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1. Predmet istraZivanja

Postupak javnih nabavki u svom nazivu sadrzi re¢ ,javan” $to upucuje na potpunu primenu
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Osnovni zadatak postupka
javnih nabavki je da omogudi javnosti da u potpunosti moZe da prati sve faze, kao i da sva
dokumenta budu dostupna. Uzimajuci u obzir cilj donoSenja Zakona o javnim nabavkama,
ne bi trebalo da se dovede u pitanje transparetnost postupka. Medutim, praksa je pokazala
da postoje delovi postupka koji nisu dostupni javnosti, ¢ime se umanjuje znacaj ucesca
gradana u celom procesu.

Na postupak javne nabavke ne primenjuje se samo Zakon o javnim nabavkama, ve¢ i brojni
drugi propisi koji reguliSu razlicite oblasti i zbog toga je predmet ovog istraZivanja veoma
Sirok. Glavni deo analize je transparentnost informacija u postupku javne nabavke koji se
odvija pred naruciocem, odnosno organom Kkoji zapocCinje proces. Zatim, istraZivanje
ukljucCuje i druge faze javne nabavke, a koje se najviSe odnose na mehanizme zastite i
primenu nacela transparentnosti.

U pojedinim delovima istraZivanje je posebno usmereno prema transparentnosti postupka
javnih nabavki u okviru zdravstvenog sistema. Detaljnije istraZivanje jednog segmenta
javnih nabavki je izabrano u cilju sveobuhvatne analize prakse kroz sve procedure, od
upravnog do krivicnog postupka. Drugi razlog za izbor zdravstvenog sektora je osetljivost
oblasti na korupciju.

Dakle, analiza obuhvata javnost svih procesa pred drZavnim organima koji se mogu
pokrenuti na osnovu postupaka javnih nabavki. U skladu sa tim predmet istrazivanja su
procesi i dokumenta u kontekstu primene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja.



2. Cilj i metodologija istraZivanja

Zbog problema transparentnosti javnih nabavki cilj istraZivanja je da pokaZe koji su to
nedostaci procedura i prakse. Konkretno, cilj je da se utvrdi koje informacije najceS¢e nisu
dostupne javnosti, koji su razlozi za manji nivo transparentnosti i Sta bi trebalo uraditi
kako bi javna nabavka zaista bila dostupna svim gradanima.

[straZivanje se nije bavilo samo postupkom javnih nabavki, ve¢ i analizom drugih
postupaka koji se oslanjaju na javne nabavke. Zbog toga je drugi cilj istrazivanja da se
utvrdi nivo transparentnosti organa uprave kao Sto je Republicka komisija za zaStitu prava
u postupcima javnih nabavki! (u daljem tekstu: Republicka komisija), kao i transparentnost
rada sudova u ovoj materiji, od Upravnog suda do privrednih sudova.

Tokom istraZivanja analizirani su podaci koji su bili dostupni na sajtovima i portalima:
Uprave za javne nabavke; Republicke komisije za zaStitu prava u postupcima javnih
nabavki; Upravnog suda; zdravstvenih ustanova; Republickog fonda za zdravstveno
osuguranje; Instituta za javno zdravlje ,Dr Milan Jovanovi¢ Batut; Agencije za lekove i
medicinska sredstva; prekrsajnih sudova i osnovnih sudova. Pored navedenih izvora,
informacije su prikupljene i putem zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja
tako Sto su pitanja definisana precizno za podatak koji je relevantan za analizu. U pojedinim
slucajevima traZene su kopije dokumenata, dok se u nekim zahtevima pitanje odnosilo na
tacno odredeni podatak u vezi numerickih podataka.

*http://kjn.rs/


http://kjn.rs/

3. Pravni okvir

Kada se govori o pristupu informacijama od javnog znacaja krovni zakon predstavlja Zakon
o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja? (u daljem tekstu: ZSPIJZ). Svaki
zahtev koji se uputi drzavnom organu ima osnov u ZSPIJZ, odnosno u zahtevu se uvek
poziva na ¢lan 15 koji definiSe njegovu sadrzinu.

S druge strane, Zakon o javnim nabavkama3 (u daljem tekstu: Z]JN) pociva na nacelu
transparentnosti postupka javne nabavke* prema kojem je narucilac duzan da obezbedi
javnost i transparentnost postupka javne nabavke. U istom ¢lanu zakonodavac je naveo da
se poStovanje transparentnosti mora isposStovati, ne samo primenom ZJN, ve¢ i drugih
zakona. Osnovni razlog za ovakvu normu je raznolikost oblasti u kojima se sprovodi
postupak javne nabavke.

Posto se postupak javnih nabavki ne zavrSava otvaranjem ponuda, vazno je napomenuti da
se u okviru ovog procesa moze javiti potreba za zasStitom prava tako da primena Zakona o
opstem upravnom postupkus (u daljem tekstu: ZUP) ima veliki znacaj.

Dalje, ako ponudac nije zadovoljan odlukom Republicke komisije on moZe podneti tuzbu
Upravnom sudu. Od podnoSenja tuzbe primenjuju se norme Zakona o upravnim
sporovima® (u daljem tekstu: ZUS).

Ukoliko u toku izvrSenja obaveza koje su nastale zaklju¢enjem ugovora izmedu narucioca i
ponudaca jedna od strana ne poStuje ugovor, moZe se pokrenuti parni¢ni postupak pred
privrednim sudom. U ovom postupku primenjuje se nekoliko zakona, a sam proces pociva
na Zakonu o parnicnom postupku’ (u daljem tekstu: ZPP), ali se na ugovor primenjuje
Zakon o obligacionim odnosima8® (u daljem tekstu: ZOO).

2 Sluzbeni glasnik RS, broj 120/2004, 54/2007, 104/20091 36/2010

3 Sluzbeni glasnik RS, broj 124/2012,14/20151 68/2015

4Zakonojavnimnabavkama, ¢lan 11:
,Narucilacjeduzandaobezbedijavnostitransparentnostpostupkajavnenabavkepostujuci,
alineogranicavajuc¢isesamonaobavezeizovogzakona“.

5Sluzbeni list SRJ, broj 33/97 i 31/2001 i SluZzbeni glasniku RS, broj 30/2010 (stari zakon); SluZbeni glasnik
RS, broj 18/2016 (novi zakon, primenjuje se od 01. juna 2017. godine)

6 Sluzbeni glasnik RS, broj 111/2009

7 Sluzbeni glasnik RS, broj 72/2011, 49/2013 - Odluka US RS, 74/2013 - Odluka USRS, 55/2014187/2018

8 Sluzbeni list SFR], broj 29/78, 39/85, 45/89 - Odluka USJ, 57/89 i Sluzbeni list SR], broj 31/93
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Kriviéni zakonik® (u daljem tekstu: KZ) inkriminiSe nepoStovanje procedura u vezi sa
postupkom javne nabavke. Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom regulisana je u ¢lanu
228 i podrazumeva sankcionisanje lica koja podnesu ponudu zasnovanu na laZznim
podacima. Takode, kazna jeodredena i za lica koja se dogovaraju sa ostalim ponudacima, a
u cilju da se utice na donoSenje odluka narucioca javne nabavke. S druge strane, KZ
predvida i kaznu za lice koje u naruciocu i svojim (ne)postupanjem prouzrokuje Stetu
javnim sredstvima. U istom ¢lanu odredeni su osnovni i kvalifikovani oblici krivicnog dela,
dok u Cetvrtom stavu KZ definiSe i mogucnost olakSavajuc¢ih okolnosti ukoliko ucinilac
krivicnog dela dobrovoljno otkrije zloupotrebe.

Kada je u pitanju javnost krivicnog postupka Zakonik o krivicnom postupku'® (u daljem
tekstu: ZKP) predvida u ¢lanu 362 da je glavni pretres javan i da na glavnom pretresu mogu
prisustvovati osobe koje su starije od 16 godina. Medutim, javnost moZe biti i iskljucena
pod posebnim uslovima koje su taksativno nabrojane u ¢lanu 363 KZ. Odluku o iskljucenju
javnosti donosi vece po sluzbenoj duznosti ili na predlog stranke ili branioca. Javnost se
moZe iskljuciti za ceo glavni pretres ili samo za jedan deo i to radi zastite:

interesa nacionalne bezbednosti;
javnog reda i morala;
interesa maloletnika;
privatnosti ucesnika u postupku;

vt W

drugih opravdanih interesa u demokratskom drustvu.

Uzimaju¢i u obzir vaznost informacija koje se nalaze u pravnosnaznim Krivi¢nim
presudama, kao i zaStitu podataka o licnosti, sud u konkretnom slucaju procenjuje hoce li
deo licnih podataka sadrZanih u sudskoj odluci staviti na uvid javnosti, primenjujuci test
javnog interesa. Prilikom postupanja po konkretnom zahtevu za pristup informacijama od
javnog znacaja, sudovi se mogu rukovoditi sadrZajem Pravilnika o zameni i izostavljanju
(anonimizaciji/pseudonimizaciji) podataka u sudskim odlukama koji je izradio Vrhovni
kasacioni sud.!!

9 Sluzbeni glasnik RS, broj 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013
108/2014194/2016

10 Sluzbeni glasnik RS, broj 72/2011, 101/2011, 121/2012,32/2013, 45/2013 i 55/2014
11https://www.vk.sud.rs/sr-lat/pravilnik-o-zameni-i-izostavljanju-pseudonimizacijianonimizaciji-podataka-
u-sudskim-odlukama
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4. Transparentnost kroz javne nabavke

a. Vrste javnih nabavki

U ZJN je predvideno osam vrsta postupaka javnih nabavki. Za svaki od postupaka
predvidene su faze koje predstavljaju specificnost u smislu dostupnosti informacija i
dokumenata. Najtransparentniji postupak javne nabavke je otvoreni, dok je stepen javnosti
najmanji kod pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva.

Otvoreni postupak je u potpunosti transparentan i to od objavljivanja poziva za podnosSenje
ponuda do obaveStenja o zakljucenju ugovora. U toku ovog postupka sva zainteresovana
lica mogu naruciocu da postavljaju pitanja u vezi javne nabavke, a narucilac je duZan da
odgovori. Takode, postoji obaveza da se sva pitanja i odgovori objave na Portalu javnih
nabavki (u daljem tekstu: Portal). Ukoliko postoji potreba, odnosno ako zainteresovana lica
ukazu na nedostatke u dokumentaciji koju je narucilac objavio, slede¢i korak je ispravka
greSaka Sto se postavlja na Portalu. Dakle, veoma je vaZno da ovi koraci narucioca budu
transparentni jer izmena konkursne dokumentacije znacajno moZe uticati na ponude
ponudaca.

S druge strane, veliki problem predstavlja pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva
za podnoSenje ponuda (u daljem tekstu: pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva). U
praksi se moZe desiti da u otvorenom ili restriktivnom postupku narucilac ne dobije
nijednu ponudu ili da oceni da su sve ponude neodgovarajuce i da u toj situaciji pribegne
pregovarackom postupku bez objavljivanja poziva. Druga situacija je kada se narucilac
poziva na zastitu iskljucivih prava i kada postoji procena da nabavku moZe izvrsiti samo
jedan ponudac. Zatim, kada je rec o izuzetnoj hitnosti koja je prouzrokovana vanrednim
okolnostima. Ovaj tre¢i vid pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva narucioci
Cesto zloupotrebljavaju, ¢ak i u situacijama kada su konkretnu javnu nabavku morali
planirati blagovremeno.

Kako bi se zastitila konkurentnost, sprecila korupcija i sacuvala transparentnost, narucilac
mora da se obrati Upravi za javne nabavke (u daljem tekstu: Uprava) kako bi dobio
misljenje da li su ispunjeni uslovi za sprovodenje pregovarackog postupka bez objavljivanja
poziva. Ova obaveza ne postoji u slucaju kada su neuspeSno realizovani otvoreni ili
restriktivni postupci. Ukoliko Uprava prihvati predlog narucioca i da misljenje da se
pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva moZe sprovesti, ono se objavljuje na
Portalu. Minimum transparentnosti zakonodavac je pokusao da obezbedi kroz obavezu
narucioca da objavi obavesStenje o pokretanju postupka i konkursnu dokumentaciju. Kada
je u pitanju poStovanje nacela konkurencije Z]N je ostavio prostor naruciocu da proceni
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kada je moguce pozvati viSe ponudaCa da uclestvuje u pregovarackom postupku bez
objavljivanja ponuda. Samoprocena narucioca o tome da li bi trebalo pozvati viSe ponudaca
stvara rizik za smanjenje pokretanja postupka kojim bi se ukazalo na nepravilnosti.

b. Izuzeci od primene nacela transparentnosti

Postoje oblasti za koje su predvidene posebne norme postupka javne nabavke. To su javne
nabavke u oblasti:

vodoprivrede,
energetike,
saobracaja,
postanskih usluga,
odbrane i bezbednosti

v W

Medutim, u smislu transparentnosti najznacajnija je oblast odbrane i bezbednosti jer se na
njih u velikom obimu primenjuje pregovaracki postupak bez objavljivanja ponuda. Za
razliku od drugih narucilaca, u ovom slucaju ne postoji obaveza da se narucilac obrati
Upravi za miSljenje o osnovanosti primene pregovarackog postupka.

Nacelo transparentnosti se ne primenjuje u punom obimu ni kada su u pitanju poverljivi
podaci o ponudacima koje su oni odredili kao poverljive. Narucilac moZe da odbije davanje
informacije koja bi znacila povredu poverljivosti podataka dobijenih u ponudi. Medutim, to
ne znac¢i da se ova mogucnost moZe zloupotrebljavati kako bi se uskratila dostupnost
informacija koje po ZJN moraju biti javne i objavljene ili ih dostaviti traZiocu na osnovu
ZSPIJZ.



5. Portal javnih nabavki

Portal javnih nabavki predstavlja bazu javnih nabavki, narucilaca, misljenja Uprave,
planova javnih nabavki, javnih ugovora, spiska negativnih referenci i drugo.

a. Baza javnih nabavki

Postupak javnih nabavki se moZe pratiti na Portalu od objavljivanja poziva za podnosSenje
ponuda do obaveStenja o zaklju€enju ugovora. Narucilac ima obavezu da postupak javne
nabavke ucini transparentim i da svu dokumentaciju postavi na svom sajtu i Portalu. Javna
komunikacija sa gradanima i ponudacima obavlja se preko Portala i zbog toga je procesni
deo ZJN-a veoma vaZan. Kroz stroge formalne uslove postupka narucilac omogucava svim
zainteresovanim licima da prate postupak i aktivno ucestvuju u njemu. U kontekstu
pristupa informacijama od javnog znacaja svako moze biti zainteresovano lice, dok za
podnosSenje ponuda vaZe drugacija pravila.

Kada je re¢ o nacinu pretrage Portala ne moZze se reci da je on prilagoden svim korisnicima,
niti da su parametri za pretragu usaglaseni sa nacelom efikasnosti. Naime, najveci problem
je Sto je za pojedine parametre ostavljeno naruciocima da slobodno unose nazive dobara i
usluga mada su u okviru Portala definisane Sifre po kategorijama.

Portal predvida dve vrste pretrage, brzu i naprednu. Za brzu pretragu potrebno je uneti
Cetiri parametra:

deo naziva narucioca
skraceni opis predmeta nabavke iz naslova javnog poziva
opstinu

BN e

kategoriju iz opSteg re¢nika nabavkil?

Za naprednu pretragu je moguce uneti viSe podataka, ali je neophodno postaviti bar tri
parametra. Ipak, bez obzira na to koji se parametri zadaju velika je verovatnoca da rezultat
nece izlistati Zeljenu javnu nabavku, te je potrebno nastaviti manuelnu pretragu. Veoma
Cesto se dogodi da naziv javne nabavke ne odgovara u potpunosti predmetu postupka sto
dodatno otezava pretragu. Pored navedenog problem se javlja i kada se postavi kao
parametar naziv narucioca jer se dogada da se pojave i dva naziva narucioca. Zbog toga je
najbolje koristiti mati¢ni broj narucioca i okvirni vremenski period kada je verovatno da se
javna nabavka sprovodila.

Lhttp://jrn.ujn.gov.rs/
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Posebno je vazno naglasiti da se na pocetnoj strani za pretragu nalazi upozorenje da se
pretraga vrsi samo na Cirilicnom pismu Sto znaci da se moZe postaviti pitanje kako Ce se
pretrazivati javna nabavka prema nazivu ako su u pitanju dobra koja su uneta na stranom
jeziku, odnosno na latinicnom pismu.

b. Baza narucdilaca

Baza narucilaca postoji u okviru portala, odnosno Uprava vodi bazu narucilaca sa
podacima, ali kompletna baza u kojoj se moZe izvrsiti uvid svih narucilaca nije dostupna na
Portalu. Na osnovu otvaranja svake pojedinacne javne nabavke mogu se pronaci i podaci o
naruciocu, te se zakljucuje da Uprava vodi bazu. Informacije o naruciocu koje se pojave uz
javnu nabavku prikaza¢emo na primeru jednog narucioca:

Pun naziv narucioca: Republicki fond za zdravstveno osiguranje
Maticni broj: 06042945

PIB: 101288707

DrZava: SRBIJA

Opstina: SAVSKI VENAC

Mesto: Beograd (Savski Venac)

Delatnost: Obavezno socijalno osiguranje

Oblik svojine: Drzavna svojina

O 0N U WD

Oblik organizovanja: Ustanova

10. Kategorija: organi drZzavne uprave
11. Kontakt osoba: Sladana Vasi¢

12. Kontakt telefon: 2053686

Navedene informacije bi trebalo da omoguce svakom zainteresovanom licu da izvrsi
pretragu prema 12 kriterijuma i da na taj nac¢in podaci o naruciocima postanu dostupni.

¢. Baza misljenja Uprave

Jedan od osnova za pokretanje i vodenje pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva
za podnoSenje ponuda jeste i misljenje Uprave. Uprava moze dati pozitivno ili negativno
miSljenje o ispunjenosti uslova za pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva.

Ova baza daje moguénost istrazivaima da prate rad narucilaca u pogledu postovanja ZJN
prilikom pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva. PoSto se u ovom postupku ne
objavljuju sve informacije zainteresovana lica mogu naruciocu uputiti zahtev za pristup
informacijama od javnog znacaja i traziti dokumenta koja se ne nalaze na Portalu ili na
sajtu narucioca.

Kako bi se suzila pretraga stranica za misljenja pretraga sadrZi nekoliko kriterijuma, a
jedno od glavnih je ¢lan 36 ZJN koji sadrzi situacije kada se moze voditi pregovaracki
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postupak bez objavljivanja poziva. Ovaj kriterijum pruZa mogucénost analize miSljenja za
sve narucioce i koji su to osnovi na koje se narucioci najviSe pozivaju.

Uzimajuc¢i u obzir period od 2013. do 2017. godine Uprava je za zdravstvene ustanove
najviSe negativnih misljenja dala tokom 2014. godine (186), dok je namanje u 2017. godini
(25). Kada su u pitanju pozitivna misljenja u toku 2016.1 2017. godine bilo ih je preko 300.

d. Baza planova javne nabavke

Prema ZJN narucioci su duzni da donesu godisnji plan javnih nabavki ¢ija sadrzZina je
precizno propisana zakonom. Plan obavezno mora da ima podatke o:

rednom broju javne nabavke;

predmetu javne nabavke;

procenjenoj vrednosti javne nabavke;
vrsti postupka javne nabavke;
okvirnom datumu pokretanja postupka;
okvirnom datumu zaklju¢enja ugovora;

NS W

okvirnom roku trajanja ugovora

Narucilac u planu javnih nabavki mora odrediti da li nabavku sprovodi preko tela za
centralizovane nabavke. Takode, narucilac moZe da vrsi izmene i dopune plana koje
objavljuje na Portalu javnih nabavki u roku od deset dana od dana donoSenja. Izmenom i
dopunom plana javnih nabavki smatra se izmena u pogledu povecanja procenjene
vrednosti javne nabavke za viSe od 10%, izmena predmeta javne nabavke, odnosno
planiranje nove javne nabavke. Ukoliko plan sadrzi podatke koji predstavljaju poslovnu
tajnu ili tajne podatke oni nece biti objavljeni.

Plan javnih nabavki omogucéava pracenje rada narucilaca, kako se pristupa planiranju
troSenja novca i koji su razlozi za izmene i dopune. I u ovoj situaciji zainteresovano lice
moZe traziti dodatne informacije koriste¢i zahtev za pristup informacijama od javnog
znacaja.

e. Posebno o bazi ponudaca

Na osnovu Z]N Agencija za privredne registre vodi registar ponudaca.!3 Registar je poceo sa
radom O01. septembra 2013. godine i predstavlja centralnu javnu bazu podataka
preduzetnika i pravnih lica koja ispunjavaju uslove da ucestvuju u postupcima javnih
nabavki. Da bi se preduzetnik ili pravno lice registrovali moraju da podnesu propisanu
dokumentaciju.

1B3http: //www.apr.gov.rs
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Pretraga ponudaca se vrsi na osnovu dva kriterijuma, maticni broj i naziv. Dakle, moZe se
upisati jedan od dva kriterijuma, s tim Sto se u polje ,poslovno ime“ moZe uneti i skraceni
naziv. Na ovaj nacin je olakSana pretraga. Takode, ako se kao poslovno ime unese ,fenix“ ili
»feniks“ kao rezultat Ce se pojaviti lista ponudaca ¢ije ime sadrzi zadatu rec.
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6. Baza odluka Republicke komisije za zasStitu prava u
postupcima javnih nabavki

Na sajtu Republicke komisije nalazi se poseban odeljak koji predstavlja bazu odluka pod
nazivom ,odluke zaStita prava“. Pretraga je moguca po nekoliko kriterijuma:

Vrsta odluke
Broj odluke
Datum
Narucilac
Podnosilac
Opis

Faza

Pravni osnov
. Clan

10. Stav
11.Tacka

12. Praksa
13.Kljuc¢na rec

© XNV WN e

Primer: Prikaz internet stranice za pretragu odluka Republicke komisije

# 3awma npasa - Penybnnuxa X [iSd

c @ D kjn.rs/zastita-prav . @ N n@oe =

Cop

Peny6nuka Cp6uja

PEMYBITMYKA KOMUCUJA 3A SALUTUTY NMPABA Y
NOCTYNUUMA JABHUX HABABKW

HacnosHa Owama v 3awturanpasa v Onnyxe + Havernhu npasHy crasoem AxTyenHocT Mporwcy Komrakt
3awruTta npasa
Moderna / Jaumia npasa
Bpcra oanyke Bpoj oanyke Ratym
Hapyuunay Moanocunay Onuc
daza MpasHu ocHoB Unax
Cras Tawa Mpaxca

Krsyuna pey
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Odluke se objavljuju ukljucujudi izreku i obrazloZenje. Svi podaci koji se nalaze u odlukama
Republicke komisije su javni. Tokom istrazivanja nije uoceno da se vrSi anonimizacija
odluka i moZe se zakljuciti da Republicka komisija poStuje nacelo transparentnosti
postupka. Medutim, odluke koje se mogu preuzeti iz baze postavljene su u formatu u kojem
ne postoji mogucnost za laku pretragu podataka jer su sve odluke skenirane.
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7. Transparentnost kroz rad gradanskog nadzornika

Institut gradanskog nadzornika regulisan je Z]N i Pravilnikom o gradanskom nadzorniku.14
Prema ovim propisima oderedena je uloga gradanskog nadzornika (u daljem tekstu:
nadzornik), uslovi za njegovo imenovanje i nacin rada.

Najvaznija uloga nadzornika je da nadgleda postupak javne nabavke. Kako bi objektivno
mogao da vrSi monitoring nadzorniku mora biti omogucen stalan uvid u postupak, i
dokumentaciju. Takode, nadzorniku su dostupne sve informacije koje se odnose na
komunikaciju narucioca sa zainteresovanim licima, odnosno ponuda¢ima. Predmet nadzora
su javne nabavke ¢ija je procenjena vrednost ve¢a od milijardu dinara.

Pored toga Sto su nadzorniku dostupna sva dokumenta iz postupka javne nabavke on moze
naruciocu da predstavi svoje misSljenje i preporuku, ali moZe od narucioca da traZi i
dodatna objasnjenja. Nadzornik u toku postupka javne nabavke ima dve uloge: monitoring i
analiza postupka, kao i ukazivanje na krsenje propisa koje se ogleda u podnosSenju zahteva
za zastitu prava i prijavu slucajeva korupcije. Jedna od najvaZnijih aktivnosti nadzornika
predstavlja izvestaj od sprovedenom postupku koji se dostavlja Upravi za javne nabavke i
Narodnoj skupstini (odboru nadleZnom za finansije).

Praksa je pokazala da je uloga nadzornika veoma vazna, ali da njegov rad nije najbolje
prihvacen od narucilaca i nadleznih organa. Ovu c¢injenicu potvrduje i Nacrt Zakona o
javnim nabavkama u kojem se predvida ukidanje ovog instituta.

Iz ugla transparentnosti moZe se re¢i da je rad nadzornika znacajan za pracenje primene
ZJN. S druge strane, ukoliko bi se ovaj institut ukinuo kontrola javnih nabavki bi bila na
niZem nivou.

14 Sluzbeni glasnik RS, broj 29/13
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8. Sudska praksa

Sudska praksa koja se vezuje za postupak javne nabavke je veoma raznovrsna i zavisi od
osnova pokretanja postupka. U svakom slucaju javne nabavke mogu biti predmet kako
upravnog spora tako i krivicnog postupka.

a. Upravni spor

Upravni spor se moZe pokrenuti tuzZbom kojom se osporava odluka Republicke komisije.
Postupak se vodi pred Upravnim sudom i uglavnom se sve faze odvijaju pisanim putem.
Retko kada se otvara rasprava. Medutim, zbog sloZenosti predmeta postoje situacije kada je
neophodno angaZovati i struc¢na lica.

Kada je u pitanju dostupnost informacija od javnog znacaja, svako zainteresovano lice moZe
podneti zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja i traziti pravnosnazne presude.
U zahtevu se moZe opredeliti da se pitanje odnosi na sve presude u kojima je tuzena
Republicka komisija. Iskustvo je pokazalo da se praksa Upravnog suda po pitanju pristupa
informacijama kretala u pozitivnom smeru.

U pocetku su dostavljane presude iz oblasti javne nabavke tako $to su se anonimizovali
podaci koji se odnose na troskove, naknade i naziv tuZioca. Medutim, protokom vremena
Upravni sud je i ove podatke ucinio dostupnim c¢emu je doprinela dobra saradnja sa
Poverenikom za pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti (u
daljem tekstu: Poverenik).

Anonimizacija navedenih podataka nije ni imala smisla jer je re¢ o javnim nabavkama koje
u potpunosti moraju biti transparentne, osim u zakonom izuzetim situacijama. S druge
strane, uvezujuc¢i odluke Republi¢ke komisije i sadrZinu pravnosnaznih presuda Upravnog
suda lako se moze utvrditi ko je tuzilac. Ova veza se moze pronaci i na osnovu broja odluke
Republicke komisije koja se osporava.

Sto se ti¢e pretrage pravnosnaznih odluka na sajtu Upravnog suda ne moZe se reéi da
zadovoljava Kkriterijum transparentnosti. Mada postoji stranica ,sudska praksa“ i nekoliko
kriterijuma, primecuje se da tehni¢ko resenje ne omogucéava lako pronalaZenje presuda.
Prvi nedostatak je Sto je na sajtu objavljen mali broj odluka. Drugi problem je Sto se ne
moZe selektovati tuZeni organ ve¢ se mora fizicki pretraZivati u padajuéem meniju. U
padajuem meniju nazivi organa nisu poredani po abecedi niti po sektorima, a ne postoji ni
opcija da se ukuca naziv organa. Ovakvo reSenje znacajno otezava pretragu jer je lista
tuzilaca obimna i zahteva vreme.
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b. Parnicni postupak

Parnic¢ni postupak se odnosi na sporove koji su nastali zbog neizvrSenja ugovora na osnovu
okoncanog postupka javnih nabavki. PoSto su tuZzilac i tuZeni pravna lica i drZzavni organi za
ove postupke je nadleZan privredni sud.

Na sajtovima privrednih sudova ne postoji baza sudske prakse osim nekoliko izdvojenih
sentenci iz pravnosnaZnih presuda, te je jedino moguce dobiti pravnosnazne presude
podnoSenjem zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja. Ukoliko se podnese
zahtev, neophodno je da bude precizan kako bi se dobile adekvatne informacije.

Kada je cilj analiza postupaka javnih nabavki u zahtevu se ne mogu traziti sve
pravnosnazne presude u kojima je osnov ugovor iz javnih nabavki, ve¢ se moraju odrediti
neki konkretniji parametri. Najveci problem je Sto nijedan privredni sud nema opciju u
svom upisniku za javne nabavke. Zbog toga se u zahtevu mora navesti:

1. broj predmeta ili
2. naziv tuzioca ili
3. naziv tuZenog

Ako se navede broj predmeta dostavljanje pravnosnazne presude je veoma lako jer svi
sudove predmete vode na osnovu broja. Medutim, ukoliko se samo navede tuzilac ili tuZeni,
moze se dogoditi da se u sudu vodi veliki broj postupaka za jednog od njih i da zahtev bude
odbijen zbog velikog obima traZenih informacija. Jedna od opcija je da se unese i vremenski
interval podnosenja tuzbe ili donoSenja presude.

[straZivanje se moZe baviti jednom oblas¢u, kao Sto je zdravstvo i javne nabavke u
zdravstvenom sistemu gde pred privrednim sudovima zdravstvene ustanove mogu biti na
strani tuZioca ili tuZenog. U tim situacijama zahtev za pristup informacijama mora da sadrzi
taCne nazive zdravstvenih ustanova za koje je nadleZan odredeni privredni sud. Pored toga
u zahtevu se traZe kopije pravnosnaznih presuda i navede se period donosenja presuda.

Primer:
Zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja upucen Privrednom sudu u Leskovcu

,Da li je u periodu od 1. aprila 2013. godine do 31. januara 2018. godine pred Vasim sudom
voden ili se vodi postupak u kojem pasivnu ili aktivnu legitimaciju ima apoteka , Leskovac“?

Ukoliko jeste, molim Vas da nam dostavite:

a. u kojoj fazi se postupak nalazi;
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b. brojeve predmeta;
c. Statisticke podatke;

d. kopije pravnosnaznih prvostepenih i drugostepenih sudskih odluka za navedeni
period.”

Prema ovako postavljenom zahtevu mogu se dobiti sve pravnosnazne presude koje su
donete u odredenom periodu za zdravstvene ustanove koje su tuZene ili su tuZioci. PoSto ne
postoji moguénost da se selekcija vrSi na osnovu ugovora iz javne nabavke, sve presude se
moraju analizirati. Tek na osnovu analize istraZiva¢ moZe konstatovati koji su se sporovi
vodili zbog neizvrSenja ugovora iz javnih nabavki.

Pored analize obrazloZenja presuda, iz presuda se moZe zakljuciti:

1. Broj presuda po svakom pojedina¢nom privrednom sudu
2. Vrednost spora u parni¢nim postupcima
3. Vrednost troskova parni¢nog postupka koji padaju na teret svake pojedinacne
zdravstvene ustanove
4. U kojem procentu su zdravstve ustanove tuzZene u odnosu na privredna drustva
5. Koliki je ukupan trosak sudskih postupaka koji je pao na teret svih zdravstvenih
ustanova
Analiza pravnosnaZznih presuda pored obrade podataka koje se odnose na pravni deo,
pruzaju moguénost izrade ekonomskog izvestaja. Ipak, najvec¢i problem je nedostatak baze
podataka na osnovu koje ¢e prikupljanje informacija biti olaksano.

¢. Krivi¢ni postupak

Krivi¢ni postupak se moZe posmatrati u dva segmetna, deo koji se vodi pred tuZilaStvom i
drugi koji se vodi pred sudom. Zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja koji je
upucen tuzilastvu uglavnom sadrZi pitanja koja su bazirana na brojkama kao $to su:

1. Broj podnetih Krivi¢nih prijava
2. Broj donetih naredbi za sprovodenje istrage
3. Broj optuZnica/optuznih predloga

Zahtevi koji su upuceni osnovnim i viSim sudovima odnosili su se na pravnosnazne presude
za krivi¢no delo u vezi sa javnom nabavkom. Za razliku od parni¢nih postupaka, formulacija
zahteva je mnogo jednostavnija jer se uvek poziva na ta¢no odredeno krivi¢no delo prema
Krivicnom zakoniku. Takvu evidenciju vode svi sudovi, te nema argumentacije da se ne
moze dobiti dokumentacija. Medutim, vazno je biti pazljiv kada se zahtev formuliSe tako da
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se sva pitanja odnose na odredeno krivi¢no delo iz Krivi¢nog zakonika, a precizno se napiSe
i ¢lan koji inkriminiSe radnju. Napomena se istice jer se ¢lanovi Krivicnog zakonika cesto
menjaju tako da se u zahtevu mora opredeliti ¢lan za period kada je zakon bio vazeci, dok
za sve promene odreduje se drugi period od momenta primene izmena ili novog zakona.

Ova situacija se najbolje vidi kroz zahteve koji su se odnosili na krivi¢no delo Zloupotreba u
vezi sa javnom nabavkom. Naime, ako prikupljamo podatke za vremenski period vaZenja
Krivicnog zakonika pre i posle izmena, odnosno primene zahtev bi morao da glasi:

»Da li je pred Vasim sudom voden ili se vodi postupak u vezi sa kriviénim delom Zloupotreba u
vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 234a Krivi¢nog zakonika Srbije u periodu od 1. decembra
2016. godine do 28. februara 2018. godine i u vezi sa krivicnim delom Zloupotreba u vezi sa
javnhom nabavkom iz ¢lana 228 Krivicnog zakonika Srbije u periodu od 1. marta 2018. godine
do 31. decembra 2018. godine?

Ukoliko jeste, molim Vas da nam dostavite:

a. u kojoj fazi se postupak nalazi;

b. brojeve predmeta;

c. Sstatisticke podatke;

d. kopije pravnosnaznih presuda za navedeni period.”

Praksa je pokazala da se pred sudovima ne vode niti se vodio veliki broj postupaka za
krivicno delo Zloupotreba u vezi sa javnhom nabavkom. Sve pravnosnazne presude koje se
dostave su anonimizovane u pogledu:

imena i prezimena okrivljenog;
adrese stanovanja;
jedinstvenog mati¢nog broja;
imena i prezimena svedoka

B w N e

Prema podacima iz pravnosnaznih presuda moZe se zakljuciti:

1. u kojim oblastima najviSe ima Krivicnih dela Zloupotrebe u vezi sa javnom
nabavkom
2. koje se krivicne sankcije najvise izricu

d. Prekrsajni postupak

Prekrsajni postupak u oblasti javnih nabavki je najspornija vrsta zastite jer je za njegovo
vodenje nadlezna Republicka komisija. S obzirom na to da prekrsajni postupak predstavlja
deo kaznenog prava, odnosno krivicnog postupka veoma je teSko da isti organ bude
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nadleZan za upravni i prekrSajni postupak. Zbog navedenog, u praksi je uobicajeno da se
Republicka komisija oglasi nenadleZznom i da to argumentuje dokazima da nije rec¢ o
prekrsaju iz Z]N.

Na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja Republicka komisija je
dostavila samo odluke kojim se oglaSava nenadleZnom.
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9. Zakljucak

Za postupak javne nabavke nacelo transparentnosti je jedno od osnovnih jer je cilj cele
procedure da javnost moZe da prati sve faze troSenja javnog novca.

Medutim, ne moZe se re¢i da je postupak javne nabavke u potpunosti javan jer postoji
dokumentacija koja se ne objavljuje (zakljueni ugovori) ve¢ je potrebno primeniti
mehanizam koji je regulisan Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja.

Ako bi se postupak javne nabavke posmatrao kao jedna zaokruZena celina on se ne
zavrSava samo objavljivanjem odluke o potpisivanju ugovora, vec i izvrSenjem ugovora i
okoncanim sudskim postupcima. Zbog toga je vazno da sudske odluke budu dostupne i da
za njih u domenu javnih nabavki vaZi nacelo potpune transparentnosti. U suprotnom, javne
nabavke bi parcijalno bile javne u zavisnosti od faze $to moZe da doprinese zloupotrebama
i korupciji.

Pretraga podataka na sajtovima koji vode baze u vezi sa postupcima javnih nabavki moraju
biti tehnicki dostupniji korisnicima $to znaci da je neophodno njihovo unapredenje.

U proceni nivoa transparentnosti rada svih organa koji su ukljuceni, neposredno ili
posredno, u postupak javne nabavke moZe se zakljuciti da je Republicka komisija dostigla
najveli nivo transparentnosti Sto se tiCe objavljivanja odluka. Kada je u pitanju sudska
praksa, a uzimajué¢i u obzir znacaj dostupnosti podataka u postupku javne nabavke
utvrdeno je da ne postoje posebne baze odluka koje se mogu preuzeti.
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10. Preporuke

Uzimajuci u obzir rezultate istraZivanja i iskustva organizacija civilnog drustva, definisane
su tri grupe preporuka.

Preporuke na normativnom nivou

U Zakonu o javnim nabavkama propisati obavezu objavljivanja zakljucenih ugovora
izmedu narucilaca i dobavljaca.

U Zakonu o javnim nabavkama detaljnije odrediti norme koje se odnose na nacelo
transparentnosti postupka javnih nabavki tako da se smanji mogu¢nost slobodne
procene na koje faze postupka se nacelo transparentnosti odnosi. Sadrzina norme
mora jasno ukazati da se transparentnost javne nabavke primenjuje na ceo
postupak od njegovog pokretanja do izvrSenja.

U Zakonu o javnim nabavkama izbrisati norme koje odreduju da je za vodenje
prvostepenih prekrsajnih postupaka nadleZzna Republi¢ka komisija i odrediti da je
za prekrsajne postupke nadlezan prekrsajni sud.

Odustati od predloZenog reSenja iz Nacrta Zakona o javnim nabavkama kojim se
ukida institut gradanskog nadzornika.

Preporuke na operativnom nivou

Potrebno je da narucioci preduzmu sve mere tako da se ujednaci praksa koja
ukljuc¢uje kontinuirano objavljivanje zakljuCenih/potpisanih ugovora izmedu
narucilaca i dobavljaca.

Potrebno je da narucioci uvedu nadzor nad sprovodenjem ugovora i objave
rezultate nadzora. Ove izvesStaje bi trebalo objaviti na Portalu javnih nabavki.

Svi organi koji odlucuju u postupku zastite, a Ciji je predmet javna nabavka trebalo bi
da objavljuju svoje odluke u celini.

Neophodno je da svi organi koji direktno ili inidrektno ucestvuju u postupku javne
nabavke (narucioci, Republicka komisija, pravosudni organi) preduzmu mere koje

¢e doprineti veéoj operabilnosti obajvljenih podataka.

Preporuke organizacijama civilnog drustva

Povecati uceSc¢e organizacija civilnog druStva u nadzoru sprovodenja postupka
javnih nabavki na lokalnom nivou, ali i na nacionalnom.

Unaprediti kapacitete organizacija civilnog drustva kako bi mogle da prate postupke
javnih nabavki i procenjuju nivo transparentnosti.

Informisati organizacije civilnog drustva o znacaju transparentnosti javnih nabavki
u kontekstu trosSenja javnog novca.
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