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Podaci o projektu

Ovaj dokument je pripremljen u okviru projekta , Podrska daljem unapredenju sistema javnih
nabavki u Srbiji“ koji finansira Evropska unija, a sprovodi konzorcijum predvoden
organizacijom Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH.

Glavna svrha projekta je da pruZi podrsku osnazenju i razvoju stabilnog, transparentnog i
konkurentnog sistema javnih nabavki u Republici Srbiji u skladu sa standardima Evropske unije,
ukljuCujuéi unapredenu implementaciju strateskog i politicCkog okvira kojim se ostvaruje
efikasan i odgovoran sistem javnih nabavki.

Od projekta se zahtevaju slededi rezultati:

— o0jacan i dodatno razvijen strateski, zakonski i institucionalni okvir za javne nabavke
uskladen sa zakonodavstvom EU,

— unapredeno sprovodenje propisa u oblasti prakse javnih nabavki,
— postavljena i razvijena e-platforma za nabavke i

— ojacani kapaciteti i profesionalne sposobnosti Uprave za javne nabavke Republike
Srbije i drugih relevantnih ciljnih grupa.
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ureduje Zakon o javnim nabavkama® (u daljem tekstu: ZJN) su: Uprava za javne nabavke (u daljem tekstu:
UJN) i Republi¢ka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem tekstu: Republicka
komisija).

UJN je posebna organizacija koja vrsi nadzor nad primenom ZJN, donosi podzakonske akte i obavlja
strucne poslove u oblasti javnih nabavki, prati sprovodenje postupaka javnih nabavki, kontrolisSe primenu
pojedinih postupaka, upravlja Portalom javnih nabavki, priprema izvestaje o javnim nabavkama, predlaze
mere za unapredenje sistema javnih nabavki, pruza stru¢nu pomoc¢ naruciocima i ponudacima, doprinosi
stvaranju uslova za ekonomicnu, efikasnu i transparentnu upotrebu javnih sredstava u postupku javne
nabavke. Pored toga, UJN daje misljenja o primeni odredaba ZJN, ispituje ispunjenost uslova za
sprovodenje pregovarackog postupka iz ¢lana 36. ZIN i konkurentnog dijaloga, sainjava modele
dokumenata za narucioce, imenuje gradanskog nadzornika, sacinjava modele okvirnih sporazuma. UJN
je ovlas¢ena za podnosSenje zahteva za zastitu prava, zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka i tuzbe
za utvrdivanje niStavosti ugovora o javnoj nabavci. Kada utvrdi nepravilnosti u sprovodenju postupaka
javnih nabavki i dostavljanju izvestaja o javnim nabavkama, UJN obavestava Drzavnu revizorsku instituciju
(u daljem tekstu: DRI) i budZetsku inspekciju. Takode, UIN obavlja poslove u vezi s polaganjem stru¢nog
ispita za sluzbenika za javne nabavke i vodi registar sluzbenika za javne nabavke. Pored navedenog, UIN
uz saglasnost Vlade RS, vodi pregovore o pristupanju Evropskoj uniji (u daljem tekstu: EU) u oblasti javnih
nabavki, te priprema planove i normativne akte u vezi s javnim nabavkama.

Republicka komisija je samostalan i nezavisan organ, koji obezbeduje zastitu prava u postupcima javnih
nabavki i za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. U okviru propisanih nadleznosti odlucuje o zahtevu za
zastitu prava u svim postupcima javnih nabavki. Republi¢cka komisija prati izvrSenje odluka koje je donela,
poniStava ugovor o javnoj nabavci, izrice nov€ane kazne naruciocu i odgovornom licu narucioca i podnosi
predlog za razreSenje rukovodioca ili odgovornog lica narucioca. Takode, izri¢e nov€anu kaznu podnosiocu
zahteva u slucaju zloupotrebe podnoSenja zahteva za zastitu prava. Pored navedenog, Republic¢ka
komisija vodi prekrSajni postupak u prvom stepenu za prekrsaje propisane ZJN, pokrece postupak za
utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci, odlucuje o troSkovima postupka zastite prava i
troSkovima pripreme ponude. Republi¢ka komisija je ovla§¢ena za usvajanje nacelnih pravnih stavova u
vezi s primenom propisa iz njene nadleZnosti, kao i za vodenje liste veStaka koji u skladu s uslovima iz ZJN
ucestvuju u njenom radu. Republi¢ka komisija ima predsednika i osam ¢lanova, koje bira i razreSava
Narodna skupstina, a radi i odluc€uje u veéima od tri ¢lana.

Ujedno, za oblast javnih nabavki znacajnu ulogu imaju i DRI, Ministarstvo finansija, Komisija za javno-
privatno partnerstvo, Agencija za borbu protiv korupcije, Komisija za zastitu konkurencije i Upravni sud.
Takode, ZJN odreduje Upravu za zajednicke poslove republi¢kih organa kao telo za centralizovane javne
nabavke.

DRI je najvisi organ revizije javnih sredstava u Republici Srbiji, koji je za obavljanje poslova iz svoje
nadleznosti odgovoran Narodnoj skupstini. U okviru svojih ovlasé¢enja, DRI obavlja reviziju finansijskih
izvestaja, reviziju pravilnosti poslovanja koja obuhvata ispitivanje finansijskih transakcija i odluka u oblasti
javnih nabavki, kao i reviziju svrsishodnosti poslovanja koja obuhvata ispitivanje trosenja sredstava iz
budzZeta i drugih javnih sredstava radi izveStavanja da li su upotrebljena u skladu s nacelima ekonomije,
efikasnosti i efektivnosti, kao i u skladu s planiranim ciljevima. DRI je ovla§¢ena za podnosenje zahteva za

1 Sluzbeni glasnik RS“, br. 124/2012, 14/2015 i 68/2015.
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pokretanje prekrsajnog postupka. Prema odredbama ZJN, narucioci imaju odredene obaveze prema DRI,
kao Sto su: dostavljanje plana javnih nabavki, dostavljanje izveStaja o izmeni ugovora, kao i izvestaja u
slu¢aju dodele ugovora u postupku ponudacu ¢ija ponuda sadrzi ponudenu cenu vecu od procenjene
vrednosti javne nabavke.

Pored gore navedenih institucija sledece institucije takode su vazne za funkcionianje sistema javnih
nabavki u Republici Srbiji.

Ministarstvo finansija, na osnovu Zakona o ministarstvima?, obavlja poslove driavne uprave koji se
odnose, izmedu ostalog, i na javne nabavke. BudZetska inspekcija obavlja poslove koji se odnose na
kontrolu primene zakona i pratecih propisa u oblasti finansijsko-materijalnog poslovanja i namenskog i
zakonitog koriséenja sredstava kod svih korisnika sredstava navedenih u zakonu kojim se ureduje
budzetski sistem.

Komisija za javno-privatno partnerstvo u skladu sa Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i
koncesijama?3, pruZa struénu pomo¢ pri realizaciji projekata javho-privatnih partnerstava i koncesija, kao
meduresorno javno telo operativno nezavisno u svom radu.

Agencija za borbu protiv korupcije je samostalan i nezavisan drzavni organ, koji za svoj rad odgovara
Narodnoj skupstini. U okviru svojih zakonskih ovlaséenja, Agencija nadzire sprovodenje Nacionalne
strategije za borbu protiv korupcije i Akcionog plana za primenu Nacionalne strategije, Ciji se poseban deo
odnosi na javne nabavke.

Komisija za zastitu konkurencije je samostalna i nezavisna organizacija, koja za svoj rad odgovara
Narodnoj skupstini. NadleZzna je da reSava o pravima i obavezama ucesnika na trziStu. Prema tom
ovlasc¢enju, aktivnost Komisije podrazumeva otkrivanje povreda konkurencije, njihovo sankcionisanje i
otklanjanje posledica povrede konkurencije.

Uprava za zajednicke poslove republickih organa je telo za centralizovane javne nabavke za potrebe
drzavnih organa i organizacija, ukljucujuéi i pravosudne organe. Vlada blize ureduje uslove i nacin
sprovodenja postupka javne nabavke od strane Uprave za zajednicke poslove, kao i spisak narucilaca za
koje se sprovode centralizovane nabavke i spisak predmeta nabavki koji su predmet centralizacije.

1. FUNKCUE UPRAVA ZA JAVNE NABAVKE | FUNKCIJA MONITORINGA, PREMA PRAKSI EU

Funkcije uprava za javne nabavke u zemljama EU, kao i opis poslova u vezi sa funkcijom monitoringa,
mozZemo prikazati sagledavajuéi publikacije OECD/SIGMA, i to: Informativni dokument br. 26 —
Organizacija centralnih funkcija javnih nabavki i Informativni dokument br. 27 — Monitoring javnih
nabavki?.

Navedeni dokumenti nam pokazuju da drzave clanice EU generalno osnivaju centralne organizacione
strukture za izvrsavanje funkcija koje se odnose na sistem javnih nabavki u celini. Sve zainteresovane
strane u sistemima javnih nabavki oslanjaju se u velikoj meri na kapacitet uprava za javne nabavke da
podrZe razvoj nacionalnih sistema javnih nabavki. Ovim centralnim institucijama je dato ovlascenje i
povereni su im zadaci koordinacije, upravljanja i davanja podrske u primeni zakonodavstva u oblasti javnih
nabavki. Prakti¢no iskustvo drZava clanica koje su nedavno pristupile EU, kao i zemalja kandidata (ali i

2 ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 44/2014, 14/2015, 54/2015, 96/2015 —dr. zakon i 62/2017.

3 ,Sluzbeni glasnik RS“, br. 88/2011, 15/2016 i 104/2016.

4 O funkcijama u pojedinacnim drZzavama ¢lanicama Evropske unije videti u poglavlju 4 ove analize.
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,starih” drzava clanica EU), dokazuje znacaj centralnih organizacija za javne nabavke u obavljanju poslova
koji se nalaze u poglavlju za pristupanje EU koje se odnosi na javne nabavke. U tim zemljama, klju¢niizazov
u procesu reforme javnih nabavki, zajedno sa reformom zakonske komponente, jeste pitanje kako
najbolje organizovati centralnu organizacionu strukturu za koordinaciju, sprovodenje i nadzor javnih
nabavki.

Funkcije koje vrse ova tela se mogu klasifikovati ili kao glavne funkcije ili kao pomocne funkcije.
Glavne funkcije su:

- Izrada osnovne politike javnih nabavki, Ciji je cilj uspostavljanje opSteg pravnog okvira za aktivnosti
javnih nabavki. U ovom kontekstu, najvaZnija funkcija je priprema i izrada nacrta primarnog
zakonodavstva koje se odnosi na javne nabavke. U okviru ove funkcije, zadaci koji se uobicajeno
dodeljuju su: (1) predvodenje radne grupe u procesu izrade nacrta; (2) organizovanje procesa
konsultacija sa glavnim zaineresovanim stranama i akterima u sistemu javnih nabavki i (3)
ucestvovanje u drugim zakonodavnim aktivnostima relevantnim za javne nabavke;

- Sekundarna politika i regulatorne funkcije, koje se odnose na propise koje je vlada zvanicno
usvojila kako bi sprovela primarno zakonodavstvo u konkretnim oblastima ili kako bi obezbedila
sprovedbene instrumente u podrsci primene primarnog zakonodavstva. Set dopunskih propisa
moze obuhvatati sprovedbene propise, koji obuhvataju tehnicke aspekte procesa javnih nabavki,
oblasti koje nisu obuhvaéene primarnim zakonodavstvom ili oblasti za koje su potrebna uputstva
za pojasnjenje primene; operativne smernice; standardni formati za poziv za podnosenje ponuda;
modeli tenderske dokumentacije za dobra, usluge i radove, ukljucujuéi uputstva ponudacima,
tenderske obrasce i tehnicke specifikacije, kao i modele opstih uslova za dobra, usluge, radove i
koncesije;

- Funkcija medunarodne koordinacije (medunarodna saradnja);

- Nadzorna funkcija (monitoring) - ovaj nadzor ukljucuje sve sistematske opservacije o sistemu
javnih nabavki sprovedene u cilju ocene nacina na koji se postiZzu razvoj i funkcionisanje sistema
kao i Zeljeno (ciljano) stanje, koje su definisali kreatori politika. Direktivom 2014/24/EU Evropskog
parlamenta i Saveta o javnim nabavkama i stavljanju van snage Direktive 2004/18/EZ (u daljem
tekstu: Direktiva 2014/24/EU) od drZava ¢lanica se trazi da dodele nadzornu funkciju ,jednom
organu vlasti, ili nekoliko organa vlasti, tela ili struktura®, koji su ovlaséeni da prijavljuju ,,odredena
krsenja ili sistemske probleme” koji su uoceni (vise u tekstu ispod).

Pomoc¢ne funkcije su:

- Savetodavne i funkcije operativne podrske. Cilj ovih funkcija je da se omoguci naruciocima da
postupaju efikasno i u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom, osnovnim principima Ugovora o
funkcionisanju EU i dobrim praksama, dok one obuhvataju: organizaciju funkcije sluzbe za pomo¢
za pruzanje pravne i profesionalne pomoci naruciocima i privrednim subjektima koja radi svakoga
dana; razvoj sistema smernica i operativnih alata za upravljanje svih faza u procesu javnih nabavki;

- Funkcije objavljivanja i davanja informacija (mogu obuhvatati i objavljivanje i distribuciju
informacija o zakonodavstvu o javnim nabavkama i politici javnih nabavki, ukljuCujuci i izvore
dodatnih informacija, materijala i savete). Poslovi povezani sa ovom funkcijom mogu da ukljucuju:
davanje modela poziva za podnoSenje ponuda i uputstva o tome kako da se koriste; rad internet
sistema za objavljivanje poziva za podnoSenje ponuda i obavestenja o dodeli ugovora; kvalitet i
zakonitost kontrole primljenih poziva; objavljivanje poziva i dostavljanja poziva za podnosenje
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ponuda Sluzbenom listu EU; vodenje registara javnih nabavki ili drugih baza podataka o javnim
nabavkama; vodenje liste ugovornih strana u ugovoru o javnim nabavkama; rad internet sistema
za informisanje i davanje uputstava za podrSku zajednici za javne nabavke, ukljucujuci
dokumentaciju sa uputstvima, modele tenderske dokumentacije i modele ugovora, kao i za
tumacdenja i komentare;

- Funkcije profesionalizacije i ja¢anja kapaciteta, koje obuhvataju: pokretanje i koordinaciju
nacionalnih programa obuke za narucioce; omogucavanje sprovodenja nezavisnog poducavanja i
istrazivanja na univerzitetima, koledZima i preko privatnih preduzeéa; organizaciju istrazivackog
programa o zakonu o javnim nabavkama, ekonomiji i politici javnih nabavki; u¢es¢e u nacionalnim
i medunarodnim akademskim i drugim skupovima na temu zakona o javnim nabavkama, ekonomije
i politike javnih nabavki;

- Funkcije razvoja i koordinacije nabavki, kao Sto je uvodenje sistema za merenje rezultata javnih
nabavki ili razvoj elektronskih javnih nabavki.

Kada govorimo o nadzornoj funkciji (monitoringu), monitoring ili nadzor javnih nabavki je svako
sistematsko posmatranje sistema javnih nabavki koje se sprovodi na jedan koherentan nacin u cilju
procenjivanja kako sistem funkcioniSe i kako se razvija tokom vremena i da bi se ustanovilo da li je
postignuto Zeljeno (ciljno) stanje koje su definisali kreatori politika. Trebalo bi praviti razliku izmedu pojma
nadzora kako je definisan iznad, i metoda i postupaka koji se primenjuju u cilju otkrivanja i otklanjanja
krSenja pravila i propisa o javnim nabavkama u pojedina¢nim postupcima javnih nabavki (revizije,
inspekcije, provere uskladenosti). Premda je otkrivanje i suzbijanje povrede pravila o javnim nabavkama
(putem procene uskladenosti) instrument za postizanje ciljeva postavljenih za javne nabavke, nadzor
opisan iznad u tekstu je mnogo Siri pojam koji se ne ogranicava na procenu pravne uskladenosti sa
propisima. Takav nadzor javnih nabavki obuhvata aktivnosti kao $to su: prikupljanje, analiza i diseminacija
podataka (u vezi sa razli¢itim aspektima javnih nabavki, npr. transparentnoscu, otvorenoscu,
konkurentnoséu i efikasnoS¢u), a njegovi rezultati daju osnovu za pripremu redovnih izvesStaja o
funkcionisanju sistema nabavki i narocito za elaboraciju preporuka i predloga za dalji razvoj sistema
nabavki u buduénosti. Praksa drZava ¢lanica EU pokazuje da centralne organizacije za javne nabavke
nadzor opisan iznad u tekstu vrSe gotovo bez izuzetka, dok nadzor u smislu otkrivanja i suzbijanja povreda
pravila o javnim nabavkama vrse u sve ve¢em broju u poslednjim godinama.

Direktiva 2014/24/EU° uvodi dodatne zahteve u vezi sa monitoringom sistema javnih nabavki:

- Tela za monitoring: Clan 83. Direktive zahteva od driava ¢lanica da obezbede da monitoring
primene pravila o javnim nabavkama vrSe ,,jedno ili vise tela, organa ili struktura” (tela za
monitoring). Tela za monitoring moraju da budu ovlas¢ena da izvestavaju o ,,odredenim krsenjima
ili sistemskim problemima’ koje uoce;

- Rezultati monitoringa: Rezultati aktivnosti monitoringa koje sprovode tela za monitoring moraju
biti dostupna na uvid javnosti. Rezultati takode moraju da budu na raspolaganju Evropskoj komisiji.
Clan 83. Direktive propisuje zahteve u vezi sa redovnim prikupljanjem podataka i izve$tavanjem
Evropske komisije na svake tri godine. Izvestaj koji se podnosi Evropskoj komisiji mora da obuhvata
informacije, po potrebi, o: najceS¢im uzrocima pogresne primene ili pravne nesigurnosti ukljucujuci
moguce strukturne probleme ili probleme koji se ponavljaju u primeni pravila; nivou uéestvovanja

5 Direktiva 2014/24/EU Evropskog parlamenta | Saveta od 26. februara 2014. godine o javnim nabavkama i kojom se stavlja
van snage Direktiva 2004/18/EZ.
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malih i srednjih preduzeca (skraceno MSP); sprecavanju, utvrdivanju i adekvatnom izvestavanju o
slu¢ajevima prevare, korupcije, sukoba interesa i drugim ozbiljnim nepravilnostima.

Uloga nadzora (monitoringa) u javnim nabavkama je da: proceni nacin na koji se sistem javnih nabavki
razvija u celini i pravac u kome se krece — izvesni trendovi se mogu uociti tek nakon vise godina
posmatranja — i na taj nacin obezbedi znacajne informacije koje su sustinski vazne za kreiranje politika;
identifikuje potrebe za bilo kakvim promenama u sistemu; utvrdi kratkorocne i dugorocne prioritete i
proceni da li su oni ostvareni; analizira potencijalne posledice alternativnih reSenja; pruzi smernice za
politike javnih nabavki i implementaciju donesenih odluka; omoguci relevantne informacije za odluke koje
donose drugi kreatori politika.

2. POSLOVI KOJE TRENUTNO OBAVLIA UPRAVA ZA JAVNE NABAVKE

Na osnovu odredbe ¢lana 135. stav 1. ZIN, UJN je obrazovana kao posebna organizacija koja vrsi nadzor
nad primenom ZJN, donosi podzakonske akte i obavlja stru¢ne poslove u oblasti javnih nabavki, prati
sprovodenje postupaka javnih nabavki, kontroliSe primenu pojedinih postupaka, upravlja Portalom javnih
nabavki, priprema izvestaje o javnim nabavkama, predlaZe mere za unapredenje sistema javnih nabavki,
pruza struc¢nu pomoc¢ naruciocima i ponudacima, doprinosi stvaranju uslova za ekonomicénu, efikasnu i
transparentnu upotrebu javnih sredstava u postupku javne nabavke.

U skladu sa ¢lanom 136. ZIN, UJN obavlja sledece poslove:

1) vrsi nadzor nad primenom ZJN;

2) donosi podzakonske akte u oblasti javnih nabavki;

3) ucestvuje u pripremi propisa u oblasti javnih nabavki;

4) daje misljenje o tumacenju i primeni odredbi ZJN;

5) ispituje ispunjenost uslova za sprovodenje pregovarackog postupka iz ¢lana 36. ZJN i konkurentnog
dijaloga;

6) predlaZe Vladi spisak narucilaca, prema podacima iz izvestaja i evidencija o javnim nabavkama koje
poseduje;

7) imenuje gradanskog nadzornika (u skladu sa ¢lanom 28. stav 5. ZIN, blize ureduje uslove i

kriterijume za imenovanje i nacin rada gradanskog nadzornika);

8) sacinjava modele okvirnih sporazuma (u skladu sa ¢lanom 61. stav 10. ZJN, utvrduje i okvirne
modele konkursnih dokumentacija);

9) propisuje standardne obrasce oglasa o javnim nabavkama;
10) propisuje nacin vodenja evidencije i saCinjavanja izvestaja o javnim nabavkama;
11) sacinjava tromesecni i godisnji izvestaj o javnim nabavkama;

12) propisuje nacin i program stru¢nog osposobljavanja i nacin polaganja stru¢nog ispita za sluzbenika
za javne nabavke i vodi registar sluzbenika za javne nabavke;

13) upravlja Portalom javnih nabavki;
14) preduzima mere radi razvoja i unapredenja sistema javnih nabavki;

15) podnosi zahtev za zastitu prava;
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16) obavestava DRI i budZetsku inspekciju kada utvrdi nepravilnosti u sprovodenju postupaka javnih
nabavki i dostavljanju izvestaja o javnim nabavkama;

17) pokrece prekrsajni postupak kada na bilo koji nacin sazna da je ucinjena povreda ovog zakona koja
moZze biti osnov prekrsajne odgovornosti;

18) pokrece postupak za utvrdivanje niStavosti ugovora o javnoj nabavci;
19) priprema modele odluka i drugih akata koje narucilac donosi u postupku javne nabavke;

20) prikuplja statisticke i druge podatke o sprovedenim postupcima, zakljuéenim ugovorima o javnim
nabavkama i o efikasnosti sistema javnih nabavki u celini;

21) objavljuje i distribuira odgovarajuéu struc¢nu literaturu;
22) prikuplja informacije o javnim nabavkama u drugim drzavama;

23) priprema planove i normativne akte i uz saglasnost Vlade preduzima druge aktivnosti u vezi sa
pregovorima o pristupanju Evropskoj uniji, u oblasti javnih nabavki;

24)  saraduje sa stranim institucijama i stru¢njacima iz oblasti javnih nabavki;

25) saraduje sa drugim drZavnim organima i organizacijama, organima teritorijalne autonomije i
lokalne samouprave;

26) obavlja druge poslove u skladu sa zakonom (u skladu sa ¢lanom 21. stav 6. ZIN, UJN sacinjava model
internog plana za spre€avanje korupcije u javnim nabavkama, dok u skladu sa ¢lanom 22. ZJN, pored
obaveze da blize uredi sadrZinu internog akta narucilaca, ima i obavezu da ukoliko utvrdi
neuskladenost internog akta narucioca sa odredbama ZJN, o tome obavesti narucioca, s predlogom
o nacinu i roku uskladivanja internog akta, te da, ako narudilac ne postupi u skladu sa tim
uputstvom, o tome obavesti organ koji vrsi nadzor nad poslovanjem narucioca i DRI, kao i da
pokrene odgovarajuéi postupak pred Ustavnim sudom).

3. POSLOVI UPRAVA ZA JAVNE NABAVKE U REGIONU | DRZAVAMA CLANICAMA EVROPSKE
UNUE

Analizom poslova uprava za javne nabavke u regionu, kojom su obuhvaéene Hrvatska, Bosna i
Hercegovina, Crna Gora i Makedonija, moze se zakljuciti da vrse glavne funkcije opisane u prethodnom
poglavlju analize (ucestovanje u kreiranju politike javnih nabavki i izradi propisa o javnim nabavkama,
medunarodna koordinacija i nadzorna funkcija), te poslove u vezi sa savetodavhom pomodi, edukacijom
i sertifikacijom u oblasti javnih nabavki, kao i poslove u vezi sa upravljanjem Portalom javnih nabavki, dok
uglavnom ne vrse odredene poslove koje u nadleZnosti ima UJN (davanje misSljenja o opravdanosti
primene odredene vrste postupka, podnosSenje zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka i pokretanje
postupka za utvrdivanje niStavosti ugovora o javnoj nabavci).

Tabela 1 — uporedni pregled poslova uprava za javne nabavke u regionu

Ovlascenje Srbija Hrvatska BiH Crna Gora Makedonija
Ucestovanje u kreiranju
g . . .. + + + + +
politike javnih nabavki i
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izradi propisa o javnim
nabavkama
Medunarodna
L ) + + + + +
koordinacija/saradnja
Nadzorna funkcija + + + + +
Savetodavna pomoc i
i + + + + +
edukacija
Poslovi u vezi sa e-
+ + + + +
nabavkama
Izvestavanje +

Davanje misljenja o
opravdanosti primene +
odredene vrste postupka

Podnosenje zahteva za
pokretanjem prekrsajnog +
postupka

Pokretanje postupka za
utvrdivanje nistavosti +
ugovora o javnoj nabavci

Podnosenje zahteva za

zastitu prava

Analizom poslova uprava za javne nabavke u drZzavama ¢lanicama EU, a u vezi sa funkcijom monitoringa,
moze se zakljuciti da razli¢ite drzave clanice poznaju razlicita reSenja, sa istom svrhom u vidu
obezbedivanja zakonitog postupanja, otkrivanja nepravilnosti u javnim nabavkama i sprovodenja
aktivnosti na jacanju sistema (a na osnovu utvrdenog monitoringom).

U tom smislu, neke drzave ¢lanice, poput Slovenije (koja joS od prvog Zakona o javnim nabavkama u
Republici Srbiji predstavlja ,,ogledni model” za implementaciju reSenja u sistem javnih nabavki Republike
Srbije), sadrZe reSenje u skladu sa kojim centralna institucija za javne nabavke (Direktorat za javne
nabavke) obezbeduje monitoring nad propisima o javnim nabavkama. S tim u vezi, kada Direktorat za
javne nabavke utvrdi ili dobije informaciju u vezi sa specifiécnim krSenjima propisa ili sistemskim
problemima, o tome obavestava budZetsku inspekciju, drZzavnu reviziju, telo nadlezno za zastitu prava,
telo nadlezno za zastitu konkurencije ili antikorupcijsku agenciju. Direktorat za javne nabavke je, s tim u
vezi, duzan da postupa u skladu sa ranije navedenim ¢lanom Direktive 2014/24, te da o uolenim
nepravilnostima obavestava Evropsku komisiju. Takode, Direktorat za javne nabavke je duzan da obezbedi
da informacije i uputstva u vezi sa primenom i tumacenjem zakonodavstva EU o javnim nabavkama budu
dostupna ucesnicima u sistemu, te da im s tim u vezi pruza podrsku. Pored navedenog, Direktorat za javne
nabavke vrsi monitoring javnih nabavki putem prikupljanja, analize i diseminacija podataka u vezi sa
javnim nabavkama.

S druge strane, centralna tela za javne nabavke u pojedinim drZzavama clanicama pored navedenog
(sistemskog) nadzora, vrse i druge aktivnosti s tim u vezi, koje obuhvataju tzv. inspekcijske poslove, kao
Sto su: provera pravne usaglasenosti u pojedina¢nim postupcima javnih nabavki ili davanje prethodne
saglasnosti na konkursne dokumentacije u pojedinim postupcima javnih nabavki (izhad odredene
vrednosti, ukoliko su finansirane iz sredstava EU i sl).
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Tako, na primer, u Poljskoj, uprava za javne nabavke, pored sistemskog monitoringa, moze inicirati i ad
hoc kontrole u pojedinacnim postupcima javnih nabavki, u slu¢aju postojanja osnovane sumnje da su u
toku postupka javne nabavke povredena pravila o javnim nabavkama.

U Rumuniji je u okviru uprave za javne nabavke formirana posebna organizaciona jedinica koja vrsi tzv.
ex-ante kontrolu odredenih delova konkursnih dokumentacija pre njihovog objavljivanja, dok sli¢cno
ovlascéenje postoji i u Slovackoj, i to kada su javne nabavke finansirane ili kofinansirane iz EU fondova.

Analizom sistema javnih nabavki u drzavama ¢lanicama EU, moZe se jo$ zakljuciti i da postoje posebna
tela koja vrse kontrolu pojedinacnih procesa javnih nabavki. Tako, u Italiji, na primer, antikorupcijsko telo
vrsi kontrolu postupaka javnih nabavki i izvrSenja ugovora o javnim nabavkama. U Portugalu kontrolu
javnih nabavki vrse Sud revizora i finansijska inspekcija, dok je zakonom o javnim nabavkama posebna
paznja posveéena nadzoru nad izvrSenjem ugovora o javnim nabavkama, i to na nacin da se za izvrSenje
ugovora imenuje ,,rukovodilac ugovora“ koji vrsi poslove u vezi sa nadzorom nad izvrSenjem ugovora.

4. ANALIZA POSLOVA KOJE TRENUTNO OBAVLIA UPRAVA ZA JAVNE NABAVKE, SA
PREPORUKAMA ZA POBOLJSANJE

Odredeni broj poslova koje trenutno obavlja UJN pokazuju se nesporno dobrom praksom, kako u pogledu
pozitivhog uticaja na sistem javnih nabavki u Republici Srbiji, tako i u pogledu uskladenosti sa prethodno
opisanim dobrim praksama u EU®, kao i poslovima koje vrie uprave za javne nabavke u zemljama regiona.
Ovi poslovi su:

1) Donosenje podzakonskih akata u oblasti javnih nabavki, u¢estvovanje u pripremi propisa u oblasti
javnih nabavki i davanje misljenja o tumacenju i primeni odredbi ZJN;

2) Sacinjavanje modela okvirnih sporazuma (u skladu sa ¢lanom 61. stav 10. ZJN, utvrduje i okvirne
modele konkursnih dokumentacija) i propisivanje standardnih obrazaca oglasa o javnim
nabavkama, kao i pripremanje modela odluka i drugih akata koje narucilac donosi u postupku
javne nabavke;

3) Propisivanje nacina vodenja evidencije i satinjavanje izvestaja o javnim nabavkama (sacinjava
tromesecni i godisnji izvestaj o javnim nabavkama), kao i prikupljanje statistickih i drugih podataka
o sprovedenim postupcima, zakljuéenim ugovorima o javnim nabavkama i o efikasnosti sistema
javnih nabavki u celini;

4) Propisivanje nacina i programa stru¢nog osposobljavanja i nacina polaganja stru¢nog ispita za
sluzbenika za javne nabavke i vodenja registra sluzbenika za javne nabavke, te objavljivanje i
distribuiranje odgovarajuce strucne literature i prikupljanje informacija o javnim nabavkama u
drugim drzavama;

5) Upravljanje Portalom javnih nabavki;
6) Preduzimanje mera radi razvoja i unapredenja sistema javnih nabavki;
7) Pripremanje planova i normativnih akata i uz saglasnost Vlade preduzimanje drugih aktivnosti u

vezi sa pregovorima o pristupanju EU u oblasti javnih nabavki, saradnja sa stranim institucijama i

Naime, u poglavlju 2. analize, navedeno je da je centralnim institucijama u EU dato ovlasc¢enje i povereni su im zadaci
koordinacije, upravljanja i davanja podrske u primeni zakonodavstva u oblasti javnih nabavki, te su navedene njihove
(uobicajene) glavne i pomoc¢ne funkcije.
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struénjacima iz oblasti javnih nabavki i saradnja sa drugim drzavnim organima i organizacijama,
organima teritorijalne autonomije i lokalne samouprave.

Navedeni poslovi javnih nabavki propisani ZJN u skladu su sa dobrom praksom u EU i predstavljaju
prethodno opisane glavne i pratece funkcije centralne organizacione strukture za izvrSavanje funkcija
koje se odnose na sistem javnih nabavki u celini.

Navedenim poslovima UJN znacajno utice na efikasnost sistema javnih nabavki u Republici Srbiji i kao
centralna institucija u sistemu javnih nabavki znacajno uti¢e na kreiranje politike javnih nabavki i
efikasnost i zakonitost postupanja svih ucesnika u sistemu (kako stvaranjem transparentnog sistema
javnih nabavki kroz upravljanje Portalom javnih nabavki, tako i unapredenjem profesionalizacije i
pravilnosti u postupanju kroz kreiranje programa stru¢nog osposobljavanja i sacinjavanje
odgovarajucih modela, smernica i sl, ali i stvaranjem preduslova za kreiranje i razvoj politike javnih
nabavki putem prikupljanja podataka i izveStavanjem).

U daljem tekstu ovog poglavlja bi¢e analizirani poslovi koje trenutno obavlja UJN, a koji se Cine
nepotrebnim i necelishodnim za ovaj organ, izuzev nadzorne funkcije (monitoring), koja ce biti posebno
obradena u poglavlju 6. ove analize.

A) UJN sacinjava model internog plana za sprec¢avanje korupcije u javnim nabavkama - ¢lan 21.
ZIN

Odredbom ¢lana 21. ZJN predvidene su opSte mere za sprecavanje korupcije i duznost narucioca da
preduzme sve potrebne mere u cilju sprecavanja nastanka korupcije u bilo kojoj fazi javne nabavke (faza
planiranja, sprovodenja postupka javne nabavke i izvrSenja ugovora o javnoj nabavci). Ustanovljena je
obaveza za narucioce ¢ija je ukupna procenjena vrednost javnih nabavki na godisnjem nivou veéa od
milijardu dinara, da donesu svoje interne planove za sprecavanje korupcije u javnim nabavkama, koji bi
trebalo da sadrZe preventivne mere za spre€avanje korupcije, kao i mere internog nadzora i kontrole.

UJN sacinjava model internog plana za sprecavanje korupcije u javnim nabavkama, kojim se narucioci
rukovode prilikom sacinjavanja svojih internih planova.

U skladu sa ¢lanom 59. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije’, drzavni organi, organi teritorijalne
autonomije i lokalne samouprave, javne sluzbe i javna preduzeca imaju obavezu da donesu plan
integriteta u skladu sa smernicama za izradu i sprovodenje plana integriteta Agencije za borbu protiv
korupcije.

Imajuci to u vidu, ¢ini se nepotrebnim i necelishodnim ustanovljavanje obaveze za narucioce cija je
ukupna procenjena vrednost javnih nabavki na godiSnjem nivou ve¢a od milijardu dinara da donose
poseban plan za borbu protiv korupcije, a samim tim i obaveza za UIN da sacinjava model internog
plana za sprecavanje korupcije u javnim nabavkama. S druge strane, pokazuje se celishodnim da
nadleZni drzavni organi, a narocito UJN, pruzaju stru¢nu pomo¢ Agenciji u sprovodenju ovih aktivnosti,
u delu sacinjavanja plana integriteta koji bi se odnosio na procese javnih nabavki, umesto propisivanja
obaveze za narucioce da sacinjavaju jos jedan akt, pored akta propisanog posebnim propisom.

B) Utvrdivanje neuskladenosti internog akta narucioca sa odredbama ZJN - ¢lan 22. ZIN

7 Sluzbeni glasnik RS“, br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 - odluka US, 112/2013 - autenti¢no tumacenje
i 8/2015 - odluka US.
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ZJN predvida obavezu svakog narucioca da donese interni akt kojim ¢e blize urediti sve faze javne nabavke
(planiranje, sprovodenje postupka, izvrSenje ugovora). Interni akt bi morao da sadrzi Sto detaljniji i jasniji
prikaz internih procedura narucioca u svim fazama javne nabavke. UJN je, na osnovu ovlaséenja iz ove
odredbe ZJN, donela Pravilnik o sadrzini akta kojim se blize ureduje postupak javne nabavke unutar
narucioca® (,,).

Ovim c¢lanom ZJN ustanovljena je i nadleznost UJN da, ukoliko utvrdi neuskladenost internog akta
narucioca sa odredbama ZJN, o tome obavesti narucioca, s predlogom o nacinu i roku uskladivanja
internog akta. Ako narucilac ne postupi u skladu sa tim uputstvom, UJN ima ovlasc¢enje da o tome obavesti
organ koji vrsi nadzor nad poslovanjem narucioca i DRI, kao i da pokrene odgovarajuci postupak pred
Ustavnim sudom.

Sasvim je jasno da je gotovo nemoguce da UJN kontroliSe i utvrduje nesaglasnost svakog internog akta
svakog narucioca sa ZJN, buduéi da bi kapaciteti UIN za sprovodenje ovakve nadleznosti morali da budu
viSestruko veci, odnosno da cela jedna organizaciona jedinica ima samo takav opis posla. S druge strane,
nedoreceno je i Cini se neprimenjivim ovlas¢enje UIJN da pokreée postupak pred Ustavnim sudom
ukoliko narucilac ne ispravi uo€ene nesaglasnosti. Kakav bi to postupak pred Ustavnim sudom bio, koja
tuzba bi se podnosila i sa kojim tuzbenim zahtevom, ne moze se proceniti. Cini se celishodnim brisanje
ove funkcije UJN ili eventualno reSenje prema kojem bi UJN, po prijemu obavestenja od zainteresovanih
lica u sistemu javnih nabavki o eventualnim nesaglasnostima internog akta narucioca sa odredbama
ZJN, bila ovlaséena da naruciocu naloZi da utvrdene nesaglasnosti otkloni u odredenom roku, uz
propisivanje sankcija za nepostupanje u skladu sa nalozima UJN.

C) Zastita integriteta postupka - ¢lan 23. ZIN

Narucilac je, pored odbijanja ponude u situaciji koja je opisana u stavu prvom c¢lana 23. ZIN, duzZan da
obavesti nadleZne drZzavne organe u slucaju da, ako lice koje je ucestvovalo u planiranju javne nabavke ili
pripremi konkursne dokumentacije (ili pojedinih njenih delova), kao i lice koje je s njim povezano, nastupi
kao ponudac ili kao podizvoda€, kao i ako je ponudaé, odnosno podnosilac prijave neposredno ili
posredno dao, ponudio ili stavio u izgled neku korist ili pokusao da sazna poverljive informacije ili da na
bilo koji nacin utice na postupanje narucioca u toku postupka javne nabavke.

Buduci da predmetnom odredbom nije navedeno koji su to nadlezni drzavni organi koje narucilac
obavestava, pretpostavka je da je jedan od tih organa UJN, Cija je nadleznost da vrsi nadzor nad
sprovodenjem ZJN. Medutim, postavlja se pitanje postupanja UJN po dobijenim informacijama, a
imajuci u vidu njene nadleZnosti utvrdene ZJN. Da li UJN na osnovu takvih informacija treba da obraduje
i ispituje Cinjenice iz konkretnog predmeta ili da isti jednostavno prosledi tuzilastvu radi utvrdivanja
postojanja sumnje da je izvr$eno neko kriviéno delo. Cini se da je ovakvo obavestavanje eventualno
potrebno ustanoviti u pogledu obavestavanja ka nadleznom tuzilastvu ili budzetskoj inspekciji, koji u
skladu sa propisima koji ureduju njihov rad imaju odgovarajuca ovlascenja da utvrduju cinjenice u
konkretnim predmetima, te izri¢u odgovarajuée sankcije i/ili pokreéu odgovarajuée postupke s tim u
vezi.

D) Prijavljivanje korupcije UJN - ¢lan 24. ZIN

8 Sluzbeni glasnik RS“, br. 83/2015.
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Obaveza prijavljivanja korupcije UJN, Agenciji za borbu protiv korupcije i nadleznom tuzilastvu se odnosi
na lica koja su zaposlena na poslovima javnih nabavki, ali i na bilo koja druga lica angazovana kod
narucioca, kao i na svako zainteresovano lice koje ima podatke o postojanju korupcije u javnim
nabavkama.

Cini se nelogi¢nim da informacije o postojanju korupcije budu dostavljene UJN. Ovo iz razloga $to UIN
nema ustanovljenu nadleZnost za postupanje po takvim informacijama, i ista se ne moze podvesti pod
nadzor nad primenom ZJN, jer postojanje koruptivnih radnji samo po sebi sadrZi elemente odredenih
krivicnih dela i svrstava se u nadleznost tuzilastava. Naime, nesporno je da UJN kao centralna institucija
u sistemu javnih nabavki ima znanja koja kroz njene aktivnosti mogu doprineti smanjenju korupcije, ali
se Cini celishodnim da UJN navedene aktivnosti treba da usmeri ka uticaju na sistem javnih nabavki,
kroz na primer (a na osnovu podataka koje prikuplja u obavljanju svojih poslova) predlaganje mera za
suzbijanje korupcije u javnim nabavkama.

E) UJN ispituje ispunjenost uslova za sprovodenje pregovarackog postupka iz ¢lana 36. ZIN (i
konkurentnog dijaloga) - ¢lan 36. ZIN

Narucilac je duzan da pre pokretanja pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za podnosenje
ponuda zahteva od UJN misljenje o opravdanosti primene te vrste postupka (odredeni razlozi za
pokretanje). UJN je duZna da u roku od deset dana od dana prijema zahteva narucioca, ispita postojanje
osnova za sprovodenje pregovarackog postupka i dostavi svoje misljenje naruciocu, a moze od narucioca
zahtevati dodatne informacije i podatke neophodne za utvrdivanje ¢injenica koje su od znacaja za davanje
misljenja.

UJN jeste postigla znacajne rezultate u pogledu uticaja na smanjenje uc¢es¢a pregovarackog postupka bez
objavljivanja poziva za podno3enje ponuda (2% u 2017. godini, u odnosu na 28% u 2012. godini®). Ipak,
postavlja se pitanje nacina na koji UIN postupa i na koji je u mogucnosti da postupa kada daje misljenja o
osnovanosti primene pregovarackog postupka, imajuci u vidu da na raspolaganju ima samo odredene
informacije, ¢esto dostavljene samo od strane narucilaca koje nekada nisu dovoljne za davanje tacnog i
nedvosmislenog misljenja.

S druge strane, ukoliko dode do postupka zastite prava, to misljenje predstavlja samo jedan od dokaza u
postupku odlucivanja pred Republickom komisijom, pa je moguée i u praksi sprovodenja ovakvih
postupaka se deSava da, po sluzbenoj duznosti, takvi postupci budu ponisteni u celini od strane
Republicke komisije. Takode, u postupku po ¢lanu 36. stav 1. tacka 3) ZJN, potrebno je da samo bude
podnet zahtev UJN za davanje misljenja, a ne i da u odredenom roku bude dobijeno pozitivho misljenje,
da bi narucioci mogli da pokrenu i sprovedu pregovaracki postupak ,,po hitnosti“.

Pored navedenog, treba imati u vidu da je odgovornost za sprovodenje svakog pojedinacnog postupka
javne nabavke na onom naruciocu koji ga sprovodi, pa u tom smislu treba istaéi da se davanjem misljenja
od strane UJN ustvari prebacuje odgovornost za sporovodenje konkretnog postupka javne nabavke sa
narucioca koji sprovodi postupak na UJN, koja de facto ne ucestvuje u konkretnom postupku javne
nabavke.

Takode, podatak iz IzveStaja UJN o javnim nabavkama u Republici Srbiji za 2017. godinu ukazuje da je UJN
u tom periodu dala skoro 2.000 misljenja za pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnosenje
ponuda, Sto predstavlja vreme koje su zaposleni u UJIN mogli utroSiti za obavljanje drugih poslova

9 Izvestaj o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period 01.01.2017 — 31.12.2017. godine.
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neophodnih za funkcionisanje i unapredenje sistema javnih nabavki. Pri tome, ovi podaci govore da je
svega 8% misljenja bilo negativno, sto je zna¢ajno manje nego prethodnih godina, a Sto ukazuje da su
narucioci kroz visegodisnju praksu UJN stekli znanja u pogledu situacija u kojima bi primena ove vrste
postupka bila opravdana i u skladu sa ZJN.

Imajuéi u vidu navedeno, opravdano je razmotriti ukidanje ove nadleZnosti UJN, te eventualno
ustanovljavanje obaveze za UJN da s tim u vezi izraduje smernice za potrebe narucilaca, te da se
predvidi obaveza ili mogucnost za UJN da na osnovu prikupljenih podataka ukaZze naruciocu ukoliko
oceni da nisu ispunjeni zakonom propisani uslovi za sprovodenje ove vrste postupka.

Takode, €ini se opravdanim (i pored trenutno predvidene transparentnosti ove vrste postupka u skladu
sa vazec¢im ZJN) propisivanje obaveze za narucioce da u slucaju primene ove vrste postupka objave
poseban oglas sa potrebnim informacijama (eventualno i dokazima) kojima bi opravdali osnovanost
sprovodenja pregovarackog postupka i istvoremeno omogucili zainteresovanim licima da isto
eventualno ospore podnosenjem zahteva za zastitu prava.

U vezi sa ovom nadleznosti UJN, treba ukazati i da se analizom ovlas¢enja i nadleZnosti uprava u regionu
uocava da je UJN (pored Uprave za javne nabavke Crne Gore) jedina koja ima ustanovljenu ovakvu
nadleZnost, kao i da u drzavama ¢lanicama (vise) nije znac¢ajno zastupljena ovakva praksa.

Isto pokazuje i GAP analiza koja je sacinjena u okviru ranijeg projekta finansiranog od strane EU (analiza
uskladenosti ZJN sa Direktivama 2014/24 i 2004/18), u kojoj se konstatuje da se zahtevanjem misljenja
UJN prebacuje odgovornost sa narucioca koji sprovodi postupak javne nabavke na UJN, te da Direktiva
ne poznaje ovakav zahtev.

F) Dostavljanje odluke o izmeni ugovora UJN - ¢lan 115. ZIN

Ukoliko narucilac dode u situaciju da mora da izmeni odredene sastavne delove ugovora o javnoj nabavci
posle njegovog zakljucenja, tada ima obavezu da donese odluku o izmeni ugovora kao i da tu odluku objavi
na Portalu javnih nabavki, a odmah za tim i da dostavi izveStaj UJN i DRI.

UJN je na ovaj nacin uklju¢ena u kontrolu odredene faze realizacije ugovora, ali nisu do kraja jasna
ovlasc¢enja UJN u slucaju kada utvrdi da je izmenjen ugovor protivno odredbama ZJN, pogotovo imajuci u
vidu da se isti izvestaji dostavljaju i DRI, koja onda u okviru sprovodenja revizija poslovanja utvrduje da li
je doslo do povrede zakona i u tom delu.

Kada su u pitanju izmene ugovora, vazno je posebnu paZznju posvetiti ne samo navedenim ,zvani¢nim*
izmenama, vec i onim faktickim, kada narucilac dozvoli da se neka od ugovornih obaveza od strane
izabranog ponudaca drugacije izvrSava od onoga $to je ugovoreno, a da to nije formalno sprovedeno kroz
pisanu izmenu ugovora koja se pominje u ¢lanu 115. ZJN (da li je isporucen predmet javne nabavke u
ugovorenom kvalitetu i dr).

U smislu navedenog, moze se eventualno razmotriti i potreba da se predvidi oglas koji ¢e biti objavljivan
na Portalu javnih nabavki i koji ¢e se odnositi na izvrSenje ugovora o javnoj nabavci, a koji ¢e sadrzati
sve relevatne informacije u vezi sa zakljuenjem ugovora, dostavljanjem traZenih sredstava
obezbedenja i ispunjenjem obaveza ugovornih strana.

Naime, ocekivano je da su za ishod svakog pojedinacnog izvrSenja ugovora zainteresovani pre svega
ponudaci koji su u€estvovali u konkretnom postupku javne nabavke, te bi upravo oni mogli vrsiti
znacajnu kontrolu postupanja u fazi realizacije ugovora i u slu¢aju eventualnih odstupanja ili sumnji da
takva odstupanja postoje, mogli obavestavati nadlezne organe, a pre svih DRI i budZetsku inspekciju.

Project implemented by In Consortium with

giz KPMG *




* * x

* *
EU Support for Further Improvement of 5 %
V Public Procurement System * *
in Serbia Kok &
This project is co-funded This project is funded
by the Republic of Serbia by the European Union

G) UJN pokrece prekrsajni postupak - ¢lan 136. stav 1. tacka 20) ZIN

UJN pokreée prekrsajni postupak kada na bilo koji nacin sazna da je ucinjena povreda odredbi ZJN. Pored
UJN, zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka moze da podnese i DRI, drugi ovlaséeni organ ili moze,
po sluzbenoj duznosti, da ga pokrene i Republi¢ka komisija odmah po saznanju za prekrsaj.

Nejasno je Sta znaci ,,na bilo koji nacin sazna“, jer to, u sustini, znac¢i da UIN moze da bude preopterec¢na
ogromnom koli¢inom informacija o navodnim nedozvoljenim radnjama koje neko smatra da se mogu
podvesti pod prekrsaje iz oblasti javnih nabavki. Tako nekontrolisano dostavljanje informacija u usmenom
i pisanom obliku, moZe, sto i jeste aktuelna okolnost, da zaposlene u UJN dovede u situaciju da su
prinudeni da sve te informacije zabelezZe i konstatuju, kao i da ih formalno zavedu kao predmete po kojima
je potrebno postupati, a da realno, ni prema svojim ostalim ovlas¢enjima, niti prema svojim kapacitetima
mogu da ih procesuiraju kako bi utvrdili da li zaista jesu u pitanju prekrsaji, te da u skladu sa tim po potrebi,
i podnesu zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka. Dakle, nije realno (niti celishodno, imajuéi u vidu
druge nadleZnosti UJN) da UJN dobija informacije o svim navodnim prekrsajima, bez obzira na koju se fazu
u ciklusu javne nabavke odnosi, a posebno to nije realno imajuci u vidu da se godiSnje zakljuci preko 100
hiljada ugovora o javnim nabavkama u Republici Srbiji.

Ovlas¢enje za podnosenje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka mora da proistekne iz jasnih
kontrolnih i inspekcijskih ovlas¢enja koja su data u nadleznost drzavhom organu, tako da ako bi UIN
bilo ostavljeno ovlaséenje da podnosi zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka, ono bi moralo da
proistekne iz novih jasnijih i konkretnijih ovlaséenja UJN. U tom smislu, narocito bi opradano bilo UJN
dati ovlaséenje da zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka podnese onda kada u vrSenju
monitoringa u skladu sa zakonom, uoci nepravilnosti koje mogu biti osnov za preksrajno kaznjavanje.

U pogledu ovog ovlascenja UJN, znacajno je ukazati na preklapanje ovlaséenja sa drugim organima
(ranije istaknuto da ovlas¢enje za podnosenje zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka mora da
proistekne iz jasnih kontrolnih i inspekcijskih ovlas¢enja koja su data u nadleznost drzavhom organu).
Tako, na primer, UIN ima ovlaséenje da podnese zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka u vezi sa
prekriajima propisanim ZJN, dok budzetska inspekcija i/ili DRI u skladu sa Zakonom o budZetskom
sistemu?® imaju Siroku odredbu u skladu sa kojom svaka nepravilnost prilikom sprovodenja postupka
javne nabavke moze biti osnov za eventualno pokretanje prekrSajnog postupka.

H) UJN pokrece postupak za utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci - ¢lan 136. stav 1.
tacka 21) ZIN

UJN ima ovlaséenje da podnese tuzbu sudu za utvrdenje nistavosti zakljucenog ugovora o javnoj nabavci,
u slucaju kada postoje neki od razloga nistavosti koji su predvideni ZJN. To ovlaséenje je za UIN, kao i za
Republicku komisiju propisano samim ZJN, dok je ¢lanom 109. stav 1. Zakona o obligacionim odnosima
propisano da na nistavost sud pazi po sluzbenoj duznosti i da se na nju moze pozivati svako zainteresovano
lice, te da pravo da zahteva utvrdenje nistavosti ima i javni tuZilac.

Kada je u pitanju tuzba za utvrdenje niStavosti ugovora o javnoj nabavci, mora se konstatovati da je to
pravo dato svim zainteresovanim licima po Zakonu o obligacionim odnosima, tako da se ne vidi nikakva
potreba da se to pravo, odnosno ovlaséenje, posebno dodeljuje UJN.

10 Sluzbeni glasnik RS“, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013,
142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016 i 113/2017.
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1) UJN imenuje gradanskog nadzornika — ¢lan 28. ZIN

Ako narucilac sprovodi postupak javne nabavke ¢ija je procenjena vrednost veca od milijardu dinara,
postupak nadgleda gradanski nadzornik. UIN imenuje gradanskog nadzornika za svaki prethodno opisani
postupak javne nabavke.

Gradanski nadzornik predstavlja institut uveden u sistem javnih nabavki u Republici Srbiji 2012. godine,
sa svrhom i ciljem da se uvede dodatna kontrola najvrednijih postupaka javnih nabavki od strane
nezavisnih struc¢njaka. Ipak, iz analize izveStaja UJN i prakse u postupanju, €ini se da ovaj institut nije
dao ocekivane rezultate (uo€en je znacajan pad u broju dostavljenih izveStaja od strane gradanskih
nadzornika), te je za ocekivati da se zadrzavanje ovog instituta preispita prilikom donosenja novog
zakona, te briSe i navedena funkcija UJN u tom smislu, u slucaju brisanja ovog instituta.

Takode, analizom propisa o javnim nabavkama u regionu i drzavama clanicama EU, moze se utvrditi da
ovaj institut nije prepoznat i rasprostranjen, kao institut koji na efikasan nacin ,,pomaze” u vrSenju
nadzora nad sprovodenjem postupaka javnih nabavki.

5. PREPORUKE ZA POBOLJSANJE FUNKCIJE MONITORINGA UPRAVE ZA JAVNE NABAVKE

Prethodno je u ovoj analizi utvrdeno da je u EU nadzor (monitoring) javnih nabavki shvaéen kao svako
sistematsko posmatranje sistema javnih nabavki koje se sprovodi na jedan koherentan nacin u cilju
procenjivanja kako sistem funkcionise i kako se razvija tokom vremena i da bi se ustanovilo da li je
postignuto Zeljeno (ciljno) stanje koje su definisali kreatori politika. S tim u vezi, trebalo bi praviti razliku
izmedu pojma sistemskog nadzora (monitoringa) i metoda i postupaka koji se primenjuju u cilju otkrivanja
i otklanjanja krSenja pravila i propisa o javnim nabavkama (revizije, inspekcije, provere uskladenosti).
Premda je otkrivanje i suzbijanje povrede pravila o javnim nabavkama (putem procene uskladenosti)
instrument za postizanje ciljeva postavljenih za javne nabavke, nadzor (monitoring) predstavlja Siri pojam.

S druge strane, prema vaze¢em ZIN, UJN se dodeljuju znacajno Siroka ovlaséenja u vezi sa vrSenjem
nadzora, dok ostaju nejasne granice u kojima UJN treba da se kreée, Sto svakako uti¢e na efikasnost
sprovodenja nadzorne funkcije UJN. Naime, na osnovu odredbe ¢lana 135. stav 1. ZJN, UJN je obrazovana
kao posebna organizacija koja (izmedu ostalog) vrSi nadzor nad primenom ZJN, prati sprovodenje
postupaka javnih nabavki i kontroliSe primenu pojedinih postupaka. Dakle, ZJN samo upucuje na to UJN
vr$i nadzor nad primenom ZJN, kao i da kontroliSe i primenu pojedinih postupaka, ¢ime ZJN ulogu UJN
pribliZava ulozi organa kao Sto je budZetska inspekcija, ali istovremeno i ne upucuje $ta bi ta kontrola
trebala da obuhvati, kakva bi ovlas¢enja UJN u tom pogledu imala i dr, ¢ime se prakti¢no ostavlja prostor
za razli¢ita tumacenja s tim u veazi.

Svakako, nesporno je da su razli¢ite vrste nadzora i kontrole u vezi sa javnim nabavkama neophodne i da
sistem ne moze biti efikasan bez bilo koje od njih, ali je neophodno obezbediti da svaka institucija u
sistemu ima jasne nadleznosti i ovlas¢enja s tim u vezi.

UJN kao strucno telo, trebalo bi Cini se, pre svega, da vrsi tzv. sistemski nadzor nad sprovodenjem
postupaka javnih nabavki i izvrSenjem ugovora o javnim nabavkama. Ovaj nadzor podrazumeva niz
aktivnosti koje imaju za cilj da spreCe pojavu neregularnosti i da omoguce njihovo lako otkrivanje i
efikasno sankcionisanje i to na jedan sistemski i kontinuirani nacin. Ukoliko je re¢ o sankcionisanju
neregularnosti, ne samo u oblasti javnih nabavki, vec i u drugim oblastima, mora se konstatovati da su
dve okolnosti veoma bitne, a ponekad se olako zanemaruju. Prvo, moraju postojati jasna pravilai mora
biti obezbedeno da ta pravila budu dostupna onima koji ¢e ih primenjivati, kao i da oni koji ée ih
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primenjivati mogu lako da dobiju razjasnjenja istih pravila kako bi imali $to manje dilema u njihovoj
primeni. S druge strane, mora se obezbediti efikasno i efektivno sankcionisanje neregularnosti, u cemu
najvazniju ulogu imaju sudovi (prekrsajni i sudovi opste nadleznosti koji sude u krivicnim predmetimai
predmetima u kojima se reSavaju ugovorni sporovi), a u sistemu javnih nabavki i Repubicka komisija
(kao i DRI i budzZetska inspekcija). Od funkcionisanja pravosudnog sistema, dakle, zavisi i funkcionisanje
svih oblasti privatnog i drustvenog Zivota koji se ureduju normama jednog pravnog sistema, jer svaka
pravna norma mora da se zasniva, prvo, na dispoziciji — pravilo koje mora biti primenjeno, aondai na
sankciji — pretnji da ce nesto biti preduzeto protiv onoga ko ne postuje pravilo. Ukoliko sankcija
izostane, onda ni dispozicija nije imala smisla, i ostaje, kako se to uobicajeno kaZe ,mrtvo slovo na
papiru”.

UJN moZe i mora da ima veoma vaznu ulogu kod ostvarenja obe navedene okolnosti u javnim nabavkama.
S jedne strane, UJN moZe da sva pravila ucini lako dostupnim svim korisnicima, kroz vise razli¢itih
aktivnosti o kojima ce biti rec¢i u nastavku teksta, a s druge strane, UJN svojim ekspertskim znanjima i
iskustvom moZe da pomogne organima koji sankcionisu neregularnosti da budu efikasniji, te da svoj posao
obavljaju na visokom nivou struc¢nosti, ostavljajuéi Sto manje dilema zasto je nesto sankcionisano i na koji
nacin je sankcionisano. Pri tome se polazi od ¢injenice da su u UJN angazovani struénjaci koji imaju sva
neophodna znanja i iskustva koja mogu pomodi u prevenciji neregularnosti, ali isto tako, mogu pomoci
organima koji imaju represivne mehanizme i ovlaséenja da preduzimaju aktivnosti na terenu (kod samih
narucilaca), kao Sto su inspekcijski organi, drZavna revizija, policija i tuZilastvo. Ti organi bi onda svoja
ovlaséenja koristili na kvalitetan i efikasan nacin, kako bi se postigao osnovni cilj sankcionisanja
neregularnosti, a to je izvesnost u otkrivanju i sankcionisanju (kaznjavanju). UJN bi takvu svoju ulogu
ostvarivala u svim fazama procesa javne nabavke, kroz razliCite aktivnosti. Sve te aktivnosti bi mogle,
uopsteno, da se podvedu pod:

obezbedenje preduslova da sve relevatne informacije o javnim nabavkama budu objavljene i javno
dostupne, pre svega, na Portalu javnih nabavki;

— vrSenje nadzora nad oglasima o javnim nabavkama koji se objavljuju na Portalu javnih nabavki;

— edukaciju svih aktera u javnim nabavkama, i to ne samo onih koji direktno sprovode ili u¢estvuju u
postupcima javnih nabavki, ve¢ i zaposlenih u drZzavnim organima i institucijama koje imaju odredene
poslove u vezi sa kontrolom i suzbijanjem neregularnosti u javnim nabavkama, ali i zaposlenih u
medijima i predstavnika civilnog drustva koji mogu da imaju vaZnu ulogu u otkrivanju neregularnosti;

— sistemsko pracdenje prakse nadleznih organa, kao $to su Republi¢ka komisija i DRI, kako bi se uocile
najéesce neregularnosti koje su utvrdili ti organi, te kako bi se preventivho delovalo (kroz
predstavljanje javnosti i posebne tehnike edukacije) i sprecilo ponavljanje tih neregularnosti;

—  pripremu modela akata i dokumentacije, koji ée pomoci naruciocima i ponudacima, ali i kontrolnim
organima, da lakse ucestvuju u postupcima javnih nabavki, ili da lakSe vrse kontrolu tih postupaka,
tako Sto ¢e modeli biti jasni, pregledni i sadrzati sve neophodne napomene i obrazloZenja kako bi oni
koji ih primenjuju shvatili njihovu sadrzinu i razloge njihove primene;

—  preduzimanje inicijative u cilju blize saradnje medu nadleznim organima i institucijama u javnim
nabavkama, a kako bi se razmenjivala potrebna znanja, iskustvo i kako bi praksa u primeni odredaba
ZJN bila ujednacena.

U smislu navedenog, vazno je ponovo ukazati da je i ¢lanom 84. Direktive 2014/24 predvideno da se
drzave Clanice staraju o monitoringu primene pravila o javnoj nabavci, te da kada organi ili strukture za
zaduZeni za monitoring ustanove, na svoju inicijativu ili po prijemu informacije, odredena krsenja ili
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sistemske probleme, ovlas¢eni su da naznace te probleme nacionalnim revizorskim organima, sudovima
ili tribunalima ili drugim odgovaraju¢im organima ili strukturama, kao Sto su javni pravobranilac,
nacionalni parlamenti ili njihovi odbori. Dalje, rezultati aktivnosti takvog monitoringa stavljaju se na
raspolaganje javnosti preko odgovorajuc¢ih sredstava informisanja, a ti rezultati se stavljaju na
raspolaganje i Evropskoj komisiji i mogu, na primer, biti ukljuceni u posebne izvestaje o monitoringu. Tako
do 18. aprila 2017. godine, a nakon toga svake tri godine, drZave clanice dostavljaju Evropskoj komisiji
izveStaj o monitoringu koji obuhvata, gde je to primenjivo, informacije o najc¢es¢im uzrocima pogresne
primene ili pravne nesigurnosti, ukljucujuéi moguce strukturalne ili ponavljaju¢e probleme u primeni
pravila, o stepenu uc¢eséa MSP u javnim nabavkama i o sprecavanju, otkrivanju i adekvatnom prijavljivanju
slucajeva prevare, korupcije, sukoba interesa i drugih nepravilnosti vezano za nabavku. Na osnovu
podataka dobijenih u skladu sa takvim izveStajima, Evropska komisija redovno izdaje izvestaj o
sprovodenju i najboljim praksama nacionalnih politika nabavke na unutrasnjem trzistu.

Pored navedenog, u istom ¢lanu 84. Direktive 2014/24 je propisano da se drzave ¢lanice staraju da: (a)
informacije i smernice za tumacenje i primenu prava EU o javnim nabavkama budu besplatno na
raspolaganju kako bi pomogle naruciocima i privrednim subjektima, posebno MSP, u pravilnoj primeni
pravila EU o javnim nabavkama i (b) narudiocima bude na raspolaganju pomo¢ u pogledu planiranja i
sprovodenja postupaka nabavke.

S druge strane, €ini se da potpuni nadzor nad primenom ZJN koji je trenutno u nadleZnosti UIN
predstavlja necelishodno resenje (narocito imajuci ovlas¢enja drugih institucija), zato sto ne odreduje
na osnovu kojih informacija UJN vrsi nadzor; da li je UIN u obavezi da reaguje na bilo koju informaciju
koja joj biva saopstena ili dostavljena, Sto stvara jednu konfuznu situaciju u kojoj se ne zna kada je
potrebno reagovati. Takva nedefinisana i opsta ovlaséenja, koja se prepli¢u sa ovlaséenjima drugih
nadleZnih organa, svakako, ne dovode do efikasnog sankcionisnja neregularnosti.

Ipak, imajuci u vidu ranije opisanu praksu u drzavama ¢lanicama EU, merila za zatvaranje poglavlja 5 i
potrebu da se obezbedi efikasna kontrola postupanja u postupcima javnih nabavki, ostaje potreba da
se razmotri i uloga UIN u vrSenju monitoringa u pojedinacnim postupcima javnih nabavki. Ova uloga
UJN morala bi biti jasno uredena u pogledu situacija u kojima bi UJIN vrsila ovu vrstu monitoringa, kao
i u pogledu ovlaséenja koja bi joj tada stajala na raspolaganju (videti zakljucke u vezi sa vrSenjem
monitoringa).

Kada govorimo o vrsenju kontrole u pojedinacnim postupcima javnih nabavki i realizaciji pojedinacnih
ugovora o javnim nabavkama, onda treba ukazati i na ovlaséenja koja s tim u vezi ve¢ imaju druge
institucije u sistemu: Republicka komisija, budZetska inspekcija i DRI.

Republicka komisija

U okviru propisanih nadleZnosti, Republicka komisija odluCuje o zahtevu za zaStitu prava u svim
postupcima javnih nabavki, kao Sto i prati izvrSenje odluka koje je donela. Navedenim jasnim ovlaséenjima
koja su joj dodeljena, Republicka komisija vrsi jednu vrstu neposrednog nadzora u toku postupka javne
nabavke. Svako lice koje je zainteresovano za konkretni postupak javne nabavke, mozZe u skladu sa
odredbama ZJN, pokrenuti postupak zastite prava i time prakti¢no inicirati postupak u kome ¢ée se
preispitati zakonitost sprovodenja konkretnog postupka javne nabavke.

Dakle, moZemo konstatovati da Republi¢ka komisija ima ulogu u vrSenju kontrole koja se pretezno odnosi
na postupke javnih nabavki koji su u toku.

BudZetska inspekcija
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Budzetska inspekcija i DRI prevashodno vrSe tzv. ex-post kontrolu, odnosno kontrolu okoncanih
postupaka javnih nabavki (i izvrSenih ugovora o javnim nabavkama).

Nacin rada i ovlaséenja budzZetske inspekcije uredeni su Zakonom o budzZetskom sistemu. Poslove
budzetske inspekcije obavlja Ministarstvo finansija, sa ciljem vrSenja inspekcijske kontrole nad: 1)
direktnim i indirektnim korisnicima budZetskih sredstava; 2) organizacijama za obavezno socijalno
osiguranje; 3) javnim preduzeéima osnovanim od strane Republike Srbije, pravnim licima osnovanim od
strane tih javnih preduzeca, pravnim licima nad kojima Republika Srbija ima direktnu ili indirektnu
kontrolu nad vise od 50% kapitala ili vise od 50% glasova u upravhom odboru, kao i nad drugim pravnim
licima u kojima javna sredstva €ine vise od 50% ukupnog prihoda; 4) autonomnim pokrajinama i
jedinicama lokalne samouprave, javnim preduzeéima osnovanim od strane lokalne vlasti, pravnim licima
osnovanim od strane tih javnih preduzeda, pravnim licima nad kojima lokalna vlast ima direktnu ili
indirektnu kontrolu nad viSe od 50% kapitala ili viSe od 50% glasova u upravnom odboru, kao i nad drugim
pravnim licima u kojima javna sredstva Cine vise od 50% ukupnog prihoda; 5) pravnim licima i drugim
subjektima kojima su direktno ili indirektno doznaéena budzZetska sredstva za odredenu namenu, pravnim
licima i drugim subjektima koji su ucesnici u poslu koji je predmet kontrole i subjektima koji koriste
budzetska sredstva po osnovu zaduzivanja, subvencija, ostale drzavne pomoci u bilo kom obliku, donacija,
dotacija i dr.

Poslovi budZetskih inspekcija organizuju se i na nivou autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave.

Budzetska inspekcija ima pristup svim podacima, dokumentima, izvestajima i informacijama potrebnim
za obavljanje funkcija kod subjekata nad kojima se vrsi inspekcijska kontrola, te ima na raspolaganju
odgovarajuce resurse (osoblje, prostor i opremu), koji obezbeduju vrienje njihovih funkcija.

Na rad budZetske inspekcije primenjuje se i Zakon o inspekcijskom nadzoru®®. Inspekcijski nadzor je posao
drZavne uprave Cija sadrzZina i pojam su utvrdeni zakonom kojim se ureduje rad drZavne uprave, koga vrse
organi drZavne uprave, organi autonomne pokrajine i organi jedinica lokalne samouprave, s ciljem da se
preventivnim delovanjem ili nalaganjem mera obezbedi zakonitost i bezbednost poslovanja i postupanja
nadziranih subjekata i sprece ili otklone Stetne posledice po zakonom i drugim propisom zasti¢ena dobra,
pravaiinterese.

Uredbom o radu, ovla$éenjima i obeleZjima budZetske inspekcije’? propisano je da budZetska inspekcija
vrsi inspekcijsku kontrolu primene zakona u oblasti materijalno-finansijskog poslovanja i namenskog i
zakonitog koriséenja sredstava kod subjekata inspekcijske kontrole. BudZetska inspekcija poslove
inspekcijske kontrole obavlja po programu rada, dok je predvidena i mogucnost vrSenja vanredne
inspekcijske kontrole (pri tome, treba imati u vidu da je na zvani¢noj internet prezentaciji Ministarstva
finansija objavljena i informacija o mogucnosti podnosenja prijava nepravilnosti i nezakonitosti u
koris¢enju javnih sredstava). Inspekcijska kontrola se vrsi uvidom u poslovne knjige, izvestaje, evidencije
i drugu dokumentaciju subjekta inspekcijske kontrole, dok budZetska inspekcija ima pravo uvida u
dokumentaciju o poslu koji je predmet inspekcijske kontrole i kod drugih lica, u¢esnika u tom poslu. Po
izvrsenoj kontroli, saCinjava se zapisnik o kontroli u kome se, ukoliko se u postupku inspekcijske kontrole
utvrde nezakonitosti ili nepravilnosti, navode: 1) pravni osnov; 2) dokazi na osnovu kojih su utvrdene; 3)
mere koje se predlaZu za njihove otklanjanje; 4) rokovi za otklanjanje istih.

Clanom 57. Zakona o budZetskom sistemu propisano je da ugovori o nabavci dobara, finansijske imovine,
pruzanju usluga ili izvodenju gradevinskih radova, koje zaklju¢uju direktni i indirektni korisnici budZetskih

1 Sluzbeni glasnik RS“, br. 36/2015.
12 Sluzbeni glasnik RS“, br. 93/2017.
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sredstava i korisnici sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje, moraju biti zakljué¢eni u
skladu sa propisima koji regulisu javne nabavke, dok je ovim zakonom propisano da nepostupanje u skladu
sa navedenom odredbom predstavlja prekrsaj (na navedeni nacin se prakticno omogucava budzZetskoj
inspekciji da podnese zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka u vezi sa bilo kojom povredom odredaba
ZJN, u skladu sa ovlas¢enjem datim ¢lanom 104. Zakona o budzetskom sistemu).

Imajuci u vidu navedena ovlaséenja budZetske inspekcije u vezi sa kontrolom trosenja javnih sredstava,
pa i u vezi sa javnim nabavkama, jasno je da je budZetska inspekcija ta koja je u skladu sa pozitivnim
propisima snabdevena konkretnim ovlas¢enjima u vezi sa vrSenjem ex-post kontrole i u vezi sa javnim
nabavkama, ali i resursima s tim u vezi. S tim u vezi, treba ukazati i na potrebu eventualnog ,prosirivanja“
kruga subjekata na koje se napred navedeni prekrsaj iz Zakona o budzetskom sistemu odnosi, imajuéi u
vidu da je krug lica utvrden ¢lanom 57. ovog zakona uZzi od kruga lica koji predstavljaju subjekte kontrole
od strane budzZetske inspekcije, te da je potrebno propisati konkretne i pojedinacne prekrsaje s tim u vezi,
kako bi bilo jasno i nedvosmisleno koje radnje narucilaca predstavljaju osnov prekrsajne odgovornosti.

DRI

DRI obavlja reviziju finansijskih izveStaja, reviziju pravilnosti poslovanja koja obuhvata ispitivanje
finansijskih transakcija i odluka u oblasti javnih nabavki, kao i reviziju svrsishodnosti poslovanja koja
obuhvata ispitivanje troSenja sredstava iz budzeta i drugih javnih sredstava radi izvesStavanja da li su
upotrebljena u skladu s nacelima ekonomije, efikasnosti i efektivnosti, kao i u skladu s planiranim
ciljevima.

Ova institucija, dakle, kao i budZetska inspekcija, vrsi ex-post kontrolu u vezi sa javnim nabavkama (pre
svega u vezi sa pravilnos¢u u sprovodenju postupka javnih nabavki i realizaciji zakljucenih ugovora). Krug
subjekata revizije, u skladu sa Zakonom o drzavnoj revizorskoj instituciji** postavljen je na nacin da je ¢ak
i znatno Siri od kruga lica koja su narucioci u skladu sa ZJN. Po obavljenoj reviziji, DRI sainjava izvestaj o
reviziji, a u slu¢aju krSenja obaveza dobrog poslovanja DRI moZe istaci zahtev za preduzimanje mera. DRI
ima ovlaséenje da podnosi zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka (kao i krivicne prijave) u vezi sa
izvrSenom revizijom.

6. ZAKLJUCCI U VEZI SA VRSENJEM MONITORINGA

Kako je navedeno u poglavlju 2. ove analize, prilikom vrSenja pojedinih zadataka u pogledu funkcije
nadzora (monitoringa), potrebno je razlikovati sistemski monitoring koji po pravilu vrSe uprave za javne
nabavke kao centralna tela u sistemima javnih nabavki, od nadzora koji vrsi telo nadlezno za zastitu prava
u pojedinacnim postupcima javnih nabavki, te nadzora koji vrse u skladu sa svojim ovlaséenjima drzavne
institucije za reviziju i inspekcijski organi.

Po misljenju eksperta, a imajuci u vidu postojedi sistem kontrola u Republici Srbiji i kako bi se na najbolji
nacin koordinacijom razli¢itih ovlas¢enja nadleznih organa postigli odgovarajuéi rezultati u vrSenju
nadzora, preporucljivo je da UJN vrsi sistemski monitoring kako je ranije u analizi opisano, dok je u pogledu
vr$enja monitoringa u pojedinac¢nim postupcima javnih nabavki potrebno jasno urediti ovlaséenja UIN i
situacije u kojima bi UJN takav monitoring vrsila. Naime, nesporan je znacaj UJN i u vrSenju monitoringa
u pojedinacnim postupcima javnih nabavki (pre svega, kako bi se sprecile nepravilnosti, ali i kako bi se iste
blagovremeno otklonile), ali je neophodno tom prilikom jasno (jasnije) urediti u kojim situacijama, sa
kojim ciljem i na koji nacin se takav monitoring vrsi.

13 Sluzbeni glasnik RS“, br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010.
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Naime, celishodnim se pokazuje da ovakav monitoring UJN vrsi, pre svega, na osnovu plana
monitoringa koji bi sacinjavala UJN. Na navedeni nacin, UJN bi bila u moguénosti da na osnovu podataka
prikupljenih u vrSenju sistemskog monitoringa, utvrdi u kojim oblastima i kod kojih narucilaca je
potrebno vrsiti ovu vrstu monitoringa u cilju sprecavanja (ali i otkrivanja) nepravilnih postupanja u
sprovodenju postupaka javnih nabavki. S tim u vezi, UIN bi mogla dati prioritet slu¢ajevima u kojima bi
monitoring mogao imati efekat na ve¢u grupu narucilaca ili privrednih subjekata i sl.

Pored navedenog, a u cilju jacanja integriteta sistema javnih nabavki, preporuka je da se razmotri i
vrSenje monitoringa na osnovu obavestenja od strane ucesnika u sistemu javnih nabavki, kao $to su
privredni subjekti ili odredeni nadlezni organi koji prilikom vrSenja svojih ovlaséenja saznaju za
eventualna nepravilna postupanja narucilaca prilikom sprovodenja postupaka javnih nabavki. Na
navedeni nacin dala bi se moguénost UJN da pravovremeno reaguje i utice na zakonito sprovodenje
postupaka javnih nabavki.

Ipak, s tim u vezi, neophodno je uzeti u obzir da se vrSenjem monitoringa ne treba ,zameniti“
mogucnost pokretanja postupka zastite prava ili da se na drugi nacin ne utice na neefikasnost
sprovodenja postupka javne nabavke. Takode, prilikom kreiranja zakonskog resenja, preporuka je da
se jasno urede ovlaséenja UJN prilikom vrSenja ove vrste monitoringa.

Na kraju, ako analiziramo razli¢ite faze procesa javnih nabavki, a imaju¢i u vidu ranije navedena
predlozena ovlaséenja institucija, misljenje je da bi u fazi planiranja javnih nabavki najznacajniju ulogu
u vr$enju nadzora bilo opravdano dodeliti UJN, s obzirom da UJN obezbeduje dostupnost podataka iz
objavljenih planova javnih nabavki na Portalu javnih nabavki. VrSe¢i sistemski nadzor u tom delu, UIN
bi na osnovu analize objavljenih planova javnih nabavki bila u situaciji da pripremi preporuke i uputstva
koja mogu da budu od znacaja za pripremu javnih nabavki.

U fazi sprovodenja postupka javne nabavke i izvrSenja ugovora, kako je prethodno navedeno, sistemski
nadzor vrsila bi UIN i time zadrZala znacajna ovlaséenja u ovim fazama procesa, dok bi se neposredni
nadzor vrsio kako od strane UJN u skladu sa jasno uredenim pravilima s tim u vezi, tako i podnosenjem
zahteva za zastitu prava od strane zainteresovanih lica i odluc¢ivanjem Republicke komisije i putem
inspekcija i kontrola od strane DRI i budZetske inspekcije. Pored navedenog, misljenje je da bi u fazi
nadzora nad izvrSenjem ugovora o javnim nabavkama znacajne rezultate trebala dati povecana
transparentnost putem Portala javnih nabavki, kako je ranije opisano u ovoj analizi.

Tabela 2 — predlog podele uloga u vrSenju nadzora

UJN Republicka komisija DRI i budZetska inspekcija IzvrSenje ugovora

- prikupljanje statistickih i | Republicka komisija | Imaju¢i u vidu ranije | U fazi nadzora nad
drugih podataka 0 | ima ulogu u vréenju | opisana ovladéenja | izvréenjem ugovora o
sprovedenim postupcima,

kontrole koja se | budzetske inspekcije i DRI | javnim nabavkama
zaklju¢enim ugovorima o

pretezno odnosi na | u vezi sa kontrolom | odlucujuéu ulogu trebalo

javnim nabavkama i o L . . . .
efikasnosti sistema javnih postupke javnih | troSenja javnih sredstava, | bi dati poveéanoj
nabavki u celini; nabavki koji suutoku. | pa i u vezi sa javnim | transparentnostiod strane
- obezbedenje svih nabavkama, budZetska | narucilaca a putem Portala
preduslova da relevatne inspekcija i DRI  su | javnih nabavki (na nacin
informacije o javnim ,specijalizovani“  organi | ranije opisan u 0voj
nabavkama budu

Jernae koji su u skladu sa | analizi), dok bi ex-post
objavljene i javno dostupne,

pre svega, na Portalu javnih
nabavki;

pozitivnim propisima | (neposredni) nadzor bilo
snabdeveni  konkretnim | celishodno zadrzati za
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- vrSenje nadzora nad
oglasima o javnim
nabavkama koji se

objavljuju na Portalu javnih
nabavki, na nacin opisan
ranije u analizi;

- edukacija svih aktera u
javim nabavkama, i to ne
samo onih koji direktno
sprovode ili ucestvuju u
postupcima javnih nabavki,
vec i zaposlenih u drzavnim
organima i institucijama
koje imaju odredene
poslove u vezi sa kontrolom
i suzbijanjem
neregularnosti u javnim
nabavkama, ali i zaposlenih
u medijima i predstavnika
civilnog drustva koji mogu
da imaju vaznu ulogu u
otkrivanju neregularnosti;

- sistemsko pracenje prakse
nadleznih organa, kao Sto
su Republi¢ka komisija i DRI,
kako bi se uocile najcesée
neregularnosti  koje  su
utvrdili ti organi, te kako bi
se preventivno delovalo
(kroz predstavljanje javnosti
i posebne edukacije za
narucioce i oblasti gde su
utvrdene nepravilnosti u
vecem broju postupaka) i
sprecilo ponavljanje tih
neregularnosti;

- priprema modela akata i
dokumentacije  koji  ce

pomodi  naruciocima i
ponudacima, ali i
kontrolnim organima da
lakse ucestvuju u

postupcima javnih nabavki,
ili da lakse vrse kontrolu tih
postupaka, tako Sto Cce
modeli biti jasni, pregledni i
sadrzati sve neophodne
napomene i obrazloZenja,
kako bi oni koji ih
primenjuju shvatili njihovu

ovlaséenjima u vezi sa
vrSenjem ex-post kontrole
i u vezi sa javnim
nabavkama.

budzZetsku inspekciju i DRI,
koji  raspolazu  jasnim
ovlaséenjima u vezi sa
neposrednog

nadzora u ovim fazama

vrSenjem

procesa javnih nabavki.
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sadrzinu i razloge njihove
primene;

- preduzimanje inicijative u
cilju blize saradnje medu
nadleznim  organima i
institucijama u  javnim
nabavkama, a kako bi se
razmenjivala potrebna
znanja, iskustvo i kako bi
praksa u primeni odredaba
ZJN bila ujednacena;

- vrSenje monitoringa u
pojedinacnim  postupcima
javnih nabavki, na nacin
opisan u tekstu.

Iz svega navedenog, mogli bismo zakljuciti da bi uredenje nadzora kako je opisano bilo u skladu sa
reSenjima koje poznaju drzave ¢lanice EU.

UJN bi bila centralna institucija u sistemu koja vrsi sistemski nadzor nad sistemom javnih nabavki i na
osnovu informacija dobijenih od nadleZnih institucija predlaze potrebne promene u sistemu, vrsi obuke
i priprema uputstvaidr.

Pored navedenog, UJIN bi vrila monitoring nad pojedinacnim postupcima javnih nabavki u skladu sa
jasno uredenim pravilima u zakonu, u cilju otklanjanja nepravilnosti u primeni zakona.

Takode, znacajno je ukazati da su saradnja i koordinacija svih nadleZnih institucija u sistemu javnih
nabavki, u pogledu vrSenja nadzora, kao i saradnja sa nadleznim tuZilastvima i policijom, od izuzetnog
znacaja za efikasno otklanjanje nepravilnih postupanja u sistemu javnih nabavki. U tom pogledu
znacajnu ulogu bi mogla imati UJN, a pre svega imajuci u vidu da je UIN centralna institucija u sistemu
i ona koja raspolaze najve¢im brojem informacija (imajuci u vidu njene funkcije upravljanja Portalom
javnih nabavki i izveStavanja).

Misljenje je da bi se ovako postavljenim jasnim uredenjem vrSenja monitoringa od strane svih
institucija, zna¢ajno doprinelo realizaciji zahteva iz merila 2 za zatvaranje poglavlja 5 — Javne nabavke®*.

14 Merilo 2 glasi: Srbija treba da uspostavi adekvatne administrativne i institucionalne kapacitete na svim nivoima i preduzme
odgovarajuce mere kako bi se obezbedilo pravilno sprovodenje i primena nacionalnog zakonodavstva u ovoj oblasti na vreme
pre pristupanja. To narocito ukljucuje:

a) Implementaciju Strategije razvoja javnih nabavki za period 2014-2018. godina, kako bi se unapredili administrativni
kapaciteti, narocito jacanjem kapaciteta Uprave za javne nabavke i obezbedivanjem odgovarajuée obuke na svim nivoima za
sve zainteresovane strane;

b) Pripremu instrumenata za prakti¢nu primenu i monitoring (ukljucujuci administrativna pravila, prirucnike i standardne
modele ugovora);

c) Jacanje kontrolnih mehanizama, ukljucujuéi kontrolu i unapredenje transparentnosti u fazi realizacije ugovora o javnim
nabavkama i procenu rizika sa prioritetom kontrole u ranjivim sektorima;

d) Efikasno funkcionisanje sistema pravne zastite;

e) Mere u vezi sa prevencijom i borbom protiv korupcije i sukoba interesa u oblasti javnih nabavki, kako na centralnom tako
i na lokalnom nivou.
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