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Ovaj dokument pripremljen je u okviru projekta ,Podrska daljem unapredenju sistema javnih
nabavki u Srbiji“ koji finansira Evropska unija, a realizuje konzorcijum na ¢elu sa Nemackom
organizacijom za medunarodnu saradnju, Deutsche Gesellschaft fir Internationale
Zusammenarbeit (GIZ) GmbH.

Glavna svrha ovog projekta je podrska jacanju i razvoju stabilnog, transparentnog i
konkurentnog sistema javnih nabavki u Republici Srbiji u skladu sa standardima EU, ukljuc¢ujuci
unapredenu primenu strateSkog okvira i politika javnih nabavki u cilju delotvornog i
odgovornog sistema javnih nabavki.

Ocekivani rezultati projekta obuhvataju:

— QOjacan i dodatno razvijen strateski, zakonski i instutucionalni okvir javnih nabavki u
skladu sa propisima EU,

— Unapredena primena propisa u oblasti javnih nabavki u praksi
— lzradena i uspostavljena platforma e-nabavki i

— Ojacani kapaciteti i profesionalne vestine srpske Uprave za javne nabavke i drugih
relevantnih ciljnih grupa.
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Uvod

Javna uprava zavisi od celog niza dobara i usluga da bi pruzala svoje osnovne usluge. Oni se kreéu u
rasponu bazi¢nih, svakodnevnih artikala male vrednosti, kao Sto su olovke i papir, do gradevinskih radova
ili slozene opreme velike vrednosti, IKT usluga ili tehnickih saveta. Buduéi da javna uprava obi¢no ne
obezbeduje ta dobra ili usluge i samo u ponekim slu¢ajevima moZe da se osloni na sopstvene resurse?
mora da na trZiStu potraZi potrebna dobra, radove i usluge. Ovaj proces kupovine naziva se javhom
nabavkom. Javna nabavka mozZe se objasniti kao ,,ceo proces kupovine od trecih lica (ukljucujucii logisticke
aspekte) i obuhvata dobra, usluge i gradevinske projekte. Ovaj proces proteZe se celim vekom trajanja, od
prvobitnog koncepta i definisanja poslovnih potreba sve do isteka roka upotrebe nekog sredstva ili do
isteka ugovora o uslugama'.

Proces javne nabavke treba posmatrati kao proces orijentisan ka cilju, sa unapred utvrdenim pod-
ciljevima, vremenskim rokovima, potrebnim resursima, rezultatima i korisnicima tih rezultata. Svi koraci
ovog procesa treba da budu dosledni potrebama koje se ispunjavaju i rezultatima koje treba ostvariti.
Postojanje jasnog cilja moZe unaprediti vrednost za novac (dole videti definiciju ovog pojma) i moze
obezbediti povezanost izmedu kupovine s jedne, i ostvarenje ciljeva politike i poslovanja uprave s druge
strane.

Planiranje javnih nabavki obuhvata mere koje preduzima javna uprava (dalje u tekstu: ,narucilac”), da bi
pripremila postupak javne nabavke i, potom, zakljuenje i realizaciju ugovora o javnim nabavkama.
Odgovarajuce planiranje kljuéno je za uspesno vodenje postupka i izvrSenje ugovora.

Planiranje javnih nabavka obuhvata:
- Utvrdivanje potreba za javhom nabavkom,
- Predvidanje potrebnih sredstava usvajanjem budZeta ili finansijskog plana, i

- Usvajanje plana javnih nabavki koji obuhvata dinamiku sprovodenja postupaka nabavke, tip
postupka koji ée se sprovesti, procenjenu vrednost nabavke i ostale relevantne elemente.

Dakle, paZljivo pripremljena nabavka za cilj treba da ima:

- Ispunjenje potreba korisnika, ali ne i njihovo nadilazenje (nepotrebne viskove koji ¢e dovesti do
vedih troskova po javnu upravu koja ¢e platiti nesto Sto joj nije stvarno potrebno),

- lzbor najboljeg nacina kupovine, s obzirom na tip potrebnih dobara ili usluga,

- Mogucnost da se projekat nabavke moZe evaluirati.

1 Na primer, kad javna uprava ima svoje interne sluzbe za prevoz, ketering, Stampanje, kopiranje i druge usluge.

2 “Pregled javnih nabavki u centralnoj vladi”, Peter GerSon, 1999.
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Nazalost, praksa u Republici Srbiji, kao i u mnogim drugim zemljama, pokazuje da se malo painje
posvecuje upravo prvom koraku u planiranju: proceni i opravdanosti potreba za nabavkom. Ova faza
procesa nabavke retko je, ili nije uopste, obuhvacena nacionalnim propisima o nabavkama3.

Bez sumnje, ovo pitanje razmatraju revizori (videti dole za viSe detalja) koji proveravaju da li je javna
institucija uredno opravdala nabavku u smislu koli¢ine i specifikacija radova, dobara i usluga koji su
potrebni i da li su razmotrene i adekvatno uporedene alternative.

Svrha ovih smernica je da pomognu naruciocima u boljoj proceni u pravdanju potreba da bi bili u boljoj
poziciji da dokazu svrsishodnost javne nabavke kada je ocenjuju revizorske institucije (videti dole).

Vrednost za novac u javnim nabavkama

Javne nabavke se obc¢no finansiraju, delimi¢no ili u potpunosti, iz javnih sredstava, iako koris¢enje tih
sredstava nije nuZzno element definisanja javne nabavke*. Cilj privrednih subjekata (na koje se odnosi
termin ,,ponudaci“) kao dobavljaca dobara i usluga jeste da ostvare maksimalan profit od prodaje
proizvoda i usluga po najvisoj mogucoj ceni. Za razliku od ponudaca, koji obi¢no obavljaju delatnosti na
otvorenom trzistu i podlozZni su ekonomskim rizicima povezanim sa funkcionisanjem trzista, odgovorna
lica u javnoj upravi ne troSe na javne nabavke sopstvena, privatna sredstva, ve¢ javna sredstva (,,novac
poreskih obveznika”). Dakle, oni ne oseéaju ekonomske posledice svojih odluka. Oni ne mogu da
bankrotiraju. Zbog toga mogu biti manje motivisani da ostvare cilj javnih nabavki nego $to su to privredni
subjekti.

Medutim, zbog Cinjenice da se aktivnosti javne uprave finansiraju iz novca poreskih obveznika klju¢no je
da se ta sredstva troSe na odgovoran i svrsishodan nacin. Cilj javne uprave, koja je u kontekstu javnih
nabavki kupac dobara ili usluga i u daljem tekstu nazivacemo je ,naruciocem”, treba da bude smanjenje
troskova nabavke tako Sto ée se nabaviti ono Sto je potrebmo za najnizu mogucu cenu, a da se
istovremeno obezbedi zadovoljenje unapred utvrdenih potreba.

Narucioci treba da kupuju dobra i usluge pravog kvaliteta, po najisplativijoj ceni, u najekonomicnijim
koli¢inama, kao i da se postaraju da im to bude na raspolaganju kada je potrebno. Usled neispunjenja bilo
koga od ovih uslova sposobnost narucioca da ispuni ciljeve i realizuje svoje zadatke moZze da trpi i, u
konac¢nom, utice na usluge koje se pruzaju gradanima.

Sve javne nabavke dobara i usluga, ukljucujuéi i radove, moraju se zasnivati na nacelu dobijanja vrednosti
za novac.

,Vrednost za novac” znadi koriS¢enje resursa na delotvoran nacin, ekonomicno, bez nepotrebnog
troSenja, uz duzne obzire prema ukupnim toskovima i koristima od nekog sklopljenog posla, kao i doprinos
rezultatima koje narucilac kao institucija nastoji da ostvari. No, treba ista¢i da nacelo vrednost za novac
ne znaci odabir najnize cene nego pre najbolji mogudi ishod za ukupne troskove vlasnistva (ili troSkovi

3 Zakon o javnim nabavkama Republike Srbije (Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 124 od 29. decembra 2012, br. 14 od
4. februara 2015. i br. 68. od 4. avgusta 2015, dalje u tekstu ‘ZIJN’), se bavi, u skladu sa ¢lanom 1., izmedu ostalog, |
planiranjem javnih nabavki.

4 ZJN definiSe javne nabavke kao nabavke dobara, usluga ili radova od strane narucioca, na nacin i pod uslovima koje
propisuje Zakon o javnim nabavkama (Clan 3. (1)).
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ukupnog veka trajanja). Narocito, vrednost za novac nije samo pitanje dobijanja najnize poletne cene.
Naprotiv, definiSe se kao optimalna kombinacija celokupnih troskova tokom veka trajanja i kvaliteta.

Vrednost za novac ostvaruje se odabirom najadekvatnije metode nabavke u odnosu na rizik i vrednost
nabavke.

Bolja vrednost za novac moze se ostvariti na razne nacine, recimo:
— dobijanjem viSeg nivoa kvaliteta po istoj ceni,
— izbegavanjem nepotrebnih nabavki,
— obezbedivanjem da su potrebe podmirene, ali bez viskova,

— opisivanjem zahteva za nabavku u smislu oCekivanih ishoda tako da dobavlja¢i mogu da preporuce
isplativa i inovativna resenja da bi se ta potreba ispunila,

— optimizacijom ukupnih troskova usluga, radova ili dobara, uklju¢ivanjem punog trajanja ugovora
a ne samo pocetne cene,

— uvodenjem podsticaja u ugovor da bi se obezbedila stalna poboljSanja uslova i kod troskova i kod
kvaliteta tokom trajanja ugovora,

— grupisanjem nabavke da bi se ostvario popust na obim, a smanjila koli¢ina zaliha koje se
zadrZavaju.

Definisanje potreba

Ciklus javnih nabavki opisuje celokupan proces kroz koji narucilac utvrdi, pripremi i izvr$i nabavku. Postoji
nekoliko mogucih nacina da se ovaj ciklus predstavi. Njihova zajednicka odlika je ta da pocinju od
definisanja potreba i zavrSavaju se ocenom rezultata javne nabavke.

Prva faza u planiranju javne nabavke je obrazloZenje nabavke, drugim re¢ima, objasnjenje pre svega
zasto su relevantna dobra, usluge ili radovi potrebni toj javnoj instituciji.

Faza obrazloZenja nabavke obuhvata:
- razumevanje i definisanje potreba,
- usvajanje budZeta i planiranje celokupnog procesa nabavke.

Ova faza zavrsava se opisom zahteva za nabavku, u smislu koli¢ine resursa koje treba angaZovati, perioda
izvrsenja, predvidenih kvantitativnih i kvalitativnih karakteristika i pokazatelja planiranog procesa
nabavke, kao i njegove interakcije sa teku¢im i planiranim procesima nabavke.

Svi procesi nabavke pocinju tako Sto javna ustanova uvidi neku potrebu. Utvrdivanje potreba obicno se
zasniva na prepoznavanju jednog ili viSe nedostataka u sposobnosti narucioca da obavlja zadatke u
smislu izvrSenja, pruzanja usluge ili poboljsanja ucinka. Na primer, potreba da se prelazi voda poput reke
mogla bi da dovode do potrebe za izgradnjom mosta, tunela, trajekta ili drugih sistema prevoza kao Sto
je Zicara.

Za viSe detalja, pogledati drugi dokument koji je pripremio ovaj Projekat: “Smernice za obracun ukupnih troskova Zivotnog
ciklusa”, na http://eupodrska.ujn.gov.rs/smernice-za-obracun-troskova-zivotnog-ciklusa/.
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U ovom fazi procesa planiranja potrebno je jasno utvrditi potrebe. U gore pomenutom slucaju prelazenja
reke potrebe se mogu utvrditi putem studije. Studija treba prvo da odredi najbolji nacin prelaska reke:
mostom, tunelom, trajektom ili koriS¢enjem nekog drugog sistema prevoza. Zatim treba porediti razli¢ita
reSenja sa stanovista sadasnje situacije i predvidenih bududéih potreba, na primer po broju ljudi koji treba
i kojima ¢e u buduénosti biti potrebno da prelaze reku. Ako se uporednom analizom isplativosti utvrdi da
je najbolje resenje od raznih ponudenih izgradnja mosta, studija ée se potom baviti pitanjem tipa mosta
koji ¢e se graditi. Studija potom treba da analizira da li potreba za gradnjom mosta moze da se zadovolji
koris¢enjem internih sredstava (kapaciteta): ,in-house”, ili da se zakljuci ugovor. Na kraju, treba da se
pozabavi kvantitativnim odredivanjem pocetne procene budZeta, kao i procenom duZine trajanja procesa
nabavke i izvrSenja radova. Zbog razli¢itih stru¢nih znanja potrebnih za obavljanje ovog zadatka, sastav
tima odgovornog za ovu studiju treba da bude multidisciplinaran, da bi se pozabavio razli¢itim pitanjima
na koja treba odgovoriti da bi se omogucilo sveobuhvatno razumevanje potrebe i jasno utvrdila stvarna
potreba. Postoje i potrebe za dobrima i uslugama, te ée i one biti predmet analize da bi se jasno utvrdili
zahtevi. Ocigledno, uocena potreba nije uvek slozena kao u ovom primeru, i ¢eSce je slucaj da pravdanje
potrebe ne zahteva toliko duboku studiju.

Na kraju faze definisanja, narucilac treba da izradi jasan set dokumentacije o nabavci, uklju¢ujudi tehnicke
specifikacije, procene budZeta, kao i vremenski okvir procesa nabavke. Ovaj zahtev da se definise i
analizira potreba klju¢an je ne samo za nove zahteve u nabavkama, otpocinjanje projekta i izradu
koncepta, nego i za zahteve koje treba ispuniti da bi se odrzale postojeée aktivnosti.

Opis potreba

Opis potreba narucioca (opis performansi) u srzi je postupka nabavke buduéi da ovde narucilac opisuje
svoje potreba i zahteve koje ponuda mora da ispuni. Neopravdan ili neprecizan opis potreba moze dovesti
do nabavke nepotrebnih dobara ili usluga. Performanse treba opisati nedvosmisleno i sveobuhvatno, tako
da svi ponudaci jasno razumeju Sta se trazi, kako bi se obezbedila uporedivost detalja iz ponuda i izbeglo
da ugovarac pruzi manje od ocekivanog. Narocito, opis performansi mora da bude u skladu sa nacelima
jednakog postupanja i transparentnosti i ne sme da favorizuje nijedan proizvod ili uslugu. To znadi da
narucilac nema pravo da traZi odredene proizvode ako nisu opravdani predmetom ugovora. Pitanje
tehnickih specifikacija posebno je osetljivo jer se putem neopavdanih tehnickih zahteva mogu postavljati
prepreke konkurenciji i favorizovati odredeni ugovaradi u naizgled otvorenom postupku. Uz to, od
trenutka objave obavestenja o tenderu, opis predmeta nabavke mora da ostane nepromenjen tokom
postupka i treba da Cini centar ugovora koji ¢e se zakljuciti. U nekim postupcima, kao sto su progovaracki,
prihvatljivo je da se neke stavke ponude prilagode, pod uslovom da priroda zahteva ostane nepromenjena
i da se ispune zahtevi i specifikacije. U slucaju posebno slozenih ugovora moze se koristiti dijalog sa
ponudacima da bi se utvrdila i definisala sredstva koja najviSe odgovaraju ispunjenju zahteva. Za ovaj
slu¢aj moze se primeniti postupak konkurentnog dijaloga, putem kojeg narucilac identifikuje resenje/-a
koja mogu da zadovolje njegove potrebe, primenom postupaka koji ¢e obezbediti jednak tretman svih
ponudaca.

Takode je neophodno uzeti u obzir odrzZivost. Koncept odrZivosti svodi se na ispunjenje potreba za danas,
bez negativnog uticaja na sutrasnje potrebe. U poslovnom smislu, klju¢ne poruke odrZivosti vezuju se sa
onim $to se smatra zdravim poslovnim praksama, kao sto je jacanje efikasnosti, smanjenje gubitaka, kao
i maksimalna iskoriSéenost resursa. Nacionalne odredbe o javnim nabavkama (videti Prilog 2 sa
primerima) mogu zahtevati da narucioci uzimaju u obzir odrZivost dobara, usluga ili radova koji su
predmet javne nabavke.
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Opravdanost nabavke sa stanovista revizije

Drzavna revizorska institucija (DRI) je najvisi organ za reviziju javnih sredstava u Republici Srbiji. Po Ustavu
Republike Srbije® DRI je odgovorna Narodnoj skupstini Republike Srbije za sprvodenje aktivnosti koje
proisti¢u iz njenih nadleZnosti. Po Zakonu o DRI, DRI je najvisi drZavni organ revizije javnih sredstava u
Repulici Srbiji vrhovo drzavno telo za reviziju javnih sredstava u Srbiji. Mandat DRI za reviziju je iscrpan 8,
DRI ima ovlas¢enja da sprovodi finansijske, revizije svrsishodnosti i pravilnosti, u skladu sa nacionalnim i
medunarodnim revizorskim standardima.

Revizija javnih procesa generalno za cilj ima da ispita:
— dalije proces utvrdivanja potrebe za odredenim postupkom valjan,

— dali je postupak javne nabavke po kome se nabavljaju dobra ili usluge zakonit i da li se javna
sredstva trose u skladu sa vazecim kriterijumima.

Konkretan cilj revizije, a kao rezultat toga i opseg revizije, moZe da varira. U nekim slu¢ajevima svrha
revizije moZe biti da se utvrdi da li je narucilac adekvatno opravdao utro$ak javnih sredstava za datu
nabavku. U tom slucaju, da bi se ocenilo pravdanje narucioca, revizori mogu zatraziti i dodatna dokumenta
iz dokumentacije o nabavci narucioca koja:

— objasSnjavaju opseg i odlike nabavke,

— razmatraju, u slucaju javne nabavke velike sloZenosti, politicki rizik ili druge rizike i alternative
visoke vrednosti u odnosu na predvideno resenje,

— porede ekonomske aspekte tih alternativa sa stanovista vrednosti za novac, ako je takva ocena
cilj revizije.
Narucilac treba da bude u stanju da predodi i dokumentuje obrazloZenje i kalkulacije da bi omogucio
procenu da li je nabavka bila opravdana i uspesna.
Revizori obi¢no traZze odgovore na sledeca pitanja:

— Dalije narucilac opravdao nabavku u smislu ekonomicnosti i delotvornosti?

— Dalije obim kupljenih dobara ili usluga ili opseg nabavke neophodan, ili bi, naprotiv, narudzbina
manjeg obima bila takode dovoljna?

— Dalisu tehnicke specifikacije bile prikladne ili bi i manje detaljni zahtevi bili dovoljni?
— Dalije narucilac razmotrio sve razumne alternative?

— Da li je narucilac uporedio te alternative, pritom primenjujuci precizne brojke i ukljucujuci sve
relevantne aspekte kao i usvojene standarde, te stigao do razumnih rezultata?

6 Ustav Republike Srbije, Clan 96. (Sluzbeni glasnik br. 98/2006).

7 Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji (dalje u tekstu: Zakon o DRI), novembar 2005. (Sluzbeni glasnik br. 101/05);
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o DRI, maj 2010. (Sluzbeni glasnik br. 36/10).

8 Zakon o DRI, Clanovi 9. do 11.
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Svrsishodne javne nabavke

Cini se da je sada pravi trenutak da se predstavi koncept ,svrsishodne nabavke” koji se tumaci kao
nabavka kojom narucilac pribavlja ta¢no ono $to mu je potrebno, na vreme kada mu je potrebno i
pladajuéi $to nizu cenu®. Revizija postupaka nabavke od strane revizorskih institucija u veéini slu¢ajeva
ukljuCuje i reviziju pravilnosti i reviziju svrsishodnosti. Kad je re¢ o kriterijumima pravilnosti, to su
kriterijumi u odnosu na koje se postupak ocenjuje sa stanovista zakonitosti. Ti kriterijumi se zasnivaju na
zakonskim odredbama koje ureduju javne nabavke. Kad je re€ o svrsishodnosti, s druge strane, revizori
ocenjuju da li su postupak i odluke koje je doneo narucilac ispunjava kriterijum tri “E”: ekonomicnost,
efikasnost i efektivnost (delotvornost). Ocena svrsishodnosti javne nabavke vazna je sa stanovista
finansijske discipline u javnom sektoru, dobre prakse i racionalne potrosnje javnih sredstava.

Zakon o javnim nabavkama Republike Srbije eksplicitno prepoznaje nalela efikasnosti i ekonomiénosti'°.
Shodno tome, narucioci treba da se postaraju da u postupku javne nabavke pribave dobra, usluge ili
radove odgovarajuéeg kvaliteta imajuci u vidu svrhu, namenu i vrednost javne nabavke!®.

Narucilac takode treba da obezbedi da se postupak javne nabavke sprovodi i dodela ugovora vrsi u
rokovima i na nacin propisan ovim zakonom, sa $to manje troSkova vezanih za postupak i izvrSenje javne
nabavke 2.

Ekonomicnost se usredsreduje na placanje najnize cene za slicna dobra i usluge. Sa stanovista
ekonomicnosti, nabavka dobara, usluga ili radova koja se ne kvalifikuje za svrsishodnu je nabavka ¢iji je
kvalitet i/ili koli¢ina ili iznad ili ispod realnih potreba narucioca.

Razlozi za pogresan opis trazenog kvaliteta i koli¢ine mogu biti razli¢iti: nedostatak stru¢nog znanja
sluzbenika za nabavke odgovornih za pripremu tehnickih specifikacija, pogresna procena troskova koja u
obzir uzima samo jednokratne tro$kove bez sagledavanja troskova sa dugoroénog stanovista®3, pogresna
procena potreba, nedovoljno istraZivanje trzista, administrativne greske, ali i koruptivna praksa. Nabavka
koja se sprovodi u skladu sa propisima ocigledno je zakonita, ali ipak moze biti Stetna po narucioca ako
kosta vise nego Sto bi trebalo. Javna nabavka koja nije svrsishodna dovodi do Stete nanete javnim
finansijama: javna sredstva se troSe bez postizanja odgovarajuéeg rezultata.

Efikasnost, s druge strane, svodi se na dobijanje maksimalnog rezultata od dobara i usluga za dato
ulaganje sredstava javne uprave (izrazeno ne samo u nov€anom smislu) ili na smanjenje ulaganja tih javnih
sredstava za date rezultate od dobara i usluga nabavljenih postupkom javne nabavke.

Sa stanovista efikasnosti, javne nabavke koje nisu svrsishodne su nabavke koje dovode do dodatnih
troskova kod narucioca tokom postupka javne nabavke i tokom izvrsenja javnog ugovora.

Razlozi i posledice neefikasnih javnih nabavki mogu biti razliciti:

9 Vladimir Erceg “Svirshodnost javnih nabavki — zanacaj i definisanje”, Program Evropske Unije “Podrska civilnom drustvu
2013".

10 Clan 9. ZJN.
1 Clan 9 (1) ZIN.
12 Clan 9 (2) ZIN.

13 Kada se kupuje oprema slabijeg kvaliteta koja je jeftinija u trenutku kupovine, ali ispadne skuplja tokom korisc¢enja.
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Razlozi neefikasne nabavke Posledice neefikasne nabavke

Kasno pokretanje postupka javne nabavke usled | Narucilac nije u stanju da obavlja svoje delatnosti
loseg planiranja ili kasnog usvajanja plana nabavke | ili jeste u stanju, ali samo nakon snosenja dodatnih

narucioca troskova
PrekoraCenje dozvoljenog roka za dodelu ili | MoZze dovesti do obustave postupka javne
zakljucenje ugovora o javnoj nabavci nabavke ili zahteva za zaStitu prava privrednih

subjekata, a kao posledica tog stanja narucilac ne
mozZe da obavlja svoje funkcije bez dodatnih
troSkova

Iskljucivo korisc¢enje tradicionalnog, pisanog vida | Dovodi do nepotrebnog troSenja vremena i
komunikacije izmedu narucioca i privrednih | sredstava kako narucioca, tako i privrednih
subjekata subjekata i do nepotrebnog prolongiranja
postupaka javne nabavke

Nerazumno visoki zahtevi u vezi sa dokazivanjem | Dovodi do manje konkurencije u javnim
kvalifikacija privrednih subjekata nabavkama, buduci da neki privredni subjekti
odustaju od nadmetanja i posledica toga su vise
cene i nepotrebno troSenje sredstava narucioca

Odabir neadekvatnog tipa postupka javne | Dovodi do manje konkurencije i vecih troSkova po
nabavke narucioca, koji dobija manje povoljne ponude i
trosi viSe sredstava na javne nabavke nego Sto bi
u optimalnom postupku

Neprecizna konkursna dokumentacija Dovodi do izmena ili dodataka u konkursnoj
dokumentaciji, Sto za poslednicu ima
prolongiranje postupka javne nabavke

Neadekvatni kriterijumi za dodelu ugovora Narucilac ne bira ponudu koja nudi najbolju
vrednost za novac i placa viSe nego Sto bi pladao
da je primenio adekvatnije kriterijume

Na kraju, efektivnost (delotvornost) ocenjuje da li dobiveno izvrSenje kao rezultat nabavke dobara ili
usluga, ispunjava ciljeve koji su unapred zadati. Drugim recima, delotvorna nabavka je ona kojom su
ostvareni predvideni ciljevi nabavke. Delotvornost javne nabavke meri se na osnovu planova narucilaca i
i postignutih rezultata sprovedenih postupaka javne nabavke. Planovi narucilaca su tradicionalno
najslabija karika u postupku nabavke. Zbog toga je delotvornost najproblematicniji element
svrsishodnosti javne nabavke. Nedovoljna povezanost strateskih ciljeva narudioca sa aktivnostima
narucioca utice na planiranje javnih nabavki. Narucioci su skloni planiranju javnih nabavki izolovanom od
svojih strateskih ciljeva, ¢esto prepisujuéi nabavke usvojene u prethodnim periodima bez odgovarajuce
analize stvarnih potreba. Jo$ jedan primer nedelotvornih javnih nabavki je primer sa tehnickim
specifikacijama na kojima se zasniva predmet nabavke, a koje ne odgovaraju planiranom predmetu javne
nabavke. Javne nabavke nisu delotvorne u tom slucaju jer ne mogu da ispune stvarne potrebe narucioca.

Postoje razni razlozi nedelotvornosti javne nabavke zbog loSeg planiranja:
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Razlozi Primer

Data dobra, usluge ili radovi su uvrSteni u plan
javne nabavke iako nema potrebe za nabavkom
tih dobara ili usluga

Narucilac kupuje rezervne delove ili materijal koji
vec ima u velikoj kolicini

Potrebe navedene u planu javne nabavke nisu
opravdane

Narucilac kupuje opremu koju neée koristiti

Tehnicke specifikacije predmeta javne nabavke ne
odgovaraju utvrdenim potrebama

Narucilac kupuje dobra (na primer, uniforme) koja
¢e zbog slabijeg kvaliteta morati da budu
zamenjena ranije nego $to se namerava

Potreba za javnim nabavkama ne odgovara javnoj
politici

Narucilac nabavlja gradevinske radove niskog
kvaliteta Sto za posledicu ima Stetno dejstvo na
okolinu

S druge strane, svrsishodna nabavka moZe se ostvariti ako se korektno planira. Na primer, moZze pomodi
ako narucilac uzme u obzir sledece uslove (elemente):

Zahtev

Objasnjenje

1. Predmet javne nabavke obuhvacéen
propisanom aktivno$¢u narucioca

je | Dobra, usluge ili radovi koji se ne odnose na
propisane delatnosti narucioca ili ne doprinose
ostvarenju planiranih ciljeva ne treba uvrstiti u

plan nabavke

2. Tehnicke specifikacije i
odgovaraju stvarnim potrebama narucioca

trazene kolicine

Bolje objasnjenje potreba narucioca znace i
bolje Sanse da necde biti nesklada izmedu
tehnickih specifikacija i stvarnih potreba

povezane sa javnhim nabavkama

narucioca
3. Procenjena vrednost konkretne javne | Kada priprema opis potreba, narucilac treba da
nabavke, uzimajuéi u obzir tehni¢ke | sprovede odgovarajuce istraZivanje trzistal* da
specifikacije i trazene kolic¢ine srazmerna je | bi adekvatno procenio vrednost nabavke. Ako
svrsi nabavke je procenjena vrednost previsoka, mozda ce se
tesko dobiti odobrenje za potrosnju, dok za
prenisku treba obustaviti postupak, recimo ako
cene pristiglih ponuda premasuju finansijska
sredstva obezbedena za tu nabavku
4, Narucilac uzima u obzir sve moguce troskove | U procesu planiranja narucilac treba da uzme u

obzir sve moguce troskove do kojih kupovina
moZe da dovede, na primer potrebu za
nabavkom aZuriranja za softver, obukom

14

konkurentnosti”, na:

konkurentnosti/.

dostupno
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5. Narucilac razmatra sva mogucda resenja u
pogledu zadovoljavanja svojih potreba

6. Narucilac uredno vodi evidenciju o zalihama i
prati njihovo troSenje
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Prilog 1 Pitanja koja postavljaju revizori kada proveravaju svrsishodost javne nabavke

U nastavku je okvirni spisak pitanja koja revizori postavljaju kada ocenjuju procese javnih nabavki sa
stanovista svrsishodnosti:

Republic of Serbia g I Z WE

Da li je postojala razumna opravdanost potrebe za kupovinom, posebno u slu¢ajevima kada je
ona obavljena krajem kalendarske godine?

Da li je narucilac razmotrio i procenio alternative, kao $to je spajanje potreba sa drugim
odeljenjima ili grupisanje dobara koja se nabavljaju u zasebne partije sa razlicitim
karakteristikama?

Da li je narucilac bio dovoljno konkretan u pogledu prirode i obima nabavke pre pokretanja
postupka nabavke?

Da li je opis predmeta javne nabavke bio jasan, nedvosmislen i sveobuhvatan, sa preciznom
definicijom karakteristika predmeta nabavke, tako da svi zainteresovani imaju jednako
razumevanje zahteva i da izmene nisu potrebne?

Da li su ponudaci mogli da ocene ekonomske rizike za koje bi bio odgovoran izabrani ponudac,
¢ime se ogranicilo uvodenje dodatnih troskova za rizik?

Da li su dati tehnicki uslovi bili dovoljno strogi da garantuju Zeljeni uéinak bez nepotrebne
rigoroznosti koja iskljucuje povoljne ponude koje nisu u skladu sa svim zahtevima?

Da li su tehnicke specifikacije (zahtevane karakteristike materijala, proizvoda, dobara ili usluge)
omogucile jednak pristup ponudac¢ima, bez ijedne karakteristike koja bi direktno ili indirektno
diskriminisala nekog ponudaca, proizvod, proces ili izvor, u pozitivnom ili negativhom smislu?

Da li su tehnicke specifikacije formulisane u vidu karakteristika ili funkcionalnih zahteva
prihvatljive po relevantnim odredbama propisa o javnim nabavkama?

Da li su tehnicke specifikacije iskljucile sve reference na odredeni dizajn ili izvor, konkretan proces,
robnu marku, patente, tipove ili odredeno porekloili proizvodnju, ¢ime je spre¢eno favorizovanje
ili eliminisanje odredenih preduzeca ili proizvoda?

Kada su stavljeni takvi navodi, da li je drugadiji opis performansi na drugi nacin bio mogucida li
su uz takve reference bile redi ,,ili odgovarajuéi“?

Da li je opis predmeta nabavke ostao nepromenjen od kada je objavljen javni poziv?

Ako je narudilac jednostrano izmenio opis performansi: da li je obim te izmene relevantan i
prihvatljiv?

Da li su ucesnici u postupku nabavke informisani na jednak nacin? Da li se moglo zamisliti da bi
se, pod pretpostavkom da su izmenjeni uslovi bili osnov za pocetno nadmetanje, prijavilo vise
ponudaca ili podnelo ponudu? U tom slucaju, dali je nadmetanje ponovljeno?

Ako dode do pregovora ili prilagodavanja ponuda, da li su oni bili u skladu sa vrstom postupka
koji je primenjen i bez sustinskih izmena u opisu javne nabavke kakav je u dokumentaciji o
nabavci?
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Prilog 2 Primeri odredaba nacionalnih zakona koje se odnose na procenu i opravdanost
potreba za javnim nabavkama

Vise zemalja EU daje odredenija pravila koja se odnose na procenu i opravdanost potreba narucilaca za
javnim nabavkama.

FRANCUSKA

Francuski propisi o javnim nabavkama nalaZu da se priroda i obim potreba koje se ispunjavaju moraju
precizno utvrditi unapred, pre pokretanja postupka javne nabavke, uzimajuéi u obzir ciljeve odrZivog
razvoja’®. Ugovoriili okvirni sporazumi koje ée sklopiti naruéilac treba da za svrhu imaju samo ispunjenje
tih potreba.

Odredbe zahtevaju i da narucilac odredi nivo na kome se te potrebe procenjuju. Izbor narucilaca u pogledu
nacina na koji ¢e se te potrebe zadovoljiti ne treba da ima za cilj izuzeée od pravila o javnim nabavkama
za ugovore koji obi¢no potpadaju pod propise o javnim nabavkama.

SPANLA

Sliéno je i u Spaniji, gde propisi o javnim nabavkama navode da narucilac moze sklopiti ugovor samo ako
je neophodan za ispunjenje i izvrienje statutarnih zadataka?.

U ovu svrhu, priroda i razmera potreba ¢ijem je ispunjenju predvideni ugovor namenjen, kao i
svrsishodnost i adekvatnost njihovog sadrzaja, kada se najbolja ponuda bira u otvorenom, restriktivnom
ili pregovarackom postupku, saili bez prethodne najave tendera, moraju se precizno utvrditi, navodenjem
u pripremnoj dokumentaciji, pre otpocinjanja postupka javne nabavke.

Subjekti iz javnog sektora u obavezi su da obezbede efikasnost i odrzanje dogovorenih uslova u izvrSenju
procesa javne nabavke, pospesSuju optimizaciju postupaka, uvrste socijalne, ekoloske i inovatorske
aspekte kao pozitivne faktore u postupcima javnih nabavki i promovisu u¢esée malih i srednjih preduzeca
i besplatne informacije o javnim nabavkama.

PORTUGALUA

U Portugaliji, postupci javne nabavke za sklapanje svakog ugovora zahtevaju prethodno usvajanje odluke
o nabavci, koju treba da opravda i odobri telo nadleZzno za odobrenje datih rashoda’.

U slucaju da vrednost javne nabavke dostigne prag od 5 miliona evra, gore pomenuto opravdanje treba
da se zasniva na analizi isplativosti i da sadrzi, kad god je to moguce, sledeée elemente:

a) identifikaciju tipa korisnika doti¢nog ugovora;
b) predvideni nivo iskoristivosti infrastrukture, usluga ili dobara;

c) analizu rentabilnosti;

15 Clan 30. Uredbe n° 2015-899 od 23. jula 2015. o javnim nabavkama.

16 Clan 28. Zakona 9/2017, od 8. novembra, o ugovorima u javnom sektoru, kojim su u Spanski zakonodavni sistem prenete
Direktive Evropskog parlamenta i saveta 2014/23/UE i 2014/24/UE, od 26. februara 2014.

v Clan 36, Zakon o javnim ugovorima, Uredba-ZAKON N.2 18/2008, od 29. januara, izmenjen i dopunjen Uredbom N.2 111-
B/2017, od 31. avgusta.
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d) troskove odrZavanja;
e) procenu potencijalnih rizika i metode za njihovo ublazavanje;
f) potencijalni uticak nabavke na unapredenje kod narucioca;

g) potencijalni uticaj nabavke na razvoj ili preusmerenje zemlje ili regiona obuhvaéene/-og
ulaganjem.

U slucaju da je postupak dodele ugovora koji je predvideo narucilac inovativno partnerstvo, gore
pomenuti prag spusta se na nivo od 2,5 miliona evra.

Dokumentacija o nabavci treba da sadrzi i informacije o svim potrebnim ovlaséenjima i dozvolama koji bi
mogli da imaju uticaj na postupak javne nabavke i izvrSenje datog ugovora.

BELGIJA

U Belgiji, propisi o javnim nabavkama nalaZu da narucioci na saveznom nivou prilikom planiranja i
sprovodenja javnih nabavki uzimaju u obzir koncept odrZivosti.

Da bi se olaksalo ispunjavanje ovog zahteva, belgijska vlada je usvojila pravilnik koji daje uputstva
naruciocima za dodelu odrZivih ugovora o javnim nabavkama®®,

Ovaj pravilnik daje i neka pravila o proceni potreba narucilaca. Narucioci pre pokretanja postupka nabavke
narocito treba da analiziraju svoje potrebe, uzimajuci u obzir prioritete utvrdene u programima aktivnosti,
orijentacionim planovima, politickim notama, itd.

U svakom slucaju, od narucilaca se o¢ekuje da povere stvarnu potrebu za sklapanjem ugovora, imajuéi u
vidu postojece zalihe, moguéu reciklazu proizvoda kod narucioca ili saradnju sa drugim subjektima.
Neophodno je i analizirati da li utvrdene potrebe za nabavkom mogu zadovoljiti postojeci narucioci na
saveznom nivou ili njihova tela za centralizovane nabavke da bi se izbegle suvisne nabavke. Uzimanje u
obzir maksimalne drustvene ili ekoloske faktore, medutim, ne treba da dovede do nerazumnih cena®.

18 Circulaire du 16 Mai 2014: Intégration du développement durable, en ce compris les clauses sociales et les mesures
favorisant les petites et moyennes entreprises, dans le cadre de marchés publics passés par les autorités adjudicatrices
fédérales

19 Sto ne znac¢i dodelu ugovora na osnovu najnize cene.
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Prilog 3 Primeri slucajeva kada su revizori potrebu za nabavkom ocenili kao neopravdanu

PRIMER 1

Narucilac je nabavio 300 kompjutera da bi zamenio opremu koja jos nije bila amortizovana. Ova nabavka
pravdana je kao neophodna zbog novog softvera koji je narucilac uveo, a koji je, ocigledno, nalagao vece
kapacitete hardvera od onih kod postojece opreme. Pri reviziji svrsishodnosti nabavke, revizor je dosao
do zakljucka da je, suprotno tvrdnjama narucioca, novi softver mogao da se koristi bez ikakvih ogranicenja
i na postojec¢im racunarima. Prema tome, ovu nabavku, po misljenju revizora, narucilac nije opravdao.

PRIMER 2

Regionalne kancelarije narucioca zaduZenog za odrZavanje puteva obezbeduju osoblje i opremu za
navedene poslove odrZavanja. Narucilac je za jednu od svojih kancelarija kupio potpuno novu
mehanizaciju, ukljucujuéi i valjak od 50 000 EUR. Revizori koji su kontrolisali ovaj postupak nabavke
razmatrali su alternative ovoj kupovini proveravajuci koliko je valjaka veé u pogonu i pod opterecenjem u
punom kapacitetu. Revizori su otkrili da nekoliko valjaka u prostorijama narucioca ima samo po nekoliko
sati rada. Zakljucili su da je narucilac, umesto nabavke novog valjka, mogao da jednostavno prenese
opremu koju ve¢ poseduje, a premalo koristi, na lokaciju gde se vise koristila.

PRIMER 3

Narucilac je u konkursnoj dokumentaciji predvideo nabavku kancelarijske IT opreme. Predmet javne
nabavke oblikovan je kao celina, ne u partijama. ZatraZeni su slededi artikli: desktop racunari (40 komada),
laptop racunari (15 komada), tri tableta, dva Stampaca, pet utikaca, jedan server, dva skenera, jedan
projektor, dve fotokopir masine, jedna digitalna kamera i jedno platno za projektor. Na javni poziv
podnesene su samo dve potpune ponude, sa svom zahtevanom opremom. Revizor je zakljucio da je time
Sto nije podelio nabavku u manje partije, koje bi obuhvatile slicne proizvode, narucilac ogranicio
konkurenciju, Sto se i odrazilo u malom broju dostavljenih ponuda. Revizor je zakljucio da bi verovatno
bilo vise ponudaca koji bi mogli da ponude barem deo trazene opreme, ali nisu u¢estvovali u postupku jer
nisu mogli da u potpunosti ispune zahteve narucioca. Kao posledica toga, narucilac je, usled ograni¢ene
konkurencije, platio viSu cenu nego Sto bi platio da je bilo vise ponuda. Ovaj zakljucak zasnovan je i na
praéenju prakse drugih narucilaca u pogledu podele heterogenih nabavki na partije.

PRIMER 4

Ministarstvo je nabavilo motorno vozilo (sedan) za potrebe prevoza jednog od funkcionera ministarstva.
Postupak nabavke sproveden u ovom slucaju bio je pregovaracki bez prethodne objave. Ova nabavka nije
bila uvrstena u plan javnih nabavki narucioca za datu godinu. Nabavka vozila u pregovarackom postupku
bez prethodne objave umesto otvorenog ili restriktivnog postupka, bila je opravdana hitnom
potrebom.Revizori su imali sumnji u pogledu postupka koji je sproveden, kao i opisa tehnickih
specifikacija, posebno kod gepeka automobila sa kapacitetom skladistenja od minimum 560 | i instaliranog
CD/MP3 plejera sa izmenjivatem CD-a za najmanje Sest CD-a. Narudilac je imao i vrlo specifi¢na ocekivanja
u pogledu boje Sasije automobila. Ispostavilo se i da usled ovog specificnog zahteva narucilac mora da
Ceka Sest meseci na isporuku automobila, pa su revizori zakljucili da nabavka nije bila hitna, pa se time ne
moze opravdati neprimenjivanje konkurentnijeg i transparentnijeg postupka.
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