnosu ima minimalno 400 izvršilaca na poslovima čišćenja. Od tog broja iz-
vršilaca, minimum 394 izvršioca moraju da budu higijeničari, a minimum šest zapo-
slenih moraju da budu „staklari”.

Inače, predmetna nabavka koju naručilac sprovodi odnosi se isključivo na održava-
nje higijene u zajedničkim delovima stambenih zgrada, i to na: čišćenje, pranje za-
jedničkih delova stambenih zgrada koje čine horizontalne površine, skidanje pauči-
ne, pranje stakla na ulaznim i vetrobranskim staklima, kao i pranje zidova i vrata 
(spoljnih i unutrašnjih) lift kabine, pranje gelendera i ograda stepeništa. Republička 
komisija za zaštitu prava je utvrdila da uslovi koje je naručilac propisao u pogledu 
određivanja minimalnog broja „staklara” nisu u bilo kakvoj logičkoj vezi sa poslovi-
ma koji su predmet javne nabavke.

Propisivanjem navedenog uslova za potencijalne ponuđače naručilac „E” je, pre-
ma oceni Republičke komisije, prekršio odredbu člana 44. stav 6. ZJN. Navedenom 
odredbom je propisano da naručilac ne može odrediti diskriminatorske uslove za po-
nuđače, kao i uslove koji nisu u logičkoj vezi sa predmetom javne nabavke. Naručilac 
je prekršio i odredbu člana 9. stav 1. ZJN, jer je izvršio povredu načela obezbeđiva-
nja konkurencije među ponuđačima.

33	 Broj: 4-00-192/2013, 25.3.2013.
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2.3. 	 Diskriminatorske tehničke specifikacije

2.3.1.	 Primer

Naručilac: 	 Gradska uprava
Predmet nabavke:	 Izgradnja osvetljenja za fudbalski stadion
Procenjena vrednost:	 49.000.000 RSD
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava34 
Rezime:	 Naručilac je u javnom pozivu detaljno naveo tehničke 

specifikacije koje ponuđač mora da zadovolji ističući pri 
tom tačne nazive proizvođača, odnosno tipa opreme koja se 
nabavlja.

Studija slučaja

Naručilac „A” je u martu 2012. godine raspisao javni poziv za nabavku radova iz-
gradnje osvetljenja na fudbalskom stadionu procenjene vrednosti 49.000.000 RSD. 
Pre isteka roka za podnošenje ponuda ponuđač „F” je dostavio zahtev za zaštitu 
prava koji je naručilac odbio. Ponuđač je nastavio postupak za zaštitu prava pred 
Republičkom komisijom, navodeći u zahtevu da je naručilac definisao kriterijume u 
konkursnoj dokumentaciji tako da se favorizuje određeni ponuđač. Ponuđač „F” se u 
zahtevu osvrnuo na tehničke kapacitete, navodeći da naručilac u konkursnoj doku-
mentaciji zahteva dostavljanje dokaza, i to rešenje o obimu akreditacije i određeni 
sertifikat (SRPS ISO/IEC 17050, ISO 9001, EN 14001, OHSAS 18001). Takođe, po-
nuđač „F” navodi da je naručilac u konkursnoj dokumentaciji definisao nosač stuba 
za reflektor isključivo po dimenzijama svetskog proizvođača „D”.

Republička komisija za zaštitu prava je razmatrala zahtev ponuđača „F” i analizira-
la konkursnu dokumentaciju naručioca „A”. U odnosu na navode iz predmetnog zah-
teva, Republička komisija za zaštitu prava je ustanovila druge tehničke zahteve de-
finisane kao određeni tip uređaja (za potebe glavnog ormara komandi) koje su ispo-
ručioci robe dužni da isporuče i montiraju. Utvrđeno je da se naručilac opredelio za 
željene funkcionalne karakteristike, te su „tehničke specifikacije za sve ormare ko-
ji su predmet osporene javne nabavke detaljno opisane i predstavljene”. Usled preci-
znog definisanja tehničkih zahteva, naručilac je naveo tip i naziv proizvođača, čime 
je, prema oceni Republičke komisije, prekršio član 39. stav 3. ZJN.

Navedenom odredbom je izričito propisano da naručilac u konkursnoj dokumentaci-
ji ne može da naznači bilo koji pojedinačni robni znak, patent ili tip, niti posebno po-
reklo ili proizvodnju. U konkretnom slučaju ZJN dopušta naručiocu da u konkursnoj 
dokumentaciji navede elemente kao što su robni znak, patent, tip ili proizvođač, s 
tim da to navođenje moraju da prate reči: ‘’ili ekvivalentno’’. S obzirom na to da ovo 
nije bio slučaj kod predmetne nabavke, Republička komisija za zaštitu prava je tu 
nabavku poništila u celosti.

34	 Broj: 4-00-572/2012, 31.5.2012.
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2.4.	 Neregularnosti u toku otvaranja i stručne ocene ponuda

2.4.1.	 Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka građevinsko-zanatskih radova
Procenjena vrednost:	 Nepoznata
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava35 
Rezime:	 Naručilac je kao najpovoljniju izabrao ponudu dostavljenu 

četiri časa nakon isteka roka za dostavljanje ponuda koji je 
utvrđen konkursnom dokumentacijom iako je ona trebalo da 
bude odbačena kao neblagovremena.

Studija slučaja

Naručilac „B” je januara 2013. godine sproveo javnu nabavku male vrednosti radova 
za izgradnju prihvatilišta za privremeno zbrinjavanje pasa – građevinski, građevin-
sko–zanatski i instalaterski radovi.36 Ponuđač „R” je u fazi nakon izbora najpovoljni-
je ponude Republičkoj komisiji podneo zahtev za zaštitu prava u kome, između osta-
log, ističe da je izabrana ponuda naručioca „N” neblagovremena, neispravna i nepri-
hvatljiva. Ponuđač „R” je u zahtevu istakao da je u pozivu za dostavljanje ponuda na-
ručilac kao krajnji rok istakao 23.1.2013. godine u 10:00 časova. Uprkos tome, iza-
brana ponuda ponuđača „N” je dostavljena 23.1.2013. godine u 14:05 časova i taj po-
datak je konstatovan u zapisniku o otvaranju ponuda.

Naručilac je istog dana svim ponuđačima dostavio obaveštenje o odlaganju otvaranja 
ponuda, i to za 24.1.2013. godine u 13:15 časova. Prema navodima ponuđača „R”, na 
taj način je omogućeno da ponuda ponuđača „N” bude blagovremena i izabrana kao 
najpovoljnija. U zahtevu za zaštitu prava se navodi da su prisutni predstavnici po-
nuđača ukazali na to da se izabrana ponuda ne može smatrati blagovremenom, ali 
da se naručilac pozvao na dostavljeno „obaveštenje” o odlaganju vremena otvaranja 
ponuda. Inače, 22.1.2013. godine, odnosno dan pre isteka roka za dostavljanje ponu-
da, naručilac je vršio izmenu konkursne dokumentacije tako što je brisao pojedine 
stavke iz „Obrasca br. 1”.

Republička komisija za zaštitu prava je utvrdila da su navodi iz zahteva ponuđača 
„R” osnovani, te da je naručilac povredio odredbu člana 61. stav 3. ZJN, kao i odredbu 
člana 78. ZJN, jer je naknadnim obaveštenjem odredio novi rok za otvaranje ponu-
da nakon isteka roka za podnošenje ponuda i kao najpovoljniju izabrao ponudu koja 
je bila neblagovremena. Naručilac je povredio i odredbu člana 32. stav 7. ZJN, jer u 
izmenjenoj konkursnoj dokumentaciji nije odredio novi rok za otvaranje ponuda na-
kon isteka roka za podnošenje ponuda.

Takođe, naručilac je povredio i odredbu člana 2. stav 4. i člana 5. Pravilnika o po-
stupku otvaranja ponuda i obrascu za vođenje zapisnika o otvaranju ponuda37, jer 
postupak otvaranja ponuda nije sproveo u danu koji je određen u pozivu za dostav-
ljanje ponuda, niti najkasnije do isteka poslednjeg dana roka za podnošenje ponuda.

35	 Broj: 4-00-148/2013, 12.3.2013.
36	 JN 8/2013.
37	 „Službeni glasnik RS”, br. 50/09.
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Republička komisija za zaštitu prava je zbog učinjenih povreda ZJN donela odluku 
kojom je predmetna nabavka poništena u celosti.

2.5. 	 Dopuštanje realizacije ugovora drugačije od onoga što je 
ponuđeno i ugovoreno (nedozvoljeni aneksi ugovora)

2.5.1. Primer

Naručilac: 	 Zdravstvena ustanova
Predmet nabavke:	 Nabavka robe široke potrošnje
Procenjena vrednost:	 36.000.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije38 
Rezime:	 Naručilac i ponuđač su zaključenjem aneksa osnovnog 

ugovora neosnovano uvećali cene robe za 32,05% iako je u 
posmatranom periodu rast cena na malo zabeležen u visini od 
6,5%.

Studija slučaja

Naručilac „E” je maja 2012. godine sa ponuđačem „C” zaključio ugovor o nabavci robe 
široke potrošnje u vrednosti 30.650.000 RSD. Predmet nabavke su sredstva za odr-
žavanje higijene (18.035.000 RSD), kancelarijski materijal (7.168.000 RSD), štam-
pani obrasci i drugi štampani materijal (5.447.000 RSD). Ugovor je zaključen nakon 
sprovedenog otvorenog postupka javne nabavke, ali bez oblikovanja nabavke robe po 
partijama, što je suprotno odredbama ZJN.

U postupku kontrole koju je kod naručioca vršilao DRI utvrđeno je da je svega četiri 
meseca nakon zaključenja osnovnog ugovora naručilac „E” sa ponuđačem „C” zaklju-
čio aneks ugovora kojim je izvršeno uvećanje cena za preostalu, odnosno neisporuče-
nu robu iz osnovnog ugovora. Cena koštanja neisporučene robe iz osnovnog ugovora 
je aneksom uvećana za 32,05%, tako da umesto 6.522.000 RSD, naručioca nabavlje-
na roba košta 8.612.000 RSD.

Odredbom člana 82. st. 4. ZJN propisano je da naručilac nakon zaključenja ugovora 
može da dozvoli promenu cene samo iz objektivnih razloga, koji moraju biti određeni 
u konkursnoj dokumentaciji, odnosno predviđeni posebnim propisima. DRI je u svom 
nalazu ukazala na zvanične podatke Republičkog zavoda za statistiku prema koji-
ma je godišnja stopa rasta cena na malo u 2012. godini iznosila 12,2%. Takođe, DRI 
je istakla da je u periodu maj—oktobar 2012. godine (period od potpisivanja osnov-
nog ugovora do potpisivanja aneksa osnovnog ugovora) godišnja stopa rasta cena na 
malo iznosila svega 6,5%.

Neosnovanim uvećanjem cena robe iz osnovnog ugovora naručilac je prekršio odred-
bu člana 82. stav 4. ZJN.

38	 Broj: 400-102/2013-01, 2013.



79DRUGI DEO:  Praktični primeri

2.5.2. Primer

Naručilac: 	 Javno komunalno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka stolarskih radova
Ugovorena vrednost:	 3.175.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije39 
Rezime:	 Naručilac je izabrao ekonomski najpovoljniju ponudu u visini 

1.511.000 RSD, a potom je za ugovorene radove ponuđaču 
avansno platio iznos od 3.076.000 RSD.

Studija slučaja

Naručilac „N” je novembra 2011. godine realizovao javnu nabavku male vrednosti 
– nabavku stolarskih radova, procenjene vrednosti 3.175.000 RSD.40 Kriterijumom 
ekonomski najpovoljnije ponude (cena – 80 pondera, način plaćanja – 10 pondera i 
rok – 10 pondera) naručilac je izabrao najpovoljniju ponudu u visini 1.511.000 RSD 
bez poreza, te je sa ponuđačem „D” zaključuo ugovor.

U postupku kontrole DRI je utvrdila da vrednost radova koje je ponuđač „D” izvršio 
i fakturisao naručiocu „N” iznosi 3.086.000 RSD bez poreza, odnosno da su izvedeni 
radovi za 1.576.000 RSD skuplji u odnosu na ugovor i ponudu. Praktično, za navede-
ni iznos naručilac je ugovorio nabavku radova bez sprovođenja javne nabavke i time 
prekršio odredbe čl. 20. i 82. ZJN.

DRI je analizirala predmetni ugovor i utvrdila da rok za završetak radova nije preci-
ziran u skladu sa ponudom ponuđača „D”, a na način na koji je to bilo utvrđeno kon-
kursnom dokumentacijom predmetne javne nabavke. Ukoliko se u obzir uzme činje-
nica da je rok za završetak radova bio jedan od elemenata prilikom ocene ponuda od 
strane naručioca, tada proizlazi da je naručilac prekršio odredbe člana 11. i člana 82. 
ZJN. Prema nalazu DRI, naručilac „N” je ponuđaču „D” za ugovorene radove platio 
avans u visini od 3.076.000 RSD i time postupio suprotno zaključenom ugovoru i da-
toj ponudi.

2.5.3. Primer

Naručilac: 	 Javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka građevinskih radova
Procenjena vrednost:	 630.000.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije41 
Rezime:	 Zaključenjem aneksa osnovnog ugovora sa konzorcijumom 

ponuđača, naručilac je promenio ugovorenu valutu plaćanja 
radova iz konkursne dokumentacije, i to iz RSD (ponuđena 
i prihvaćena cena) u EUR (cena na dan otvaranja ponuda), 
što je uvećalo prvobitno ugovorenu cenu koštanja radova za 
49.304.000 RSD (plaćanje se vrši u skladu sa kursom EUR na 
dan plaćanja).

39	 Broj: 400-2391/2013-01, 25.12.2013.
40	 M 48/11.
41	 Broj: 400-83/2013-01, 28.10.2013.
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Studija slučaja

Naručilac „Z” je oktobra 2011. godine okončao javnu nabavku građevinskih rado-
va na izgradnji energetsko-poslovnog kompleksa, procenjene vrednosti 630.000.000 
RSD. Inače, predmetna nabavka je pokrenuta u pregovaračkom postupku bez objav-
ljivanja javnog poziva u skladu sa odredbom člana 24. ZJN i člana 5. Zakona o pod-
sticaju građevinske industrije u uslovima ekonomske krize42, a na osnovu zaključ-
ka Vlade Republike Srbije.43 Po okončanoj proceduri naručilac je sa ponuđačem „W” 
(konzorcijum čine tri privredna subjekta) zaključio ugovor o izvođenju građevinskih 
radova na poslovno-energetskom kompleksu u vrednosti 693.491.000 RSD bez pore-
za.

DRI je u postupku kontrole utvrdila da su naručilac i ponuđač zaključili aneks 1 
osnovnog ugovora kojim je vrednost ugovorenih radova u iznosu 693.491.000 RSD 
vrednovana po srednjem kursu EUR na dan dostavljanja ponude, što iznosi 6.882.254 
EUR. Dakle, u konkretnom slučaju DRI nalazi da je ponuđač dao ponudu u RSD, što 
je i predviđeno konkursnom dokumentacijom. Uprkos tome, naručilac i ponuđač su 
izmenili valutu plaćanja iz RSD u EUR, i to po kursu na dan otvaranja ponuda, ali 
sa plaćanjem po kursu na dan plaćanja. Naručilac je postupio suprotno odredbama 
člana 82. stav 4. ZJN, kojim je promenu cene moguće izvršiti samo iz objektivnih ra-
zloga koji moraju biti predviđeni konkursnom dokumentacijom.

Prema nalazu DRI, postupanje naručioca ima za posledicu da je umesto cene od 
693.491.000 RSD iz osnovnog ugovora, potpisivanjem aneksa 1 i aneksa 2 sa valut-
nim klauzulama postignuto da ukupna ugovorena vrednost radova bude 737.539.000 
RSD, što predstavlja razliku od 49.304.000 RSD. Ova razlika je znatno veća ukoliko 
se uzme u obzir podatak da je ponuđač fakturisao naručiocu izvršene radove u vred-
nosti od 786.843.000 RSD.

2.6. 	 Neizvršenje odluka Republičke komisije za zaštitu prava

2.6.1. Primer

Naručilac: 	 D.O.O. čiji osnivač javno preduzeće
Predmet nabavke:	 Nabavka usluge ulja i masti
Procenjena vrednost:	 103.635.530 RSD
Izvor:	 Odluka Republičke komisije za zaštitu prava44 
Rezime:	 Naručilac nije postupio po odluci Republičke komisije i nije 

eleminisao neispravnu ponudu, već je u ponovljenom postupku 
spornu ponudu po drugi put izabrao kao najpovoljniju.

Studija slučaja

Naručilac „P” je decembra 2012. godine putem restriktivnog postupka sproveo na-
bavku dobara – „ulja i masti”, oblikovanu kroz partije, i doneo odluku o izboru naj-
povoljnije ponude za prve tri partije. U fazi nakon donošenja odluke o izboru najpo-
voljnije ponude ponuđač „E” je uputio zahtev za zaštitu prava Republičkoj komisi-

42	 „Službeni glasnik RS”, br. 45/10.
43	 Broj: 351-6666/2010, 16.9.2010.
44	 Broj: 4-00-53/2013, 28.1.2013.
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ji. Ponuđač u zahtevu ističe da je naručilac prekršio odredbu člana 118. ZJN, jer ni-
je postupio po nalogu iz rešenja Republičke komisije, koje je u odnosu na ponovljenu 
odluku naručioca doneto dva meseca ranije.

Naime, Republička komisija za zaštitu prava je u ranijem postupku utvrdila da je 
ponuda ponuđača „Z” neispravna i da nije mogla biti ocenjena kao najpovoljnija, te 
je delimično poništena II faza restriktivnog postupka nabavke dobara „ulja i mazi-
va” (za partije 1, 2, 3. i 5.).45 

Odlukom Republičke komisije naručilac „P” je bio u obavezi da ponovi postupak u de-
lu donošenja odluke o izboru najpovoljnije ponude. U ponovljenom postupku stručne 
ocene ponuda naručilac je po drugi put izabrao ponudu ponuđača „Z” kao najpovolj-
niju umesto da je oceni kao neispravnu s obzirom na obrazloženje iz prethodne odlu-
ke Republičke komisije za zaštitu prava. Zbog nepostupanja naručioca „P” po toj od-
luci, Republička komisija za zaštitu prava je donela novu odluku kojom se ponovo na 
isti način poništava II faza restriktivnog postupka nabavke.

Odredbom člana 118. ZJN propisano je da je naručilac dužan da postupi po nalozi-
ma Republičke komisije za zaštitu prava sadržanim u odluci tog tela, i to najkasnije 
u roku od 30 dana od dana prijema odluke.

2.7. 	 Nekorišćenje mera za sankcionisanje nepoštovanja 
ugovornih obaveza izabranog ponuđača

2.7.1. Primer

Naručilac: 	 Javna agencija
Predmet nabavke:	 Nabavka
Procenjena vrednost:	 247.760.000 RSD
Izvor:	 Izveštaj Državne revizorske institucije46 
Rezime:	 Naručilac nije iskoristio mogućnost iz ugovora, te ponuđačima 

nije obračunao i naplatio 3.858.000 RSD na ime ugovorne 
kazne zbog kašnjenja u isporuci usluga, odnosno dobara.

Studija slučaja

Naručilac „F” je 2011. godine sproveo četiri javne nabavke i zaključio ugovore sa naj-
povoljnijim ponuđačima ukupne vrednosti 247.760.000 RSD. U otvorenom postupku 
izvršene su nabavka kancelarijskog nameštaja (19.847.000 RSD bez poreza), nabav-
ka građevinsko-instalaterskih radova (215.975.000 RSD) i nabavka izvođenja gra-
đevinsko–instalaterskih radova (9.656.000 RSD), dok su u postupku nabavke male 
vrednosti realizovane nabavka i isporuka rezervnih delova za sistem za skladištenje 
podataka (2.282.000 RSD bez poreza).47 

U ugovorima koje je zaključio sa ponuđačima naručilac je predvideo različite stope 
obračuna kazne za svaki dan kašnjenja u izvršenju ugovorne obaveze (10%, 5%, 5% 
i 3,6%). Zaključeni ugovori predviđaju da plaćanje ugovorne kazne ne oslobađa izvo-

45	 Broj: 4-00-1514/2012, 4.10.2012.
46	 Broj: 400-102/2013-01, 10/2013.
47	 JN 65/D/11, 02/R/11, 33/R/11, 86/D/11.
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đača od njegovih obaveza da izvrši radove niti od bilo kojih drugih obaveza i odgo-
vornosti utvrđenih ugovorom. Da je došlo do prekoračenja rokova iz ugovora prili-
kom pružanja usluge radova potvrđeno je od strane nadzornog organa i konstatova-
no u građevinskoj knjizi. Kašnjenje u isporuci dobara je dokumentovano računovod-
stvenim ispravama.

DRI je u postupku revizije utvrdila da naručilac ni za jedan ugovor nije izvršio obra-
čun ugovorene kazne zbog prekoračenja roka okončanja radova, odnosno isporuke 
dobara koja su predmet nabavke. Prema nalazu DRI, u sva četiri slučaja je bilo os-
nova za naplatu ugovornih kazni s obzirom na to da su naručioci kasnili u realizaciji 
obaveza, i to ukupno 172 dana (21, 61, 36 i 54 dana). Shodno tome, naručilac na ime 
ugovorne kazne, u skladu sa ZJN i Zakonom o obligacionim odnosima, od ponuđača 
nije naplatio ukupno 3.858.000 RSD, a za to je imao pravni osnov.
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3. Sudska praksa u vezi 
sa povredom zakona

3.1.	 Vrsta postupka i legitimacija
 
Ukoliko se izolovano posmatraju pravo ponuđača na pokretanje postupka pred 
Republičkom komisijom za zaštitu prava i pravo na upravni spor, kao vrste pravne 
zaštite, onda se, sa druge strane, može konstatovati da u Republici Srbiji postoje dva 
aspekta sudske odgovornosti za postupanja suprotno odredbama ZJN.48 Prvi aspekt 
je prekršajna odgovornost kako naručioca i ponuđača kao pravnih lica, tako i odgo-
vornih lica kod naručioca i ponuđača. Krivični aspekt predstavlja odgovornost odgo-
vornih lica naručioca, ponuđača, ali i svih drugih učesnika u konkretnom pravnom 
poslu javne nabavke u kome postoje elementi krivičnog dela.

Kada se govori o sankcionisanju u postupcima javnih nabavki, u domaćoj praksi je 
dominantniji prekršajni u odnosu na krivični aspekt gonjenja učinioca prekršaja. 
Osnovna razlika između prekršajne i krivične odgovornosti je u tome što ZJN ekspli-
citno propisuje odredbe koje su osnov za pokretanje i utvrđivanje isključivo prekršaj-
ne odgovornosti (novčana kazna). S druge strane, osnov za utvrđivanje krivične od-
govornosti u vezi sa propustima u primeni ZJN nužno je posmatrati isključivo u kon-
tekstu Krivičnog zakonika Republike Srbije.49 To znači da se krivična odgovornost za 
povredu ZJN ne može utvrditi neposrednom primenom ZJN s obzirom na to da tim 
propisom nije eksplicitno propisano krivično delo.

Aktivnu legitimaciju za pokretanje prekršajnog postupka, shodno odredbama Zakona 
o prekršajima50 (čl. 179), ima ovlašćeni organ ili oštećeni. Pod pojmom ovlašćeni or-
gan zakon prepoznaje: organ državne uprave, ovlašćenog inspektora, javnog tužioca 
i druge organe i organizacije koje vrše javna ovlašćenja u čiju nadležnost spada nepo-
sredno izvršenje ili nadzor nad izvršenjem propisa u kojima su prekršaji predviđeni.

Posmatrano u užem smislu, nadležnost za nadzor nad sprovođenjem prethodnog 
ZJN poverena je ministarstvu nadležnom za poslove finansija (čl. 119). U praksi to 
znači da Ministarstvo finansija preko Odeljenja za budžetsku inspekciju, pred mesno 
nadležnim sudovima za prekršaje inicira pokretanje prekršajne odgovornosti zbog 
izvršenih prekršaja iz ZJN. Osim ovog organa, u praksi se može uočiti da prekršaj-
nu odgovornost inicira i Sektor za budžetsku inspekciju Pokrajinskog sekretarijata 
za finansije AP Vojvodine, kao i službe za budžetsku inspekciju i reviziju koje u skla-
du sa ovlašćenjima iz Zakona o budžetskom sistemu51 (čl. 84—90) funkcionišu u sa-
stavu lokalne samouprave.

U vezi sa pitanjem aktivne legitimacije za pokretanje i vođenje prekršajnog postup-
ka, značajan pomak je napravljen donošenjem novog ZJN52 koji je u primeni od 1. 
aprila 2013. godine. Novim zakonom Uprava za javne nabavke je dobila ovlašćenje 

48	 „Službeni glasnik RS”, br. 116/08.
49	 „Službeni glasnik RS”, br. 85/05, 88/05 – ispr., 107/05 – ispr., 72/09, 111/09, 121/12 i 104/13.
50	 „Službeni glasnik RS”, br. 65/13.
51	 „Službeni glasnik RS”, br. 54/09, 73/10, 101/ 10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13-ispr. i 108/13.
52	 „Službeni glasnik RS”, br. 124/12.
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da pokreće prekršajni postupak kada na bilo koji način sazna da je učinjena povre-
da ZJN koja može biti osnov za pokretanje pitanja prekršajne odgovornosti (čl. 136). 
Takođe, novim zakonom Republička komisija za zaštitu prava dobila je ovlašćenje da 
vodi prekršajni postupak u prvom stepenu, odnosno da izriče novčane kazne naruči-
ocu i odgovornom licu naručioca (čl. 139).

Poslednjih godina u Republici Srbiji značajnu ulogu u identifikaciji prekršaja iz obla-
sti ZJN i pokretanju postupaka radi njihovog sankcionisanja ima i DRI u skladu sa 
ovlašćenjima iz Zakona o državnoj revizorskoj instituciji (čl. 9. i 10).53 

3.2. Identifikacija prekršaja

3.2.1. Grad Novi Sad

Prema analiziranim podacima iz evidencije Grada Novog Sada (Služba za budžet-
sku inspekciju), u periodu 2008—2013. godine Služba za budžetsku inspekciju je, u 
granicama svoje nadležnosti ustanovljene Zakonom o budžetskom sistemu, obavlja-
la kontrolu materijalno-finansijskog poslovanja subjekata iz javnog sektora, odnosno 
subjekata koji su korisnici javnih sredstava, i to:

▪▪ u 2008. godini obavljena je 21 kontrola i podneto je 2 zahteva za pokretanje pre-
kršajnog postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN54 koji se odnose na 2 pravna li-
ca i 2 fizička lica;

▪▪ u 2009. godini obavljeno je 24 kontrole i podneto je 4 zahteva za pokretanje pre-
kršajnog postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN55 koji se odnose na 3 pravna lica 
i 5 fizičkih lica, kao i 2 krivične prijave koje se odnose na 2 odgovorna lica;

▪▪ u 2010. godini obavljeno je 46 kontrola i podneto je 11 zahteva za pokretanje 
prekršajnog postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN koji se odnose na 6 pravnih 
lica i 11 fizičkih lica;

▪▪ u 2011. godini obavljena je 41 kontrola i podneto je 9 zahteva za pokretanje pre-
kršajnog postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN koji se odnose na 9 pravnih li-
ca i 12 fizičkih lica;

▪▪ u 2012. godini obavljeno je 38 kontrola i podneto je 3 zahteva za pokretanje pre-
kršajnog postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN koji se odnose na 2 pravna lica i 
3 fizička lica;

▪▪ u 2013. godini (period: I—VI mesec) obavljeno je 20 kontrola i podneto je 4 zah-
teva za pokretanje prekršajnog postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN koji se od-
nose na 2 pravna lica i 4 fizička lica, kao i 4 krivične prijave koje se odnose 
na 4 odgovorna lica.

3.2.2. Grad Kragujevac

Prema podacima iz evidencije Grada Kragujevca (Gradska uprava za poslove lokalne 
samouprave i opšte poslove, Odeljenje za javne nabavke), u periodu 2008—2012. go-
dine gradska Služba budžetske inspekcije nije podnosila zahteve za pokretanje pre-
kršajnih postupaka zbog prekršaja iz ZJN.56

53	 „Službeni glasnik RS”, br. 101/05, 54/07 i 36/10.
54	 „Službeni glasnik RS”, br. 39/02, 43/03, 55/04 i 101/05.
55	 „Službeni glasnik RS”, br. 116/08.
56	 Informacija br. Sl-26/13, 17.9.2013.
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3.2.3. Grad Beograd

Prema analiziranim podacima iz evidencije Grada Beograda (Služba za budžetsku 
inspekciju)57 u periodu 2009—2013. godine Služba za budžetsku inspekciju grada 
Beograda je u granicama svoje nadležnosti, ustanovljene Zakonom o budžetskom si-
stemu, obavljala kontrolu materijalno-finansijskog poslovanja subjekata iz javnog 
sektora, odnosno subjekata koji su korisnici javnih sredstava, i to:

▪▪ u periodu januar 2009—jun 2013. godine obavljeno je 68 kontrola u odnosu na 
koje je podneto 16 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka protiv pravnog 
lica i 117 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka protiv odgovornog lica u 
pravnom licu, a podnetim zahtevima obuhvaćeno je ukupno 1.597 prekšaja iz 
ZJN.

3.2.4. Grad Zrenjanin

Prema analiziranim podacima iz evidencije Grada Zrenjanina (Odeljenje za opšte 
i zajedničke poslove), Služba za budžetsku inspekciju grada Zrenjanina je formira-
na aktom gradonačelnika58 u septembru 2011. godine, a zvanično sa radom počela 
10.02.2012. godine, te je u periodu 2012—2013. godine u granicama svoje nadležno-
sti, ustanovljene Zakonom o budžetskom sistemu, ova služba obavljala kontrolu ma-
terijalno-finansijskog poslovanja subjekata iz javnog sektora, odnosno subjekata ko-
ji su korisnici javnih sredstava, i to:

▪▪ u 2012. godini obavljeno je 5 kontrola u okviru kojih nisu utvrđene nepravilno-
sti u vezi sa primenom ZJN;

▪▪ u 2013. godini (period: I—VI mesec) obavljeno je 6 kontrola i podneta su 2 zah-
teva za pokretanje prekršajnog postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN.

3.2.4.1. Primer

Naručilac: 	 Obrazovna ustanova
Predmet nabavke:	 Nabavka dobara i usluga
Ugovorena vrednost:	 Više različitih nabavki u fiskalnoj godini
Izvor:	 Služba za budžetsku inspekciju grada Zrenjanina59 
Rezime:	 Protiv naručioca pokrenut je prekršajni postupak zbog kršenja 

odredaba ZJN, a što je utvrđeno u postupku kontrole koji je 
sprovelalokalna Služba za budžetsku inspekciju.

Studija slučaja

Služba za budžetsku inspekciju grada Zrenjanina izvršila je 2013. godine kod budžet-
skog korisnika, odnosno naručioca „A”, kontrolu materijalno-finansijskog poslova-
nja, uključujući i kontrolu primene ZJN. U vezi sa izvršenom kontrolom, Služba za 
budžetsku inspekciju je nadležnom prekršajnom sudu podnela zahtev za pokreta-
nje prekršajnog postupka s obzirom na to da je u postupku kontrole utvrđeno da 
naručilac „A”:

57	 Broj: 031-26/2013, 16.9.2013.
58	 Broj: 016-171/11-II, 20.9.2012.
59	 Broj: 4-00-53/2013, 28.1.2013.
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▪▪ u Komisiju za sprovođenje javne nabavke nije odredio lice koje je po obrazovanju 
diplomirani pravnik, čime je prekršen član 3. stav 1. Pravilnika o kriterijumima 
za obrazovanje komisija za javne nabavke60;

▪▪ po otvaranju ponuda nije konstatovao ispravku računske greške u iznosu ponude 
na način predviđen članom 58. stav 3. ZJN;

▪▪ razmatrao je ponude ponuđača koji u ponude nisu uneli cene za pojedinačne pozi-
cije na način kako je to bilo utvrđeno uputstvom ponuđačima za sačinjavanje po-
nuda, čime je prekršen član 5. stav 2. Pravilnika o kriterijumima za obrazovanje 
komisija za javne nabavke;

▪▪ sa izabranim ponuđačem zaključio je ugovor drugačije sadržine u odnosu na mo-
del ugovora iz konkursne dokumentacije, čime je prekršen član 120. ZJN;

▪▪ dopustio je ponuđaču da odstupi od zaključenog ugovora tako što je nabavku ma-
terijala za izvođenje radova dobavljač fakturisao na teret naručioca iako je nabav-
ka tog materijala bila sastavni deo ponude izabranog ponuđača, čime su prekrše-
ne odredbe čl. 49. i 120. ZJN;

▪▪ preuzeo je obavezu plaćanja nabavke dobara i usluga (gorivo, didaktički materi-
jal, elektromaterijal i usluge FTO) u ukupnom iznosu 3.676.678 RSD bez prime-
ne ZJN iako je ona bila predviđena godišnjim planom, čime je prekršen član 20. 
ZJN i član 56. Zakona o budžetskom sistemu.61

3.2.5.	 Državna revizorska institucija

Prema analiziranim podacima iz evidencije DRI62, prikazane u skladu sa njenom 
unutrašnjom organizacijom rada, DRI je u granicama svoje nadležnosti, ustanovlje-
ne Zakonom o Državnoj revizorskoj instituciji, u periodu od 2010. do 2013. godine re-
vidirala poslovanje subjekata iz javnog sektora, uključujući i reviziju primene ZJN, 
kao i odredbe člana 57. Zakona o budžetskom sistemu kod revidiranih subjekata, i to:

Sektor za reviziju budžeta i budžetskih fondova Republike Srbije

U periodu januar 2009—jun 2013. godine izvršena je revizija kod 43 subjekta, na-
kon čega je podneto 35 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka protiv 47 od-
govornih lica zbog povrede odredaba Zakona o budžetskom sistemu, odnosno ZJN, 
dok je u istom periodu nadležni prekršajni sud doneo svega 9 presuda, od kojih je 
osuđujućih 7 presuda i oslobađajuće 2 presude. Osim zahteva za pokretanje prekr-
šajnih postupaka, navedeni Sektor DRI nije podnosio krivične prijave u vezi sa iden-
tifikovanim nepravilnostima iz ZJN.

Sektor za reviziju budžeta lokalnih vlasti

U periodu januar 2009—jun 2013. godine izvršena je revizija kod 14 subjekata (op-
ština i gradova), nakon čega je podneto 34 zahteva za pokretanje prekršajnog po-
stupka protiv 34 odgovorna lica zbog povrede odredaba Zakona o budžetskom si-
stemu, odnosno ZJN, dok je u istom periodu nadležni prekršajni sud doneo svega 7 
osuđujućih presuda. Osim zahteva za pokretanje prekršajnih postupaka, navede-

60	 „Službeni glasnik RS”, br. 50/09.
61	 „Službeni glasnik RS”, br. 54/09, 73/10, 101/ 10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13-ispr. i 108/13.
62	 Informacija br. 037-3576/2013-09, 10.10.2013.
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ni sektor DRI nije podnosio krivične prijave u vezi sa identifikovanim nepravilnosti-
ma iz ZJN.

Sektor za reviziju organizacija obaveznog socijalnog osiguranja

U periodu januar 2011—jun 2013. godine izvršena je revizija kod 80 subjekata (pre-
težno apotekarskih ustanova), nakon čega je u periodu 2011—2012. godina podnet 
61 zahtev za pokretanje prekršajnog postupka protiv 118 lica, a zbog povrede odre-
daba Zakona o budžetskom sistemu, odnosno ZJN. U 2012. godini nadležni sektor 
DRI je podneo krivičnu prijavu protiv jednog odgovornog lica revidiranog subjekta.

Sektor za reviziju javnih preduzeća, privrednih društava i drugih pravnih lica

U periodu januar 2011—jun 2013. godine izvršena je revizija kod 16 subjekata (jav-
na preduzeća), nakon čega je podneto 15 zahteva za pokretanje prekršajnog po-
stupka protiv 16 pravnih lica i 33 fizička lica, a zbog povrede odredaba Zakona 
o budžetskom sistemu, odnosno ZJN. U periodu do juna 2013. godine nadležni pre-
kršajni sud je doneo 5 osuđujućih presuda, 1 oslobađajuću, dok je u 3 slučaja 
obustavljen postupak.

Sektor za reviziju Narodne banke Srbije u delu poslovanja sa državnim budžetom i 
drugih subjekata revizije

U periodu januar 2008—jun 2013. godine izvršena je revizija kod 11 subjekata 
(NBS, fondovi, javne agencije), nakon čega su podneta 3 zahteva za pokretanje pre-
kršajnog postupka zbog prekršaja iz ZJN protiv tri odgovorna pravna lica i tri 
odgovorna fizička lica u pravnim licima. Jedan od tih zahteva je obustavljen jer 
je nastupila apsolutna zastarelost za vođenje postupka. Osim zahteva za pokretanje 
prekršajnih postupaka, navedeni sektor DRI nije podnosio krivične prijave u vezi sa 
identifikovanim nepravilnostima iz ZJN.

3.3. 	 Postupci pred prekršajnim sudom

3.3.1.	 Evidencija postupaka

Funkcionalna, stvarna i mesna nadležnost za vođenje prekršajnih postupaka protiv 
naručioca i ponuđača kao pravnih lica i postupaka protiv odgovornih lica kod naru-
čioca i ponuđača utvrđena je Zakonom o prekršajima. U dosadašnjoj praksi sudova 
za prekršaje mogu se identifikovati dva načina evidentiranja predmeta u vezi sa po-
vredom ZJN. Prvoj grupi predmeta pripadaju oni u kojima se postupci vode zbog ne-
posredne povrede ZJN. U drugoj grupi su predmeti koji se odnose na postupke po-
krenute zbog povrede Zakona o budžetskom sistemu, odnosno zbog indirektne po-
vrede ZJN.

Naime, odredbom člana 57. Zakona o budžetskom sistemu propisano je da „ugovori o 
nabavci dobara, finansijske imovine, pružanju usluga ili izvođenju građevinskih ra-
dova, koje zaključuju direktni i indirektni korisnici budžetskih sredstava i korisni-
ci sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje, moraju biti zaključeni u 
skladu sa propisima koji regulišu javne nabavke”. Takođe, navedenim zakonom pro-
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pisane su obaveze u pogledu upravljanja preuzetim finansijskim obavezama (član 
56) i odgovornosti za preuzete finansijske obaveze na teret budžeta (član 54).

U zahtevima za pokretanje prekršajnih postupaka ovlašćena budžetska inspekcija i 
DRI veoma često ukazuju na to da naručioci i odgovorna lica naručioca vrše povredu 
odredaba Zakona o budžetskom sistemu, a ujedno se povreda sastoji i u nepoštova-
nju odredaba ZJN i kao takva je osnov za obrazlaganje predmetnog zahteva. Ovo pi-
tanje je posebno važno, jer u zavisnosti od toga na odredbama kog od ova dva zakona 
ovlašćeni podnosilac zasniva opis prekršaja u zahtevu za pokretanje postupka protiv 
odgovornog lica, zavisi i sam način evidentiranja predmeta u informacionim sistemi-
ma prekršajnih sudova u Republici Srbiji.

Novina u odnosu na prethodni ZJN koji je bio u primeni do 1. aprila 2013. godine je 
u tome što će Republička komisija za zaštitu prava protiv naručioca voditi prekršaj-
ni postupak u prvom stepenu i izricati kazne. To će delimično obezbediti centralizo-
vanu kaznenu evidenciju prekršaja u odnosu na povrede odredaba ZJN, međutim to 
neće uticati na sudsku evidenciju prekršaja iz Zakona o budžetskom sistemu koja će 
se i dalje voditi odvojeno.

3.3.2.	 Prekršajni sud u Novom Sadu

Prema analiziranim podacima iz evidencije Prekršajnog suda u Novom Sadu63 za pe-
riod 2010—2013. godina, pred ovim organom se vode jedinstveni postupci u pred-
metima koji se odnose na prekršaje iz ZJN, Zakona o budžetskom sistemu i Zakona 
o sredstvima u svojini Republike Srbije. Prekršajni sud u Novom Sadu primio je od 
DRI:

▪▪ u 2010. godini 5 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, i to u vezi sa pre-
kršajima iz ZJN (član 121. stav 1 tač. 2, 6. i 16. i stav 2);

▪▪ u 2011. godini 5 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, i to u vezi sa pre-
kršajima iz ZJN (član 121. stav 1. tač. 2, 6. i 16. i stav 2);

▪▪ u 2012. godini 25 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, i to u vezi sa pre-
kršajima iz ZJN (član 121. stav 1. tač. 2, 6. i 16. i stav 2), u vezi sa prekršajima iz 
Zakona o sredstvima u svojini Republike Srbije (član 45. stav 2. tačka 3) i Zakona 
o budžetskom sistemu (član 103. stav 1. tačka 4);

▪▪ u 2013. godini (period: I—VI mesec) 4 zahteva za pokretanje prekršajnog po-
stupka, i to u vezi sa prekršajima iz ZJN (član 121. stav 1. tač. 2, 6. i 16. i stav 2), 
Zakona o sredstvima u svojini Republike Srbije (član 45. stav 2. tačka 3) i Zakona 
o budžetskom sistemu (član 103. stav 1).

3.3.3.	 Prekršajni sud u Kragujevcu

Prema analiziranim podacima iz evidencije Prekršajnog suda u Kragujevcu64 za pe-
riod 2008—2013. godina, pred ovim organom se vodi jedan postupak zbog prekrša-
ja iz ZJN, po zahtevu koji je primljen i evidentiran maja 2013. godine. U posmatra-
nom periodu navedeni sud nije vodio druge postupke niti je donosio odluke u vezi sa 
prekršajima iz ZJN.

63	 Informacija bez broja, 28.10.2013.
64	 Informacija br. 26/13-110, 16.09.2013.



89DRUGI DEO:  Praktični primeri

3.3.4.	 Prekršajni sud u Nišu

Prema analiziranim podacima iz evidencije Prekršajnog suda u Nišu65 za period 
2010—2013. godina, pred ovim organom se vode postupci u predmetima koji se od-
nose na prekršaje iz ZJN. Prekršajni sud u Nišu primio je od DRI:

▪▪ u 2010. godini 2 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, i to u vezi sa pre-
kršajima iz ZJN (član 146. stav 1. tač. 2. i 12);

▪▪ u 2011. godini 5 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, i to u vezi sa pre-
kršajima iz ZJN (član 6, član 24. i član 121. stav 1. tač. 6, 7. i 18);

▪▪ u 2012. godini 4 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, i to u vezi sa pre-
kršajima iz ZJN (član 20. i član 121. stav 1. tač. 6, 7. i 8);

▪▪ u 2013. godini (period: I—VI mesec) 6 zahteva za pokretanje prekršajnog postup-
ka, i to u vezi sa prekršajima iz ZJN (član 4. stav 1. tačka 1, član 20, član 27. st. 
1. i 2. i član 121. stav 1. tač. 6, 7. i 18).

3.4.	 Neujednačenost sudske prakse
 
U postupanju prekršajnih sudova u Republici Srbiji, a u vezi sa predmetima zbog po-
vrede odredaba ZJN, prisutna je neujednačenost sudskih odluka. Na to utiču nedo-
voljno razvijena praksa sudova za materiju prekršaja u oblasti javnih nabavki, rela-
tivno mali broj predmeta u radu sudova, kao i izuzetno nizak limit novčanih kazni 
koje se u skladu sa ZJN mogu izreći odgovornim licima kod naručioca.

Odredbama prethodnog ZJN, koji je bio na snazi do 1. aprila 2013. godine, bio je pro-
pisan raspon novčanih kazni od 100.000 do 1.000.000 RSD, i to za naručioce koji u 
nekom od utvrđenih segmenata krše odredbe ZJN (član 121. stav 1). Raspon kazni 
koje je u skladu sa ZJN bilo moguće izreći za odgovorna lica kod naručioca kretao 
se od 20.000 do 50.000 RSD (član 121. stav 2). Kada je reč o odgovornosti ponuđača, 
prethodni ZJN je propisivao novčane kazne u rasponu od 100.000 do 1.000.000 RSD 
za ponuđače kao pravna lica (član 122). Takođe, prethodni ZJN je propisivao i kazne 
u rasponu od 20.000 do 50.000 RSD za odgovorna lica ponuđača, odnosno za fizičko 
lice koje se javlja kao ponuđač.

Na uzorku od 10 analiziranih sudskih odluka (tabela br. 1), koje su u periodu 2010—
2013. godina doneli nadležni sudovi za prekršaje u Republici Srbiji, a kojima su izre-
čene kazne odgovornim licima kod naručioca, mogu se formirati sledeći zaključci:

▪▪ sudski postupci pred sudovima su pokrenuti na osnovu zahteva DRI i/ili ovlašće-
ne budžetske inspekcije i svi zahtevi za pokretanje prekršajnih postupaka odno-
se se na ugovaranje i plaćanje dobara i usluga od strane odgovornog lica kod na-
ručioca, a bez prethodnog sprovođenja procedure javne nabavke u skladu sa i na 
način propisan odredbama ZJN;

▪▪ ukupna vrednost ugovorenih nabavki dobara i usluga koje su bile predmet prekr-
šajnog postupka iznosi 685.060.720 RSD;

▪▪ ukupna vrednosti kazni zbog učinjenih, odnosno dokazanih prekršaja, koje su od-
govornim licima kod naručioca izrekli postupajući sudovi, iznosi svega 143.000 
RSD, u odnosu na 500.000 RSD koliko je bilo moguće maksimalno izreći u skla-
du sa ZJN;

65	 Informacija br. 40-123/13, 18.09.2013.
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▪▪ ni u jednom slučaju sudovi nisu odgovornim licima izrekli maksimalnu novčanu 
kaznu od 50.000 RSD, već se sve izrečene kazne kreću u rasponu od 5.000 RSD 
do najviše 30.000 RSD, dok je jedan postupak okončan izricanjem „opomene” od-
govornom licu naručioca (ministar u Vladi Republike Srbije);

▪▪ odgovorna lica naručioca u posmatranim predmetima uglavnom priznaju prekr-
šaje koje su im DRI i budžetska inspekcija stavili na teret, što postupajući sudija 
naročito ceni prilikom određivanja visine novčane kazne;

▪▪ u pojedinim sudskim predmetima ne postoji ažurna evidencija u pogledu činjeni-
ce da li je sudska odluka postala pravosnažna i izvršna, odnosno da li je kazna na-
plaćena izvršiocu prekršaja.

Na uzorku od 10 analiziranih sudskih odluka (tabela br. 2), koje su u periodu 2010—
2013. godina doneli nadležni prekršajni sudovi u Republici Srbiji, a kojima su izre-
čene kazne pravnim licima, tj. naručiocima, mogu se formirati sledeći zaključci:

▪▪ sudski postupci pred sudovima su pokrenuti na osnovu zahteva DRI i/ili ovlašće-
ne budžetske inspekcije i svi zahtevi za pokretanje prekršajnih postupaka odno-
se se na različite aspekte kršenja odredaba ZJN, a najčešće se odnose na ugovara-
nje dobara i usluga bez plana javnih nabavki, ugovaranje u iznosu većem od izno-
sa utvrđenog u planu, neosnovano određivanje postupka javne nabavke, neosno-
vano zaključenje aneksa osnovnih ugovora, kao i na svako drugo postupanje su-
protno ZJN;

▪▪ ukupna vrednost ugovorenih nabavki dobara i usluga koje su bile predmet prekr-
šajnog postupka iznosi 2.715.869.947 RSD;

▪▪ ukupna vrednosti kazni zbog učinjenih, odnosno dokazanih prekršaja, koje su 
pravnim licima, tj. naručiocima izrekli postupajući sudovi iznosi 1.450.000 RSD, 
u odnosu na 10.000.000 RSD koliko je bilo moguće maksimalno izreći u skladu 
sa ZJN;

▪▪ ni u jednom slučaju sudovi nisu odgovornim licima izrekli maksimalnu novča-
nu kaznu od 1.000.000 RSD, već je u osam sudskih odluka izrečena kazna od 
100.000 RSD, u jednoj sudskoj odluci kazna od 150.000 RSD, odnosno najviše 
je naručilac kao pravno lice u jednom slučaju kažnjen kaznom od 500.000 RSD;

▪▪ nedovoljno restriktivnu sudsku praksu u vezi sa kažnjavanjem naručioca za pre-
kršaje iz oblasti javnih nabavki postupajuće sudije, u neformalnim razgovorima, 
obrazlažu činjenicom da u tom slučaju izvršenje kazne pada na teret državnog 
budžeta, odnosno budžeta naručioca, što bi imalo negativan odraz po likvidnost 
subjekta;

▪▪ odgovorna lica naručioca u posmatranim predmetima uglavnom priznaju prekr-
šaje koje su DRI i Budžetska inspekcija stavili na teret naručiocima, uz pojašnje-
nje različitih okolnosti u vezi sa tim kako je došlo do izvršenja prekršaja, što po-
stupajući sudija ceni prilikom određivanja visine novčane kazne;

▪▪ u gotovo svim sudskim odlukama su istovremeno okrivljene stranke u prekršaj-
nom postupku: 1) naručioci kao pravna lica i 2) predstavnici naručioca kao odgo-
vorna lica u pravnim licima;

▪▪ u pojedinim sudskim predmetima ne postoji ažurna evidencija u pogledu činjeni-
ce da li je sudska odluka postala pravosnažna i izvršna, odnosno da li je kazna na-
plaćena pravnom licu kao izvršiocu prekršaja.

3.5.	 Zastarevanje prava
 
Jedan od osnovnih razloga otežanog sankcionisanja učinioca prekršaja u oblasti jav-
nih nabavki u Republici Srbiji proteklih godina bio je relativno kratak rok zastarelo-
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sti za pokretanje, odnosno vođenje postupaka pred prekršajnim sudom. Prethodnim 
Zakonom o prekršajima propisano je da se prekršajni postupak ne može pokrenuti 
niti voditi ako protekne jedna godina od dana kada je prekršaj učinjen (član 76)66. To 
pravilo je za posledicu imalo da u sudskoj praksi svake godine zastari više desetina 
predmeta iz oblasti javnih nabavki. Tome je naročito doprinela ex post kontrola pri-
mene ZJN koju sprovode DRI i Budžetska inspekcija.

Revidiranje javnih nabavki uglavnom se vrši u proseku sa oko godinu dana zakaš-
njenja, tek pošto revidirani subjekt izradi finansijski izveštaj za prethodnu fiskalnu 
godinu. Kod većine revidiranih subjekata u momentu revizije ili momentu okonča-
nja revizije već je nastupilo pravo zastarelosti na pokretanje i vođenje prekršajnog 
postupka. Jedini izuzetak je postojao u situaciji kada su DRI ili Budžetska inspekci-
ja svoju prijavu zasnivale na povredi Zakona o budžetskom sistemu (član 57) s obzi-
rom na to da je zastarelost za pokretanje i vođenje postupaka zbog povrede navede-
nog zakona tri godine.

Izražen problem zastarelosti u sferi javnih nabavke tek je otklonjen donošenjem no-
vog Zakona o javnim nabavkama, kojim je utvrđeno da zastarelost prava na gonje-
nje za prekršaje iz tog akta nastupa protekom tri godine od dana učinjenog prekrša-
ja (član 171).

Na uzorku od 10 analiziranih sudskih odluka (tabela br. 3) koje su u periodu 2011—
2013. godina doneli nadležni sudovi za prekršaje u Republici Srbiji, a kojima je pro-
tiv pravnih lica, tj. naručioca i odgovornih lica kod naručioca, obustavljen postupak 
zbog nastupanja apsolutne zastarelosti za vođenje prekršajnog postupka, mogu 
se formirati sledeći zaključci:

▪▪ sudski postupci pred sudovima su pokrenuti na osnovu zahteva DRI i/ili ovlašće-
ne budžetske inspekcije i svi zahtevi za pokretanje prekršajnih postupaka odno-
se se na različite aspekte kršenja odredaba ZJN, a najčešće se odnose na ugova-
ranje nabavke dobara i usluga bez plana javnih nabavki, ugovaranje u iznosu ve-
ćem od iznosa utvrđenog u planu, neosnovano određivanju postupka javne nabav-
ke, neosnovano zaključenju aneksa osnovnih ugovora, kao i na svako drugo postu-
panje suprotno ZJN;

▪▪ ukupna vrednost ugovorenih nabavki dobara i usluga koje su bile predmet prekr-
šajnog postupka iznosi 1.657.613.736 RSD;

▪▪ sa najmanje godinu dana zakašnjenja, u odnosu na dan kada je prekršaj iz ZJN 
učinjen, pred sudom je inicirano pokretanje postupaka, dok je u nekim slučajevi-
ma to učinjeno i dve godine kasnije, što je naročito posledica momenta saznanja, 
odnosno identifikacije prekršaja;

▪▪ predmet sa najvećim iznosom vrednosti ugovorenih javnih nabavki od 960.689.000 
RSD odnosi se na šest javnih nabavki koje je naručilac sproveo suprotno ZJN, ali 
je sud utvrdio da je nastupila relativna zastarelost za vođenje postupka;

▪▪ u pojedinim predmetima je postojao osnov za vođenje postupka na osnovu zahte-
va za pokretanje postupka, ali je u toku trajanja postupka pred sudom proteklo 
dve godine od dana izvršenja prekršaja, čime je postupajući sudija konstatovao 
nastupanje apsolutne zastarelosti i obustavio postupak.

66	 „Službeni glasnik RS”, br. 101/05.
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Tabela br. 1 – Prikaz primera sudske prakse u slučajevima ugovaranja dobara i usluga od strane 
odgovornog lica kod naručioca bez prethodnog sprovođenja procedure javne nabavke u skladu sa i na način 
propisan odredbama ZJN

Primer Godina Sud za prekršaje Visina izrečene kazne (RSD) Odgovorno lice kod naručioca Vrednost nabavke (RSD)

1 2011. Novi Sad 5.000 Direktor škole 2.100.000

2 2013. Bečej 10.000 Direktor zdravstvene ustanove 147.776.000

3 2012. Niš 30.000 Direktor javnog preduzeća 100.000.000

4 2013. Valjevo 10.000 Direktor sportske ustanove 5.319.000

5 2011. Beograd 30.000 Sekretar ministarstva 14.372.000

6 2012. Niš 20.000 Direktor javnog preduzeća 270.000.000

7 2012. Kruševac 10.000 Direktor obrazovne ustanove 1.883.000

8 2012. Beograd Opomena Ministar u Vladi RS 18.457.000

9 2013. Niš 8.000 Službenik lokalne samouprave 542.168

10 2010. Beograd 20.000 Direktor republičkog organa 124.611.552

ukupan iznos izrečenih kazni (RSD): 143.000 ukupna vrednost nabavki (RSD): 685.060.720

Tabela br. 2 – Prikaz primera sudske prakse u slučajevima kada je naručiocu kao pravnom licu izrečena kazna 
zbog učinjenih prekršaja iz ZJN u vezi sa sprovođenjem i ugovaranjem nabavke dobara i usluga

Primer Godina Sud za prekršaje Visina izrečene kazne (RSD) Odgovorno lice kod naručioca Vrednost nabavke (RSD)

1 2012. Niš 100.000 Javno preduzeće 36.000.000

2 2012. Beograd 100.000 Javno preduzeće 250.000.000

3 2011. Niš 150.000 Javno preduzeće 100.000.000

4 2011. Beograd 500.000 Javno preduzeće 4.507.947

5 2012. Jagodina 100.000 Javno preduzeće 41.468.000

6 2012. Jagodina 100.000 Javno preduzeće 50.000.000

7 2012. Niš 100.000 Javno preduzeće 26.100.000

8 2011. Niš 100.000 Javno preduzeće 18.000.000

9 2012. Niš 100.000 Javno preduzeće 270.000.000

10 2012. Beograd 100.000 Javno preduzeće 1.919.794.000

ukupan iznos izrečenih kazni (RSD): 1.450.000 ukupna vrednost nabavki (RSD): 2.715.869.947

Tabela br. 3 – Prikaz primera sudske prakse u slučajevima kada je doneta odluka o obustavi prekršajnog 
postupka u vezi sa prekršajima iz ZJN iz razloga nastupanja apsolutne zastarelosti za vođenje postupka i 
izricanje kazne

Primer Sud za prekršaje Stranka u postupku Vrednost nabavke (RSD) Datum izvršenja 
prekršaja

Datum pokretanja 
postupka

Datum obustave 
postupka

1 Beograd JKP i direktor 323.529.725 1.1.2009.
31.7.2009.

23.4.2010. 22.3.1011.

2 Niš JKP i direktor 80.000.000 8.2.2010. 18.9.2011. 3.10.2012.

3 Beograd JKP i direktor 960.689.000 10.2.2011.
31.12.2011.

21.11.2012. 15.3.2013.

4 Niš JKP i direktor 228.000.000 2010. 18.9.2011. 3.10.2012.

5 Subotica JP i direktor 5.079.000 10.3.2011.
9.11.2011.

20.10.2012. 4.4.2013.

6 Novi Sad Osnovna škola i 
direktor

391.965 2010. 18.13.2011. 5.4.2013.

7 Niš JP i direktor 14.389.000 3.9.2010. 31.1.2012. 19.10.2012.

8 Novi Sad Osnovna škola i 
direktor

24.755.806 2007. 28.12.2009. 20.6.2012.

9 Niš Sportski centar i 
direktor

779.240 2011. 21.1.2013. 9.4.2013.

10 Svrljig Državni fond i 
odgovorno lice

20.000.000 26.8.2010. 10.2.2012. 3.4.2013.

ukupna vrednost nabavki (RSD): 1.657.613.736
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