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O projektu

Transparentnost Srbija je tokom 20 meseci u 2019, 2020. i 2021. sprovodila projekat Pogled na javne
nabavke i javno-privatna partnerstva u Srbiji. U okviru njega smo pratili i pokusali da uticemo na
postupak usvajanja novih propisa u oblasti javnih nabavki i javno-privatnog partnerstva u Srbiji.

lako je bilo planirano da ovi zakoni budu promenjeni i uskladeni sa pravilima EU tokom 2019. godine, novi
Zakon o javnim nabavkama je poceo da se primenjuje tek od 1.7.2020, a kada je re¢ o Zakonu o javno-
privatnim partnerstvima i koncesijama, u ovom periodu nije pocela ni izrada nacrta izmena i dopuna.

Transparentnost Srbija je takode tokom ovog perioda pratila nekoliko desetina postupaka za zakljucivanje
ugovora o javnim nabavkama i javno-privatnom partnerstvu kao i sprovodenje zakljucenih ugovora. Pratili
smo i kako su u vezi sa javnim nabavkama postupali klju¢ni drZavni organi i uputili im veliki broj zahteva
za pristup informacijama i inicijativa.

Ovaj projekat je podrZan od strane Ministarstva spoljnih poslova Kraljevine Holandije u okviru programa MATRA. Sva
izloZena misljenja pripadaju TS i ne moZe se smatrati da odraZavaju stavove donatora.
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Glavni zakljucci

Javne nabavke u Srbiji su sve manje javne, i pored toga $to su osnovni propisi u ovoj oblasti uglavhom
uskladeni sa evropskim standardima.

Koliko god da je stanje u javnim nabavkama losSe, ono je jo$ loSije kada je re¢ o javno-privatnim
partnerstvima. Naime, ovde ¢ak ni Zakon nije u potpunosti uskladen sa EU standardima. Rokovi za izmenu
zakona su odavno prosli, a nije poznato da li se na tome uopste radi.

Inace, pored brojnih nedostataka u pravnom okviru za javno-privatna partnerstva, koje se ti¢u ne samo
EU standarda, veditransparentnosti postupka, veliki problem u praksi predstavlja nedostupnost podataka
o tome da li uopste i na koji nacin drzavni organi vrSe nadzor nad ispunjavanjem ugovornih obaveza
privatnog partnera.

Javnost ugovaranja nabavki je ugroZena na pet nacina. Prvi je taj Sto Vlada Srbije ugovara direktno
izvodace radova, uz koris¢enje medudrzavnih sporazuma kao pravnog pokriéa za takve aranZmane. Ovaj
vid podrivanja javnih nabavki je najopasniji, jer se kroz njega ugovaraju poslovi vredni milijarde evra, a da
pri tom gradani i narodni poslanici nemaju mogucnost da kontroliSu ni proces odabira firme sa kojom ce
drZzava poslovati, ni kriterijume na kojih se odreduje cena koja ce biti placena za takve radove, dobra i
usluge.

Drugi nacin je primena pravila iz posebnih zakona za jedan ili vise projekata umesto Zakona o javnim
nabavkama, a najvidljiviji primeri u proteklom periodu se odnose na linijsku infrastrukturu i drzavnu
stanogradnju.

Paradoksalno, do veoma znacajnog smanjenja javnosti je doslo ne samo krSenjem i zaobilazenjem
primene Zakona o javnim nabavkama, ve¢ upravo zbog primene njegovih odredaba. Naime, podizanje
pragova iznad kojih se moraju raspisivati javne nabavke, sa nekadasnjih 500 hiljada dinara na iznose od
jednog do 20 miliona dinara (u zavisnosti od predmeta i vrste narucioca), oCigledno je drasti¢cno smanijilo
transparentnost. Tako je na Portalu javnih nabavki u 2019. (poslednja u kojoj je tokom svih 12 meseci bio
primenjivan raniji Zakon o javnim nabavkama) bilo objavljivano u proseku preko 5000 postupaka mesecno,
u prvih pet meseci 2021. godine takvih oglasa je bilo tek nesto vise od 3000 mesecno.

Posledice promene zakona su tokom 2020. bile joS drasticnije —iako su i stari i novi zakon bili na snazi po
Sest meseci, ¢ak 12 puta viSe ugovora je zakljuceno po odredbama ranijeg propisa. Razlog za to je, pored
podizanja pragova, bila Zelja narucilaca da Sto viSe nabavki sprovedu po postupku koji im je poznat.

Cetvrti vid umanjenja javnosti ogleda se u tome $to neki bitni dokumenti koji su ranije obavezno
objavljivani, sada viSe nisu dostupni na Portalu — to su pre svega konkursna dokumentacija i misljenja
Kancelarije za javne nabavke kada se sprovodi pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva.
Upravo ovo je vrsta nabavki koja je prepoznata kao rizi¢na za nastanak korupcije, jer se navodna hitnost
zloupotrebljava kao izgovor za skradivanje rokova. To je i bio razlog da prethodni Zakon o javnim
nabavkama (2012) uvede obavezu objavljivanja konkursne dokumentacije, dajudi tako priliku javnosti da
proveri osnovanost primene takve procedure. Ne samo da se ovi dokumenti ne objavljuju na Portalu, veé
ih narucioci ne dostavljaju ni po zahtevima za pristup informacijama, kao na primer, u sluc¢aju nabavke za
opremanje COVID bolnica u Batajnici ili kupovine vitaminskih paketa za penzionere.



Peti vid drasticnog umanjenja transparentnosti odnosi se na Cinjenicu da je Vlada Srbije sve nabavke koje
se sprovode u vezi sa pandemijom COVID-19 proglasila za poverljive, iako takva tajnost nije u skladu ni
sa starim ni sa vazeéim Zakonom o javnim nabavkama. Kako je pokazalo nedavno objavljeno
medunarodno istraZivanje o transparentnosti budZeta tokom pandemije!, Srbija je u pogledu ovog
parametra nalazi u grupi najlosije rangiranih drzava.

Umanjenje transparentnosti, kao i brojni drugi Cinioci negativno su se odrazili i na konkurenciju u javnim
nabavkama. Konkurencija se takode naruSava kroz postavljanje diskriminatornih uslova za uces$ée na
tenderima, za $ta ilustrativni primer predstavljaju brojni slu¢ajevi kupovine i zakupa automobila. Cak i kada
nabavka nije namestena kroz postavljanje kriterijuma tako da ih moze ispuniti samo jedan ponudac,
ocCigledno je da se narucioci ne trude dovoljno da obezbede konkurenciju, na primer tako $to bi uputili
pozive svim firmama koje mogu da isporuce odredenu robu, usluge ili radove. Takode, uoceno je da
narucioci za pripremu ponuda za veoma sloZzene nabavke ostavljaju minimalni zakonski rok i ne vrse
adekvatno ispitivanje trZista. Pored toga, brojne su situacije u kojima je sporna svrsishodnost javnih
nabavki — za Sta su ponovo dobar primer situacije u kojima se narucioci opredeljuju da automobile zakupe
umesto da ih kupe, iako je to na duzi rok manje isplativo.

Zloupotrebe kod javnih nabavki uglavnom ostaju neispitane i nekaznjene. Za krivi¢no delo ,,Zloupotreba u
vezi sa javnom nabavkom” u 2020. godini prijavljeno je 89 lica, $to je za 18 % manje u odnosu na 2019.
Tokom godine je odbaceno 45 prijava (jedna Cetvrtina) svih koje su bile u radu. Broj optuznih akata je bio
slican kao i 2019 (24, odnosno 25), doneta je 21 osudujuca presuda, od kojih ¢ak 20 uslovnih osuda, dok
je godinu dana ranije bilo deset osuda. lako je re¢ o imovinskom krivicnom delu, mera oduzimanja
imovinske koristi nije izricana.

Za prekrsajno gonjenje, gde sistem uopste nije funkcionisao zbog neusaglasenosti Zakona o javnim
nabavkama i Zakona o prekrsajima od 2013. do 2020. jo$ nema objavljenih podataka za proslu godinu.

Jedan od razloga za veliki broj neotkrivenih i nekaZnjenih nepravilnosti leZzi u neodgovaraju¢em
mehanizmu nadzora. Kancelarija za javne nabavke je predvidela da se monitoringom postupaka javnih
nabavki bavi samo pet sluzbenika. Tokom 2020. Kancelarija je vrsila monitoring konkursne dokumentacije
u 274 slucaja, a postupala je i u 42 slucaja po zahtevima tuZilastva, policije i Agencije za sprecavanje
korupcije, kao i u 35 predmeta po prijavama privrednih subjekata i drugih lica. To znaci da je monitoringu
bio podvrgnut tek 1/400 sprovedenih postupaka nabavki.

Stvari stoje jos loSije kada je re¢ o nadzoru nad izvrSenjem ugovora. Novi Zakon o javnim nabavkama je tu
propisao nadleznost Ministarstva finansija. Medutim, ostalo je nedoreceno na koji nacin i u kojem obimu
¢e Ministarstvo vrsiti ovaj nadzor. Izvestaj o sprovedenom nadzoru ne postoji, iako bi upravo podaci iz tog
izvestaja trebalo da budu jedan od pokazatelja za ostvarivanje napretka na polju evropskih integracija u
ovoj oblasti. Na neophodnost snaznijeg nadzora jasno ukazuju i podaci koje objavljuje Drzavna revizorska
institucija. Tokom 2020. godine, DRI je utvrdila nepravilnosti kod 14,24% revidiranih nabavki.

Sve to ukazuje na neophodnost da se pri sledeé¢im izmenama Zakona, koje su planirane do kraja godine,
na osnovu Medijske strategije, radi boljeg uredivanja pitanja nabavke medijskih usluga, isprave i drugi
uoceni nedostaci.

1 https://internationalbudget.org/covid/
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Glavni uo€eni nedostaci u novom Zakonu o javnim nabavkama

Novi Zakon o javnim nabavkama

Novi Zakon o javnim nabavkama usvojen je 23. decembra 2019.2 ali je njegova primena pocela 1. jula
2020. Primena novog zakona pocela je na vreme, ali period od donosSenja zakona do pocetka primene
nije bio dovoljan za pripremu kako narucilaca, tako i potencijalnih ponudaca. Usled ogranicenja koja je
nametnula pandemija COVID-19, bilo je teSko organizovati obuke i u potpunosti se pripremiti za pocetak
primene novog akta, a inicijativa organizacija civilnog drustva iz radne grupe za Poglavlje 5 Nacionalnog
konventa o Evropskoj uniji za odlaganje poéetka primene3, nije prihvaéena. Zato ne ¢udi to $to je vecina
narucilaca, i pored teSkoca koje je uzrokovala pandemija, raspisala sve nabavke kod kojih je to bilo
moguce do 30. juna 2020, primenjujuci pravila sa kojima su od ranije bili upoznati.

Vecina neophodnih podzakonskih akata objavljena je tek 1. 7.2020, na dan kada je primena Zakona veé
pocela. U vezi sa tekstovima tih akata nisu bili organizovani ni javna rasprava ni javne konsultacije.
Transparentnost Srbija je dostavila Kancelariji za javne nabavke konkretne predloge za unapredenije tri
takva akta,* ali one nisu prihvacene.

Visoko odredeni pragovi do kojih se Zakon ne primenjuje

U prethodnom Zakonu o javnim nabavkama ("SI. glasnik RS", br. 124/2012, 14/2015i 68/2015), vrednosni
prag za njegovu primenu je bio odreden na 500.000 dinara. Taj prag je u novom Zakonu o javnim
nabavkama (,,Sluzbeni glasnik RS“ broj 91/19) za nabavku dobara i usluga povecan na 1.000.000 dinara, a
za radove na 3.000.000 dinara. Postavlja se pitanje kako se doslo do takvog reSenja i na bazi koje uporedne
statistike i analitike je utvrdeno da je bas to prava mera.

Pored toga, za nabavke iz ¢lana 75. novog Zakona o javnim nabavkama (drustvene i druge posebne usluge),
a u pitanju su, izmedu ostalog, usluge hotela i restorana, pravne usluge koje veé nisu izuzete od primene
zakona, usluge sindikata, politickih organizacija, udruzenja mladih i drugih organizacija sa ¢lanstvom, prag
postavljen na 15.000.000 dinara, odnosno na 20.000.000 dinara ako nabavku sprovodi sektorski narucilac.

Prema podacima iz IzvesStaja o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period 1.1.2019 — 31.12.2019.
godine (u godini pre pocetka primene novog Zakona), prosecna vrednost ugovora o javnoj nabavci u toku
2019. godine iznosila je 3.609.000 dinara. Dakle, tek nesto vise od novouspostavljenog praga za nabavku
radova. Kada uzmemo u obzir okolnost da u ovu statistiku ulaze sve nabavke koje sprovode javni narucioci,
dakle i ministarstva, republicka javna preduzeda, direkcije, agencije i svi drugi javni entiteti sa velikim

2 http://www.parlament.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2019/2478-19.pdf

3 https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/inicijative-i-analize-ts#a2021
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menu Zakona o javnim nabavkama.pdf
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budzetima, lako se moze zakljuciti da je veliki broj javnih nabavki, posebno onih koje sprovode lokalne
samouprave i manji narucioci ostao ispod navedenih pragova.

Poseban akt narucioca

Nabavke ispod vrednosnih pragova odredenih novom Zakonom, ipak, podlezu nekim pravilima. Tako je
¢lanom 49. stav 2. novog Zakona o javnim nabavkama propisano da je narucilac duzan da svojim posebnim
(internim) aktom, pored ostalog, blize uredi nacin planiranja i sprovodenja nabavki na koje se zakon ne
primenjuje. Novim Zakonom nije predvideno $ta bi trebalo da sadrzi taj akt, a to je bilo neophodno da bi
ovaj akt imao puni smisao. Izmedu ostalog, u Zakonu su mogli da budu navedeni sledeci elementi sadrzZine
tog akta:

- planiranje tih nabavki;

- iniciranje i pokretanje postupka nabavke;

- nacin postupanja po odobrenom zahtevu za pokretanje postupka nabavke;

- lice zaduZeno za sprovodenje postupka nabavke i komisija za nabavku;

- poziv za podnosenje ponuda;

- nacin podnosenja ponude i otvaranje ponuda;

- bitni nedostaci ponude;

- donosenje odluke o dodeli ugovora;

- zakljucenje ugovora i nacin praéenja izvrSenja ugovora;

- eventualno, poseban tretman za nabavke manje vrednosti;

- ovlascéenja i odgovornosti u postupku nabavke.

Dopuna ponuda

Clanom 142. stav 2. novog Zakona propisano je da ako su podaci ili dokumentacija, koju je ponudag,
odnosno kandidat dostavio nepotpuni ili nejasni, narucilac moZe, postujué¢i nacela jednakosti i
transparentnosti, u primerenom roku koji nije kra¢i od pet dana, da zahteva dostavljanje neophodnih
informacija i dokumenata. Takva odredba je dala veliki stepen diskrecije naruc¢iocima. Oni mogu, ali i ne
moraju da zahtevaju dopunu dokumentacije, Sto moZe biti zloupotrebljeno u zavisnosti od konkretne
situacije i Zelje narucioca. Naime, ostalo je nejasno u kojim situacijama je dozvoljeno da narucilac zahteva
dopunu ponude, a kada ¢e nekim ponudacima biti ,oprosteno” to Sto nisu dostavili kompletne dokaze.

Diskreciona ovlaséenja su ostavljena naruciocu i u vezi sa dostavljanjem dokaza u stru¢noj oceni ponuda
(¢lanom 119. stav 5. se predvida da narucilac moze da pozove ponudace ili kandidate da dopune ili pojasne
dokaze o ispunjenosti kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta).



Primena pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva

Nacelo transparentnosti je jedno od osnovnih nacela javnih nabavki. Jedan od postupaka javnih nabavki
u kojem se, medutim, iz opravdanih razloga odstupa od ovog nacela je pregovaracki postupak bez
objavljivanja javnog poziva. Pored toga, kod ove vrste postupka konkurencija je po pravilu ogranic¢ena, a
Cesto i sasvim iskljucena.

Clanom 61. stav 1. Zakona o javnim nabavkama propisani su razli¢iti osnovi za sprovodenje pregovarackog
postupka bez objavljivanja javnog poziva. U dosadasnjoj praksi se najvise primenjuju (samim tim i
zloupotrebljavaju) dva osnova:

e ako samo odredeni privredni subjekt moZe da isporuci dobra, pruZi usluge ili izvede radove koji su
predmet nabavke i
e jzuzetna hitnost prouzrokovana iznenadnim dogadajima.

U oba slucaja, narucilac je duzan da na Portalu javnih nabavki objavi obavestenje o sprovodenju postupka
sa razlozima za njegovo sprovodenje. Istovremeno (dakle ne pre, ve¢ kada objavi obavestenje), narucilac
je duzan da zatraZi misljenje od Kancelarije za javne nabavke u pogledu osnovanosti sprovodenja ovog
postupka. Prema odredbama ranijeg zakona postojala je obaveza da se misljenje zatraZi prethodno.

Clanom 36. stav 7. prethodnog Zakona narucioci su bili duZni da istovremeno sa slanjem poziva za
podnosenje ponuda objave i konkursnu dokumentaciju. Prema odredbi ¢lana 62. novog Zakona narucilac
je duzan da uputi poziv na pregovaranje jednom ili, ako je moguce, vecem broju privrednih subjekata, a
uz taj poziv je duzan da dostavi konkursnu dokumentaciju. Ponudaci koji nisu pozvani na pregovaranje,
kao i javnost generalno, time su uskraceni za podatke koji Cine sastavni deo te dokumentacije, a to su
podaci o kriterijumima za kvalitativni izbor privrednog subjekta (uslovima za ucesée) i kriterijumima za
dodelu ugovora (kriterijumi za rangiranje ponudaca), predmetu nabavke sa opisom potreba i zahtevanih
karakteristika dobara, usluga ili radova, uz navodenje koji elementi tog opisa predstavljaju minimalne
zahteve koje sve ponude treba da ispune, kao i elemente ugovora o kojima ée pregovarati i nacin
pregovaranja. Time je omoguceno da od javnosti budu sakrivene najvaZnije informacije o postupku u
kojem nema konkurencije i o tome o ¢emu ce se i na koji nacin pregovarati u tom postupku.

Takode, bitnu razliku u odnosu na prethodni zakon predstavlja i ¢injenica da Kancelarija po novom zakonu
nije duzna da misljenje o osnovanosti sprovodenja pregovarackog postupka objavljuje na Portalu javnih
nabavki. Tako je javnost onemogucena da stekne uvid u stav Kancelarije, pa ¢ak i u to da li je narucilac
uopste zatraZio misljenje.

Podaci o izvrSenju ugovora

Narucioci vise nisu u obavezi da Kancelariji za javne nabavke dostavljaju podatke o izvrsenju zakljucenih
ugovora o javnim nabavkama. Usled toga, ovi podaci nece biti dostupni na Portalu javnih nabavki. U vezi
sa tim, podse¢amo da je u ¢lanu 132. stav 2. prethodnog Zakona o javnim nabavkama, bilo propisano da



narucilac dostavlja u elektronskoj formi Upravi za javne nabavke tromesecni izvestaj koji, pored ostalog,
sadrzi i podatke o izvrSenju ugovora o javnoj nabavci.

S druge strane, u ¢lanu 154. stav 5. novog Zakona o javnim nabavkama odredeno je da ministarstvo
nadlezno za poslove finansija vr$i nadzor nad izvrSenjem ugovora o javnim nabavkama. Zakon nije jasan u
pogledu nacina na koji ¢e Ministarstvo finansija vrsiti nadzor nad izvrSenjem ugovora, $to je posebno
zabrinjavajuée s obzirom na broj ugovora koji se u toku godine zakljuci u Srbiji. Naime, u novom Zakonu
nije propisana procedura nadzora, niti je predvideno ovlas¢enje za donosSenje podzakonskog akta kojim bi
blize bila uredena ta procedura. Ostalo je nejasno i koja organizaciona jedinica tog ministarstva ce biti
zaduZena za to i sa kojim brojem kadrova. Ukoliko je ideja predlagaca Zakona bila da taj posao obavlja
budzetska inspekcija pri Ministarstvu finansija, istiemo da to nece biti moguce za one narucioce koji nisu
korisnici budZeta, kao $to su javna preduzeca, a koja su upravo najveéi narucioci u Republici Srbiji. Isto
tako, ostaje nejasno da li ¢e Ministarstvo finansija vrsiti nadzor nad svim ili samo pojedinim ugovorima o
javnim nabavkama, te kako ce biti izvrSen izbor ugovora nad ¢ijim izvrSenjem ce se vrsiti nadzor.

Svakako da ¢e i nedostatak bilo kakvih podataka o izvrSenju ugovora na Portalu javnih nabavki, dodatno
oteZavati vrSenje tog nadzora. U tom smislu je bilo potrebno na Portalu javnih nabavki obezbediti
prikupljanje i objavljivanje najvaznijih podataka o izvrSenju ugovora, kao $to su: podaci o urednosti u
realizaciji ugovora (u pogledu isplacene cene, postovanja rokova za izvrienje i rokova za placanje), zatim,
podaci o eventualnim problemima u realizaciji ugovora i odstupanjima, kao i podaci o napla¢enim
kaznama, reklamacijama i realizovanim sredstvima obezbedenja. Na navedeni nacin bi se znatno olaksalo
vrienje nadzora nad izvrSenjem ugovora, a Ministarstvo bi od samih naru¢ioca moglo da dobije potrebne
podatke. U slucaju neslaganja ili nelogi¢nih odnosa u popunjenim podacima, mogla bi se prepoznati
potreba za daljim konkretnim radnjama u pogledu vrsenja detaljnijeg nadzora nad izvrSenjem konkretnog
ugovora. Istovremeno, javna dostupnost navedenih podataka istovremeno bi omogudila i ispunjavanje
obaveza (merila za zatvaranje) Republike Srbije iz pregovarackog procesa sa Evropskom unijom u okviru
Poglavlja 5 koje se odnose na ,detaljno pracenje i povecanu transparentnost u fazi izvrsenja ugovora o
javnim nabavkama i sistematsku procenu rizika“.

lzmene ugovora o javnoj nabavci

Novi Zakon predvida znatno viSe mogucnosti u pogledu izmene ugovora bez ponovnog sprovodenja
postupka javne nabavke u odnosu na prethodni. Tako novi Zakon (u odredbama od 156. do 161.) pod
odredenim uslovima dopusta izmene predvidene samim ugovorom, izmene u pogledu dodatnih dobara,
usluga ili radova, izmene usled nepredvidenih okolnosti, promenu ugovorne strane, povecanje obima
nabavke i zamenu podizvodaca.

Medutim i pored toga S$to predvida Sest osnova za izmenu ugovora bez sprovodenja novog postupka,
narucilac ima obavezu da objavi obavestenje o izmeni ugovora na Portalu javnih nabavki samo u slucaju
izmene ugovora zbog dodatnih dobara, usluga ili radova, odnosno zbog nepredvidenih okolnosti. Ovi
nedostaci dobijaju na znacaju u kontekstu ve¢ pomenute Cinjenice da Zakon vise ne predvida obavezu
narucilaca da Kancelariji za javne nabavke dostavljaju podatke o izvrSenju zakljucenih ugovora o javnim
nabavkama.



Stice se utisak da su moguénosti za izmene ugovora presiroke. Tako, recimo, u skladu sa odredbama ¢lana
157. novog Zakona, ugovor o javnoj nabavci moze da se izmeni radi nabavke dodatnih dobara, usluga ili
radova, koji su postali neophodni, a koji nisu bili ukljuéeni u prvobitni ugovor o javnoj nabavci i to tako da
povedéanje vrednosti ugovora moze biti cak do 50% vrednosti prvobitnog ugovora. Sli¢ni razlozi bili su
propisani i prethodnim zakonom, ali kao jedan od osnova za sprovodenje pregovarackog postupka bez
objavljivanja poziva za podnosenje ponuda i uz ogranicenje vrednosti dodatnih isporuka dobara, usluga i
radova maksimalno do 15% od prvobitne vrednosti. Isto tako, novi Zakon u ¢lanu 158. dopusta i izmenu
ugovora o javnoj nabavci zbog nepredvidenih okolnosti uz povecanje vrednosti ugovora do 50% vrednosti
prvobitnog ugovora. Pri tome, ZJN ovu mogucnost predvida jednom uopStenom odredbom bez
preciziranja na Sta bi se mogle odnositi promene ugovora usled nepredvidenih okolnosti.

Ove Stetne izmene su u skladu sa relevantnom EU Direktivom, odnosno, doslovno su prepisane. Medutim,
smisao direktive je postavljanje minimalnih standarda koje se o¢ekuju od zemalja, a ne kvarenje onoga
$to je u nacionalnim zakonima ve¢ definisano na nacin koji stvara manji prostor za zloupotrebe. Imajuéi u
vidu raSirenost korupcije u javnim nabavkama u Srbiji, bilo bi primereno postaviti striktnija ogranicenja,
pogotovo kada se ima u vidu to $to nije uspostavljen delotvoran nadzor. Primera radi, u dve zemlje ¢lanice
EU (Hrvatska i Slovenija) je predvidena mogucnost povecanja vrednosti prvobitnog ugovora do 30% (a ne
do 50% kako piSe u Direktivi) u sluaju dodatnih dobara, usluga ili radova, odnosno u slucaju
nepredvidenih okolnosti.

Posto je vec uspostavljen Portal javnih nabavki, sa brojnim podacima, nejasno je zasto nije predvideno i
omoguceno objavljivanje podataka koji se odnose na izvrSenje ugovora. Na taj nacin bi u potpunosti bilo
ostvareno nacelo transparentnosti u troSenju sredstava poreskih obveznika, dok bi moguénost
zloupotreba u fazi realizacije ugovora bila znac¢ajno umanjena. To bi, kao Sto smo vec¢ ukazali, znacajno
olaksalo i drzavnim organima vrSenje nadzora nad izvrSenjem ugovora.

Trenutno na Portalu, osim objavljivanja obavestenja o izmeni ugovora u slu¢aju dodatnih dobara, usluga i
radova, odnosno nepredvidenih okolnosti (kako je i predvideno Direktivom), ne postoji moguénost
objavljivanja bilo kakvih drugih podataka koji se ticu faze izvrSenja ugovora o javnoj nabavci.

Izmene ugovora zakljucenih po odredbama prethodnog Zakonu o javnim nabavkama

Od pocetka primene novog Zakona pojavilo se i pitanje na osnovu kojih odredbi ¢e se menjati ugovori koji
su zaklju€eni na osnovu odredbi prethodnog Zakona. Kancelarija za javne nabavke je objavila misljenje u
prema kojem se na izmene ugovora primenjuju razlozi predvideni novim Zakonom. KJN obrazlaZe svoj stav
time Sto je stari Zakon prestao da vaZi u celosti, izuzev u pogledu okoncanja zapocetih postupaka, a da
izvrSenje i izmena ugovora nije deo postupka nabavke.

Ovde problem nije u stavu KJN, ve¢ u tome Sto navedena situacija nije razjasnjena u prelaznim i zavrSnim
odredbama tog zakona. Ovako, doslo se do jednog tumacenja koje moze da stvori mnoge probleme u
praksi, a moguce je i prostor za zloupotrebe. Recimo, ponudaci koji su uéestvovali u postupcima javnih
nabavki posle kojih su zakljuceni ugovori prema odredbama prethodnog Zakona, nisu imali u vidu Sire
mogucénosti za izmene tog ugovora koje su predvidene odredbama novog Zakona (na primer, znatno veée



povecanje obima isporuke koje je sada moguce), a to je moZzda moglo da ih navede da daju povoljnije
uslove u svojim ponudama. Zatim, neki ponudadi su, mozda, odustali od uceséa u postupku jer, recimo,
trenutno nisu mogli da angazuju podizvodace (a bili su im potrebni), a sada je prema odredbama novog
Zakona moguce izmeniti ugovor i uvesti u posao (realizaciju ugovora) podizvodace koji nisu najavljeni u
ponudi i navedeni u ugovoru. Cak je pokrenuto i nekoliko kriviénih postupaka protiv predstavnika
narucilaca zato Sto su dozvolili angaZovanje podizvodaca koji nisu predstavljeni u ponudi i u zaklju¢enom
ugovoru o javnoj nabavci (govorimo o periodu primene prethodnog Zakona). Takode, pojavice se i pitanje
kako uopste uklopiti neke nove razloge za izmenu sa odredbama ,starih” ugovora, pa o¢ekujemo da ce sve
zajedno stvoriti odredenu konfuziju u izmenama ugovora, a koja dobija na znacaju imajudi u vidu ono Sto
je ve¢ navedeno u ovom izvestaju — da je nejasno ko ce vrsiti nadzor nad izvrSenjem ugovora o javnoj
nabauvci, te da nije transparentna faza izvrSenja i izmena ugovora prema odredbama novog Zakona.

Upravni spor u javnim nabavkama

Upravni spor u vezi sa postupcima javnih nabavki, na nacin na koji ureden odredbama (i novog i starog)
Zakona o javnim nabavkama i Zakona o upravnim sporovima, ne predstavlja efikasan nacin da
nezadovoljni ucesnici postupka javne nabavke zastite svoja prava. Pre svega, postupanje u upravnom
sporu traje jako dugo, tako da su zabeleZeni i slu€ajevi u kojima je proslo vise od godinu dana do
zakazivanja prvog rocista i jos duze do donosenja presude. Do tog momenta su osporene javne nabavke
veé u potpunosti realizovane. Sama ta Cinjenica, ako ne dode do znadajnog povecanja azurnosti, ukazuje
na to da se upravni spor ne moZe smatrati adekvatnim odgovorom na eventualne nezakonitosti u
postupku zastite prava. Zbog toga je, u procesu donosenja novog Zakona o javnim nabavkama, u vise
navrata predlagano da se upravni spor detaljnije i konkretnije uredi Zakonom o javnim nabavkama, kako
bi zaista postojala efikasna sudska kontrola zakonitosti odluka Republi¢ke komisije. To ne bi bio izolovan
slucaj, bududi da u Srbiji ve¢ postoji primer detaljnijeg regulisanja upravnog spora, i to u jednoj specifi¢noj,
srodnoj oblasti. Zakon o zastiti konkurencije kao lex specialis, u odredbi ¢lana 72. stav 5. propisuje da ¢ée
Upravni sud doneti odluku po tuzbi najkasnije u roku od tri meseca od prijema odgovora na tuzbu,
odnosno od proteka roka za odgovor na tuzbu. Takode, tim zakonom su odredeni posebni rokovi za
dostavljanje tuzbe, dostavljanje odgovora na tuzbu, kao i posebno uredenje odloznog dejstva tuzbe, ali i
odlucivanja o vanrednim pravnim sredstvima. Ti predlozi nisu prihvaceni uz obrazloZenje predlagaca
zakona da se upravni spor ne moze uredivati nekim posebnim zakonom kao Sto je Zakon o javnim
nabavkama, iako je predlagacu zakona jasno predoceno da je u oblasti zastite konkurencije upravo to
uradeno posebnim zakonom — pomenutim Zakonom o zastiti konkurencije.
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Evropske integracije
Sta su prioriteti za EU?

U lzvestaju EK za Srbiju za 2020. ocenjeno je da je Srbija umereno pripremljena u oblasti javnih nabavki,
kao i da je u 2020. ostvaren ograni¢en napredak. Prema toj oceni, novi Zakon o javnim nabavkama je
,vazan pozitivan korak ka uskladenosti“. Medutim, istovremeno se konstatuje da ée ,nedavno usvojeni
zakon o posebnim postupcima za projekte izgradnje linijskih infrastrukturnih objekata verovatno ozbiljno
ugroziti efikasno sprovodenje Zakona o javnim nabavkama bududéi da dozvoljava da projekti od ,posebnog
znacaja za Republiku Srbiju” budu izuzeti iz postupaka javnih nabavki®.

Konstatovano je da su Preporuke Komisije iz 2019. godine samo delimi¢no sprovedene i vaZe i dalje i zato
je EK preporucila Srbiji da narodito:

e obezbedi dalje potpuno uskladivanje sa Direktivama EU o javnim nabavkama iz 2014. godine, pre
svega, tako Sto ¢e usvojiti izmene i dopune zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i
tako Sto ée se postarati da projekti koji se finansiraju iz javnih fondova podleZu postupcima javne
nabavke;

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

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

U vezi sa Zakonom o posebnim postupcima za projekte izgradnje linijskih infrastrukturnih objekata, EK
ukazuje da ,ugrozava dodatnu vrednost i efikasnu primenu novog Zakona o javnim nabavkama. S obzirom
na to da je dozvolila da se na ovaj nacin zaobide nacionalno zakonodavstvo kao i pravila i standardi
Evropske unije, Srbija na ovaj nacin u oblasti javnih nabavki zadrZava ozbiljno diskriminisuéa pravila.”

EK beleZi i podatke o nepravilnostima u javnim nabavkama koje je uocila Drzavna revizorska institucija i
navodi ocenu Saveta za borbu protiv korupcije je konstatovao da je postojeéi okvir za internu i eksternu
kontrolu ispravnosti javnih nabavki velikih javnih komunalnih preduze¢a manjkav i podloZan zloupotrebi.
“Imajuéi u vidu da takvi ugovori predstavljaju 27% ukupnog broja i 44% ukupne vrednosti ugovora
zakljucenih u 2019. godini , relevantne institucije treba da istraze ove tvrdnje i da neprekidno prate ove
procese i na drzavnom i na lokalnom nivou” — navodi se u izvestaju.

U vezi sa nabavkama tokom pandemije COVID-19, EK prenosi da je Kancelarija za javne nabavke obavestila
narucioce o fleksibilnim moguénostima koje dopusta zakon za takve situacije. ,Da bi se ublazili rizici od
prevare i korupcije, posebno je vazno da se odrzZi tok revizije. Objavljivanje svih informacija o nabavkama
koje su sprovedene u vezi sa COVID-19 na drZzavnim portalima bi takode doprinelo povedéanju
transparentnosti i poverenja.”

Znacajan deo izvestaja posvecen je statistickim podacima o primeni zakona, kao i o kapacitetima pojedinih
organa. | ove godine su ponovljene ocene koje se odnose na potrebu specijalizacije Upravnog suda, i
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potrebe da sluzbenici za javne nabavke dobiju povratne informacije o odlukama Republicke komisije
odnosno Upravnog suda.

Javnim nabavkama je posveceno znacajno mesto i u delu lzvestaja koji se odnosi na korupciju (poglavlje
23). Tu se navodi da novi Zakon o javnim nabavkama sadrZi odredbe o otkrivanju i spre¢avanju korupcije
tokom procesa nabavki. Pravila o javnim nabavkama i dalje se primenjuju i omogucavaju fleksibilnost u
slu¢aju ekstremnih vanrednih situacija, kao $to je kriza izazvana boles¢u COVID-19. ,,Medutim, fleksibilniji
postupak i dalje zahteva posStovanje nacela transparentnosti.” —isti¢e EK.

Situacija u sektorima koji su narocito podlozni korupciji (tj. sektorima u kojima su ukljuceni znacajni javni
rashodi ili, pak, sektorima u kojima postoji direktan kontakt sa javnos$cu, gde su pored javnih nabavki
navedeniiinfrastrukturni projekti, zdravstvena zastita, obrazovanje, gradevinarstvo i prostorno planiranje
i javna preduzeca) ostaje uglavnom nepromenjena, prema oceni iz ovog izvesStaja. ,JoS uvek nema
konkretnih poboljsanja u pogledu transparentnosti i procene i ublaZzavanja rizika od korupcije u ovim
oblastima®“. Identifikovani su rizici od korupcije u sprovodenju javno-privatnih partnerstava i u vezi sa
koriséenjem izuzetaka u velikim infrastrukturnim projektima. Za poseban zakon o projektima linijske
infrastrukture, kaZe se da izuzimanje projekata od ,,strateSkog znacaja ” od pravila javnih nabavki, narocito
izaziva ozbiljnu zabrinutost u pogledu njegovog potencijala za korupciju.

U delu lzvestaja koji se odnosi na ekonomske kriterijume, istiCe se potreba da se pravilno pristupa po
pitanjima transparentnosti, procene i odredivanja prioriteta investicija. ,Preliminarna procena pokazuje
da novi aranZman dozvoljava previse izuzetaka od pravila, Sto pokazuje i Zakon o posebnim postupcima
radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih objekata usvojen u februaru
2020. godine, koji dozvoljava izuzimanje linijski infrastrukturnih projekata od , posebnog znacaja za
Republiku Srbiju” od primene pravila postupaka javnih nabavki.” ,Pravila javnih nabavki nisu uvek u
potpunosti uskladena, niti su uvek u potpunosti kompatibilna sa standardima EU, narocito u slucaju velikih
infrastrukturnih projekata koji se finansiraju iz zajmova trec¢ih zemalja i kao rezultat tih sporazuma,
direktno dodeljuju kompanijama iz tih zemalja, bez ispunjavanja zahteva za transparentnoséu, jednakim
tretmanom ili nediskriminacijom. Trenutno se ¢ini malo verovatnim da ¢e novi pravni aranZman na
odgovarajudi nacin resiti jaz u transparentnosti i dobrom upravljanju javnim finansijama.”

Javne nabavke u Akcionom planu za Poglavlje 23

Jedan od problema koji se tice javnih nabavki i javno — privatnih partnerstava, a za koji se resenje trazi
kroz realizaciju planova u okviru drugih poglavlja jeste rasirena korupcija. To je uzrokovalo da se
pitanjem unapredenja pravnog okvira i primenom postojecih pravila u javnim nabavkama i javno-
privatnim partnerstvima bavi i Akcioni plan za poglavlje 23 (pravosude i osnovna prava), u okviru
potpoglavlja 2 — ,borba protiv korupcije”. Jos bolji pokazatelj medusobne uslovljenosti napretka u ove
dve oblasti jeste nova metodologija procesa pridruzivanja, gde se poglavlje 5 i poglavlje 23 tretiraju u
okviru istog ,klastera” (prvog)®.

5 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/news_corner/news/enlargement-new-enlargement-
methodology-will-be-applied-montenegro-and-serbia_en
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Zbog toga je, u kontekstu evropskih integracija Srbije nemoguce odvojiti napredak u oblastima koje
pokriva poglavlje 5 od ispunjenja preporuka koje su date za poglavlje 23. Rokovi za realizaciju aktivnosti
iz ovog Akcionog plana istekli u decembru 2018, a izvestaji o realizaciji nisu objavljivani za 2019. i 2020.°
Dugotrajni postupak revizije okoncan je tek sredinom 2020, tako da su tokom cele 2019. godine i prve
polovine 2020. godine aktivnosti u borbi protiv korupcije bile sprovodene bez plana i bez mehanizama
organizovanog pracéenja od strane drzavnih organa Republike Srbije. Situacija je delimi¢no poboljsana
tek od 1.9.2020, kada je poceo da se primenjuje Zakona o sprecavanju korupcije. Na osnovu odredaba
tog zakona’, Agencija za sprecavanje korupcije je dobila nadleznost da prati sprovodenje AP za poglavlje
23, potpoglavlje 2.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 232 iz jula 2020. se u delu borbe protiv korupcije bavi i pitanjem
unapredenja pravnog okvira, kao i primenom postojecih pravila u javnim nabavkama (a samo posredno i
u javno-privatnim partnerstvima), narocito u okviru prelaznog merila broj 2.2.8. U okviru ovog merila
traZi se sprovodenje mera za jac¢anje kontrole u javnim nabavkama i praéenje ostvarenih rezultata.
Takode, traZi se uspostavljanje ,evidencije merljivog umanjenja stepena korupcije”. Kao indikatori
uticaja su prepoznati: 1. pozitivha ocena Evropske komisije; 2. Godisnji izvestaj o nadzoru UJN (KJN),
godisnji izvestaji Republicke komisije za zastitu prava i Drzavne revizorske institucije; i 3. Broj pokrenutih
i okoncanih prekrsajnih i drugih postupaka za krSenje Zakona o javnim nabavkama. Iz indikatora za
ocenu uspesnosti sprovodenja ove preporuke ne vidi se jasno po kojim kriterijumima ¢e biti ocenjivano
da li je postignut napredak i da li je ostvaren konacni cilj. Naime, nije dovoljno jasno naglaseno da ¢e se
uspeh ocenjivati u odnosu na pitanje da li su se Kancelarija za javne nabavke i drugi nadlezni organi
sluZzili svojim nadzornim ovlaséenjima i da li su pokretali postupke za otklanjanje uocenih nepravilnosti i
kaznjavanje pocinilaca u svim uocenim slucajevima krsenja Zakona.

Revidirani AP predvida sledeé¢e mere:

2.2.8.1. Ojacati kadrovske kapacitete Uprave za javne nabavke narocito u pogledu broja i polozaja
zaposlenih. Bilo je predvideno da se ova mera sprovede do kraja 2020.

2.2.8.2. Uspostaviti novi Portal javnih nabavki upodobljen sa novim funkcionalnostima koje proisticu iz
novog Zakona o javnim nabavkama. Rok je takode bio kraj 2020.

2.2.8.3. Prac¢enje mera koje se odnose na primenu nadzora i kontrole u javnim nabavkama. Ova se
aktivnost sprovodi , kontinuirano, jednom godisnje“. Zadatak je dodeljen Kancelariji za javne nabavke,
Republickoj komisiji za zastitu prava i Ministarstvu finansija a metod su posebni izvestaji o nadzoru koje
treba da sacine KIN i MF, kao i godisnji izvestaj RKZP. Nije predvideno koji treba da bude obuhvat
sprovedenog nadzora. Stavise, iako bi u okviru ove mere trebalo da se prati kako se sprovode nadzor i
kontrola u javnim nabavkama, nije predvideno ko ¢e ove izvestaje da razmatra (npr. Skupstinski odbor).

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

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

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

8 https://www.mpravde.gov.rs/files/Revidirani%20AP23%202207.pdf
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predvideno je da se obuke sprovode kontinuirano, s tim da je cilj postavljen kao ,procenat obuéenih ... u
odnosu na one koji imaju potrebe”.

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

2.2.8.6. Obrazovati Radnu grupu za izradu Procene uticaja mera preduzetih u cilju smanjenja korupcije u
oblasti javnih nabavki i prikupiti sve relevantne podatke. Nije poznato da je radna grupa formirana, da je
prikupila potrebne podatke. Rok za ovu aktivnost je drugi kvartal 2021.

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

2.2.8.8. Preduzeti korektivne mere na osnovu nalaza iz Procene uticaja. Rok je postavljen u prvi kvartal
2023, a obveznici su ,,sve nadleZne institucije, na osnovu nalaza iz Procene uticaja“.

U okviru preporuke 2.2.5, koja se odnosni na poboljSanje pravila slobodnog pristupa informacijama od
javnog znacaja i njihovog sprovodenja u praksi, posebno je naglaseno da pravila i primenu zakona treba
menjati kada je re¢ o informacijama o javnim nabavkama i javnim rashodima. Mera 2.2.5.1. odnosi se na
sprovodenje analize dosadasnje primene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja sa posebnim osvrtom na oblasti privatizacije, javnih nabavki, javnih rashoda i donacije politickim
subjektima iz inostranstva. Ta aktivnost je trebalo da bude sprovedena u tre¢em kvartalu 2020.
Medutim, i pored toga, rad na nacrtu izmena i dopuna Zakona o slobodnom pristupu informacijama je
zapodet bez prethodno sprovedene analize. U maju 2021. objavljen je nacrt izmena i dopuna zakona®
koji, kao ni postojeci Zakon o slobodnom pristupu informacijama ne izdvaja informacije o javnim
nabavkama od ostalih, ni u pogledu propisivanja njihove obavezne dostupnosti, niti daju¢i moguénost za
primenu posebnih osnova ogranicenja.

U izve$taju Agencije o sprovodenju revidiranog AP za poglavlje 23° navodi se su neke aktivnosti
sprovedene. To se odnosi na zaposljavanje novih sluzbenika u Kancelariji za javne nabavke iako se u
istom izvestaju navodi da je broj zaposlenih bio i ostao 28 (od 55 predvidenih), a da je pored toga
angaZovano jos sedmoro ljudi van radnog odnosa. Takode se konstatuje da je uspostavljen novi Portal
javnih nabavki i da je produzen ugovor sa GIZ programom podrske do juna 2021. Kada je re€ o ,,pracenju
mera koje se odnose na primenu nadzora i kontrole u javnim nabavkama®, Agencija navodi da ucinak
nije mogucde oceniti, jer neke od institucija nisu dostavile podatke. Dok su Kancelarija za javne nabavke i
Republicka komisija dostavile svoje izvestaje Skupstini, Ministarstvo finansija je izvestilo da ,nema
organizacionu jedinicu u ¢ijoj je nadleznosti nadzor nad izvrSenjem ugovora o javnim nabavkama®“.

% http://mduls.gov.rs/javne-rasprave-i-konsultacije/javna-rasprava-o-nacrtu-zakona-o-izmenama-i-dopunama-
zakona-o-slobodnom-pristupu-informacijama-od-javnog-znacaja/?script=Ilat
10 https://www.acas.rs/wp-content/uploads/2021/03/ASKpoglavlje_23web1.pdf
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Agencija je dala pozitivnhu ocenu i o sprovodenju obuka za policajce, tuzioce i sudije, navevsi pri tom
nekoliko primera obuka koje su organizovane u okviru medunarodnih programa podrske.

Metodologija za izradu Procene uticaja mera preduzetih u cilju smanjenja korupcije u javnim nabavkama
nije pripremljena u roku.

Podaci o primeni novog Zakona

Statisti¢ki podaci o primeni Zakona

U godisnjem izvestaju o radu Kancelarije za javne nabavke (koji je objavljen samo na Portalu javnih
nabavki, a ne i na sajtu same Kancelarije)!! navodi se da je u 2020. godini registrovana vrednost javnih
nabavki iznosila 376,1 milijardi dinara (odnosno, nesto vise od 3 milijarde evra), dok je broj registrovanih
ugovoraiznosio 135.022. Ucesce javnih nabavki u bruto domacem proizvodu iznosilo je 6,88%. Pad ucesc¢a
javnih nabavki u bruto domacem proizvodu rezultat je poveéanja vrednosti nabavki koje su izuzete od
primene Zakona, kao i poremecaja na trziStu javnih nabavki usled epidemioloske situacije. Otvoreni
postupak je u 2020. godini u proseku trajao 52 dana. Prosecan broj ponuda po postupku iznosio je 2,6.
Ucesce obustavljenih postupaka u ukupnom broju sprovedenih postupaka javnih nabavki iznosilo je 9%,
dok je 91% pokrenutih postupaka uspesno okoncan, zaklju¢enjem ugovora, odnosno okvirnog sporazuma.

Primenom odredaba starog Zakona narucioci su zakljucili 124.281 ugovora o javnim nabavkama u
vrednosti od 337.442.284.000 dinara, dok je primenom odredaba novog ZJN zaklju¢eno 10.741 ugovora u
vrednosti od 38.682.005.589 dinara.

U drugoj polovini godine javni narucioci zakljucili su 9.635 ugovora u vrednosti od 34.665.950.443 dinara,
a sektorski 1.106 ugovora u vrednosti od 4.016.055.147 dinara. Posmatrano po vrsti javnog narucioca,
najveée ucesée u ukupnoj vrednosti ugovora koji su zakljuceni prema odredbama ZJN/2019, imali su
republicki organi sa 45.36% ucesca. Najvedi narucilac je EPS sa vrednosti ugovora 51,4 milijarde, a potom
Univerzitetski Klinicki centar sa 17 milijardi.

Posmatrano prema predmetu javne nabavke, u ugovorima koji su zakljuéeni primenom starog zakona,
najvece je uce$ce dobara sa 54%, potom slede usluge sa 27% i radovi sa 19%. UceSce javnih nabavki male
vrednosti u ukupnoj vrednosti javnih nabavki sprovedenih primenom starog zakona iznosilo je 7%.
Vrednost ugovora zaklju€enih primenom otvorenog postupka iznosilo je 94,29% od ukupne vrednosti svih
zakljucenih ugovora, dok je vrednost ugovora koji su zaklju€eni primenom pregovarackog postupka bez
objavljivanja iznosila 2,57% od ukupne vrednosti svih ugovora.

Najéesée koris¢en osnov za primenu pregovarackog postupka bez objavljivanja javnhog poziva, prema
odredbama ZJN/2019, bio je ¢lan 61. stav 1. tacka 2), kada zbog izuzetne hitnosti prouzrokovane
dogadajima koje narucilac nije mogao da predvidi, nije moguée postupiti u rokovima odredenim za
otvoreni postupak ili restriktivni postupak ili konkurentni postupak sa pregovaranjem ili pregovaracki
postupak sa objavljivanjem. U ukupnoj vrednosti ugovora zakljucenih u pregovarackom postupku bez
objavljivanja javnog poziva uce$c¢e ovog osnova iznosi od 75,31%.

11 https://jnportal.ujn.gov.rs/annual-reports-ppo-public
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U 2020. godini zakljuceno je ukupno 2.779 okvirnih sporazuma sto je za 3% manje nego u 2019. godini.
Primenom starog zakona zaklju¢eno je 1.965 takvih sporazuma, a novog 814, Sto ukazuje da odredbe
novog Zakona znacajno vise stimuliSu primenu ovog mehanizma ugovaranja. Dominantno ucesSc¢e u
ugovorima zaklju¢enim po osnovu okvirnih sporazumima, u 2020. godini, imali su medicinska oprema i
farmaceutski proizvodi sa visSe od 50% uceséa.

Vrednost ugovora zakljuéenih u postupcima centralizovanih javnih nabavki iznosila je u 2020. godini
70.197.042.000 dinara. UceSce vrednosti ove vrste ugovora se povecalo u odnosu na 2019. godinu sa 12%
na 19%. Dominantno uces$c¢e u centralizovanim javnim nabavkama u 2020. godini, imali su medicinska
oprema i farmaceutski proizvodi (66%).

| dalje je izrazito dominantna primena kriterijuma ,najniza ponudena cena“ sa 94%, $to je jos viSe nego u
ranijim godinama.

Registrovana vrednost javnih nabavki koje su izuzete od primene Zakona o javnim nabavkama iznosi 203,2
milijardi dinara. Prema odredbama ZJN/2015 zaklju¢eno je 285.219 nabavki izuzetih od primene Zakona
u vrednosti od 108.168.027.000 dinara, dok je prema odredbama ZJN/2019 zakljuéeno 495.719 nabavki
izuzetih od primene Zakona u vrednosti od 98.209.384.556 dinara. Najc¢es¢éi osnovi za izuzece, prema
odredbama ZJN/2015, bili su usluge kredita bez obzira da li su u vezi sa prodajom, kupovinomili prenosom
hartija od vrednosti ili drugih finansijskih instrumenata (26,02%) i nabavke od lica ili organizacija koje se u
smislu ovog zakona smatraju naruciocem i koje su nosioci iskljucivog prava na obavljanje delatnosti koja
je predmet javne nabavke(16,71%).

Prema podacima KJN, najcesc¢i uzroci nepravilne primene propisa o javnim nabavkama ogledaju se u
nepravilnom odredivanju rokova, nejasnim kriterijumima i dokazima koji se traZe u vezi sa ispunjavanjem
kriterijuma.

Prosecan broj ponuda u 2020. bio je 2,6, za koji se navodi da , blago poveéan” u odnosu na prethodnu
godinu. Medutim, podaci o broju ponuda nisu iskazani po vrstama postupaka i po periodima vaZzenja
pojedinih zakona.

lzvestaj o sprovedenom monitoringu

U prvom izvestaju o sprovedenom monitoringu®? KIN je navodi da je od stupanja novog zakona na shagu,
1. jula 2020, najvise pitanja bilo o koris¢enju i funkcionisanju novog Portala javnih nabavki, kao i o novim
zakonskim odredbama, a da je najznacajnija novina uspostavljanje elektronske komunikacije putem
Portala. U Grupi za monitoring radi ¢etvoro zaposlenih, a ukupno je planirano da ih bude petoro.

U cilju suzbijanja i sprecavanja neregularnosti u postupcima javnih nabavki, kao i u cilju borbe protiv
korupcije, KIN je u 2020. saradivala sa Tuzilastvom u 15 predmeta, sa MUP-om u 13 i sa Agencijom za
sprecavanje korupcije u 14 predmeta. Svih 42 zahteva odnosila su se na postupka koji su sprovodeni po

12 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/2021/564-21.pdf
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starom zakonu. Takode, KIN je u 2020. postupala i u 35 slucajeva vrSenja nadzora po prijavljenim
nepravilnostima od strane privrednih subjekata, ,,a u odredenom broju slu¢ajeva” koji nije naveden i od
strane samih narucilaca. KIN je u 2020. podnela osam zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka, od
kojih je polovima rezultat postupanja po podnetim prijavama. PrekrSajne prijave su podnete zbog
zakljuenja ugovora za koji prethodno nije sproveden postupak javne nabavke, sprovodenja postupka
javne nabavke koji nije otvoreni ili restriktivni postupak, a da pri tome nisu bili ispunjeni uslovi za
sprovodenje, neobavljanja komunikacije na zakonski nacin i neobjavljivanja Plana javnih nabavki.

Kada se uporede podaci o broju javnih nabavki koji su bili podvrgnuti monitoringu sa ukupnim brojem
sprovedenih postupaka javnih nabavki u 2020. godini, moze se zakljuciti da je tek jedna od 400 nabavki
bila obuhvaéena ovim vidom nadzora. Kancelarija za javne nabavke je izradila podzakonski akt,*® Pravilnik
o postupku monitoringa nad primenom propisa o javnim nabavkama. Pravilnikom je predvideno vise vrsta
monitoringa — redovan, vanredni, kontrolni i dopunski. Medutim, Pravilnik nije predvideo rokove za
postupanje same Kancelarije za javne nabavke, minimalni obuhvat svakog monitoringa (Sta se proverava
kroz redovan), vreme sprovodenja redovnih kontrola, kao ni minimalni broj nabavki koje ce biti
kontrolisane.

Monitoring izvestaj je objavljen samo na veb-sajtu Narodne skupstine, koja o njemu jo$ uvek nije
raspravljala (uopste nije objavljen na sajtu Kancelarije). lako je re¢ o veoma obimnom dokumentu, on je
objavljen kao nepretrazivi skenirani dokument.

13 http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2021/02/Pravilnik-o-monitoringu-nad-primenom-propisa-o-javnim-
nabavkama-93 2020-369.pdf
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Nabavke u vezi sa COVID - 19

Ni jednim od akata koji su donoseni bilo tokom vanrednog stanja, ili nakon njega, nisu stavljene van
snage odredbe Zakona o javnim nabavkama. U doba kada je pandemija pocela u Srbiji je bio na snazi
Zakon o javnim nabavkama ("Sluzbeni glasnik RS", br. 124 od 29. decembra 2012, 14 od 4. februara
2015, 68 od 4. avgusta 2015).Takode, u tom trenutku je vec bio donet novi Zakon o javnim nabavkama
(,,Sluzbeni glasnik RS“ broj 91/19), ali je kao pocetak njegove primene odreden 1.7.2020. U doba kada je
pandemija pocela isprva su primenjivane redovne procedure javnih nabavki (na primer, pregovaracki
postupak za nabavku 7 respiratora koji je Ministarstvo zdravlja uspesno sprovelo po¢etkom marta 2020).

Medutim, narucioci su ubrzo poceli da koriste moguénost da nabavke vrse bez sprovodenja Zakona, a na
osnovu ¢lana 7. ZJN iz 2012. Prema tom ¢lanu, odredbe ovog zakona narucioci ne primenjuju na nabavke
»radi obezbedivanja osnovnih Zivotnih uslova u slucajevima elementarnih nepogoda ili tehnicko —
tehnoloskih nesreca Cije posledice ugrozavaju Zivote ili zdravlje ljudi ili Zivotnu sredinu, u skladu sa
propisima kojima se ureduje zastita od takvih nepogoda“.

Epidemija zarazne bolesti zaista predstavlja jedan od mogudih razloga za primenu ovog izuzetka.
Ispravnost postupanja narucilaca kod primene ovog izuzetka zavisi od ispunjenosti objektivnih uslova. U
tom smislu, kljucni kriterijum je neophodnost da se nabavka sprovede bez primene drugog postupka
radi obezbedivanja ,,osnovnih Zivotnih uslova®“. U tom smislu, nije dovoljan uslov to $to neka nabavka
(npr. lekova ili medicinske opreme) koristi o€uvanju Zivota ljudi, veé bi morala postojati situacija u kojoj
se ne moze Cekati ni da protekne period koji je uobicajeno potreban da se sprovede najbrzi mogudi
postupak javne nabavke (npr. pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog poziva, za koji je u praksi
potrebno oko sedam dana). Imajuci u vidu prirodu ovog izuzetka, zakonodavac nije predvideo nikakve
mehanizme prethodne provere ispunjenosti uslova, ve¢ samo mogucnost naknadne kontrole
opravdanosti. Bitno je naglasiti da je i kod sprovodenja ovakvih nabavki narucilac bio obavezan (¢l. 7 . st.
2 .) ,,da postupa u skladu sa nacelima iz ovog zakona” (npr. transparentnost, nediskriminacija).

Nacin ostvarivanja ovih nacela kod izuzetih javnih nabavki nije bio blize ureden u samom Zakonu, ve¢
iskljucivo (ako je uopste), internim aktima samih narucilaca. Usled toga, na primer, nije bila propisana
obaveza da narucioci objave, makar nakon zakljucenja ugovora, informacije o tome $ta su nabavili, od
koga i po kojoj ceni. Takve informacije su jedino bili u obavezi da dostavljaju u svojim tromesecnim
izvestajima Upravi (sada Kancelariji) za javne nabavke. Medutim, ni nakon objavljivanja izvestaja
Kancelarije za javne nabavke za 2020, ostalo je nejasno u kojoj meri je ovaj izuzetak bio primenjen.
Naime, u tabeli 26. tog izvesStaja uopste nije izlistana vrednost nabavki koje su izuzete po ovom osnovu.

Ubrzo se ispostavilo da je primena Zakona o javnim nabavkama bila suspendovana na drugi nacin, koji
nije u skladu sa njegovim odredbama. Naime, prilikom pokusaja organizacija civilnog drustva i novinara
da pribave dokumente koji se odnose na javne nabavke medicinske opreme i materijala, narucioci su
(npr. Republicki fond zdravstvenog osiguranja) odbijali zahteve kao nedopustene iz razloga $to su podaci
sadrzani u dokumentima koji su oznaceni stepenom tajnosti ,,strogo poverljivo“. Osnov za to bio je
zakljucak Vlade od 15. marta 2020. godine, SP 05 broj:00-96/2020-1. Navedeni zakljuéak Vlade nije

14 https://jnportal.ujn.gov.rs/annual-reports-ppo-public
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objavljen, tako da se ne moze da utvrdi da li su ovi navodi organa vlasti istiniti. Takode, Vlada Srbije nije
postupala po zahtevima za pristup informacijama kojima je trazeno dostavljanje kopije tog zakljucka.

Zakon o javnim nabavkama iz 2012 je predvidao takode moguénost da se neke nabavke proglase za
poverljive, ali su ti izuzeci bili vezani isklju¢ivo za nabavke u sektoru odbrane i bezbednosti.

U Zakonu o javnim nabavkama cija je primena pocela 1.7.2020. viSe nema opisanog izuzetka koji je
poznavao raniji zakon. To za posledicu ima da se i kod najhitnijih nabavki mora sprovesti jedan od
postupaka koji su propisani Zakonom. Clanom 62. je propisano da je narucilac duzan da na Portalu javnih
nabavki objavi obavestenje o sprovodenju pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva koje
sadrzi obrazloZenje osnovanosti primene tog postupka. Medutim, Narucilac nije duzan da objavi ovo
obavestenje u slucaju sprovodenja postupka ,,u cilju nabavke radi obezbedivanja osnovnih Zivotnih
uslova u sluc¢ajevima elementarnih nepogoda ili tehnic¢ko-tehnoloskih nesreca Cije posledice ugrozavaju
bezbednost, zdravlje i Zivote ljudi, materijalna dobra ili Zivotnu sredinu, u skladu sa propisima kojima se
ureduju vanredne situacije”. Ipak, na osnovu ¢lana 109, ,Narucilac je duZan da obavestenje o dodeli
ugovora posalje na objavljivanje u roku od 30 dana od dana zaklju¢enja ugovora o javnoj nabavci ili
okvirnog sporazuma.” Upravo ova odredba je imala za posledicu da su se informacije o nekim
nabavkama dobara, usluga i radova, koje su vezane za suzbijanje pandemije, pojavile u javnosti, makar
nakon zakljucenja ugovora. Objavljivanje tih Sturih informacija bilo je dovoljno da se zakljuci da u makar
nekim nabavkama pravila nisu po$tovana®®.

Sudedi po podacima iz godisnjeg izvestaja KIN (tabela 15), ovaj pregovaracki postupak je primenjen 418
puta u drugoj polovini 2020. godine, i na taj nacin su ugovorene nabavke vredne 5.957.036.252 dinara
(preko 50 miliona evra).

Medudrzavni sporazumi

Vlada je tokom ovog perioda nastavila da neposredno dogovara poslove umesto da organizuje
nadmetanje prilikom javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava. Neki od primera su: poslovi sa
firmom ,Alstrom” vezani za projekat ,Beogradski metro”; najava rada sa ruskom Zeleznickom
kompanijom na rekonstrukciji pruge Beograd—Bar; posao sa kineskom kompanijom CRBC u vezi sa
izgradnjom tunela kroz Frusku goru; pregovori sa firmom ,Pauer Cajna“ (Power China) i ,Azvirt” o
izgradnji sektora C Obilaznice oko Beograda; najava izgradnje aerodroma u Trebinju (Republika Srpska,
BiH) koji ¢e finansirati Srbija; izgradnja sistema za procis¢avanje voda u Beogradu (sprovodi firma China
Machinery Engineering Corporation — CMEC); pregovori sa kineskom firmom ,Sandong” (Shandong) za
izgradnju dva auto-puta; najava izgradnje brze pruge od Beograda do Nisa sa , kineskim partnerima”; 6
milijardi evra vredan projekt ,,Beogradski metro” (ugovor za projektnu dokumentaciju potpisan sa
francuskom firmom ,,Egis”); ugovor za izgradnju brze saobradajnice koja ¢e Valjevo povezati sa auto-
putem (158 miliona evra) sa kineskom kompanijom ,Sandong”, potpisan u junu 2020. itd. Ministarka

15 https://www.cins.rs/en/procurement-of-pcr-tests-from-egg-laying-hens-to-a-multimillion-deal-with-the-authorities
https://rs.nlinfo.com/vesti/a655704-agencija-za-sprecavanje-korupcije-andquotcesljaandquot-zorana-gojkovica
https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/11844-upitna-zakonitost-nabavke-opreme-za-kovid-
bolnice
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Mihajlovi¢ je 16. oktobra 2020. izjavila da je vrednost ,,zajednickih projekata” Srbije i Kine oko 9 milijardi
evral®.

16 http://rs.nlinfo.com/Biznis/a428300/Mihajlovic-Vrednost-projekata-s-Kinom-9-milijardi-evra. html
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Razmatranje pojedinih slucajeva

Korupcija u Zelezni¢kim preduzec¢ima

Sumnja na korupciju u vezi sa radom jednog drzavnog zeleznic¢kog preduzeca, "Infrastrukture zeleznice",
o ¢emu je javnost obavestena uz emitovanje snimaka hapSenja pocetkom 2020, jeste zanimljiva i
znacajna za razmatranje i to bez obzira na to hoce li na kraju biti utvrdena icija krivicna odgovornost. Vec
tada je saopsSteno da novac za koji se sumnja da predstavlja mito, predstavlja povraéaj dela novca koji je
to preduzede isplatilo za advokatske usluge.

Iz policijskog saopStenja se dalje moZe pretpostaviti da se sumnje kre¢u u nekoliko pravaca —da te
usluge nisu bile ni potrebne (jer preduzece ima sopstvenu pravnu sluzbu koja obavlja iste poslove) i da je
vrednost usluga bila precenjena. Ukoliko je tako zaista bilo, kriviéna odgovornost bi mogla postojati i bez
primanja mita, ali bi dokazivanje bilo znatno teZze. Naime, odluka o tome da se ude u bilo koju nabavku
koja nije potrebna mogla bi se oznaciti kao da je ,,suprotna zakonu ili drugim propisima o javnim
nabavkama®, $to je jedan od osnova za postojanje krivicnog dela. Medutim, faktor koji znacajno otezava
kriviéno gonjenje u takvim situacijama jeste Cinjenica da planovi javnih nabavki (medu kojima su i
potrebne i nepotrebne) kao i programi rada preduzeca u vlasnistvu drzave moraju dobiti odobrenje,
nakon ¢ega onaj ko je planirao nepotrebni troSak dobija svojevrsno pokrice za potonje Stetne ugovore.

U oktobru 2020. objavljeno je da je TuZilastvo za organizovani kriminal podnelo optuZnicu protiv bivseg
v.d. direktora , Infrastruktura Zeleznice” zbog primanja mita, kao i protiv ¢lana Nadzornog odbora
preduzeca ,Ratko Mitrovi¢” iz Novog sada i dvojice advokata, zbog davanja mita, a svi osumnjiceni su
negirali krivicu.'” Medutim, prema vestima iz maja 2021, trojica okrivljenih su zakljuéili sa TuZilastvom
sporazum o priznanju krivice na osnovu kojih im je sud izrekao presude, a jedino je bivsi direktor ostao
optuZen i dalje negirajudi krivicu.'®

U vezi sa nabavkama (nepotrebnih) pravnih usluga treba napomenuti da je jedan od nacina da se ovakve
zloupotrebe sprece veda javnost informacija o nabavkama javnih preduzeéa, kroz objavljivanje ugovora
iz kojih bi se moglo videti koje usluge su nabavljane i koliko je za to plaéeno. Medutim, istraZivanje
Transparentnosti Srbije iz 2019, kao i ponovljeno iz 2021. pokazuje da je upravo ovo jedna od najslabijih
tacaka. Tako, 2019, ni jedno od 40 republickih i lokalnih javnih preduzeca iz ovog istrazivanja nije imalo
objavljene ugovore za nabavku pravnih usluga, konsultantskih usluga i usluga oglasavanja! Zato se sa
razlogom moze pretpostaviti da preduzece "Infrastrukture Zeleznice" nije jedino u kojem je

netransparentno poslovanje olaksalo rasipanje i korupciju.

Zbog sumnje na zloupotrebu u javnoj nabavci na Zeleznicama nakratko je bio uhapsen i drzavni sekretar
u resornom ministarstvu. Navodno, on je uticao na to da se izvede rekonstrukcija Pancevackog mosta u
Beogradu, a nabavku je sprovodilo preduzecée u drzavnom vlasnistvu, a ne samo ministarstvo. Bez obzira

17 https://www.novosti.rs/c/hronika/zlocin/923328/optuznica-protiv-bivseg-celnika-infrastruktura-zeleznice-
miroljuba-jevtica-terete-mito-10-000-evra

18 htps://www.novosti.rs/c/hronika/hapsenija-i-istraga/1002319/trojica-priznala-davanje-mita-miroljub-jevtic-sve-
negirao
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na bilo Ciju eventualnu krivicnu odgovornost u ovom sluc¢aju, neke stvari su poznate na osnovu svima
dostupnih podataka sa Portala javnih nabavki, pa se mogu komentarisati.

Nabavka radova (rekonstrukcija mosta) nije sprovedena putem otvorenog tendera, vec u tzv.
pregovarackom postupku. Taj postupak se moze po Zakonu voditi zbog hitnosti do koje nije doslo usled
krivice narucioca. U konkretnom slucaju, hitnost proistice iz nalaza vanredne kontrole stanja u kojem se
most nalazi. Ukoliko su te kontrole izvedene po pravilima struke, i ukoliko njihovi nalazi zaista pokazuju
da se ne moze cekati nekoliko nedelja ili meseci duZe (koliko bi trajao redovan postupak nabavke), onda
ne bi odluka mogla da bude ispravna. Naravno, tada bi se otvorilo pitanje sprovodenja ranijih redovnih
kontrola stanja mostova, ali to je veé druga stvar.

Ono sto je, medutim, sporno u ovom slucaju, jeste pitanje kome ce biti upuéeni pozivi da ucestvuje u
nadmetanju za dobijanje posla. Kao $to se mozZe videti iz dokumentacije koja je objavljena na Portalu
javnih nabavki, pozivi su upuceni na samo dve adrese. Narucilac koji Zeli da dobije kvalitetne ponude i da
resi problem nece tako postupiti. Cak i ako su mu poznate samo dve firme koje se bave odredenim
poslom, trebalo bi da mu bude u interesu da o nabavci obavesti sve registrovane firme za obavljanje
sli¢nih delatnosti, direktno ili preko Privredne komore, ¢ak i preko privrednih komora zemalja iz
susedstva.

Hipoteticki, postoji moguénost da se za dobijanje posla javi i firma koja nije direktno pozvana. Medutim,
male su $anse da se to i dogodi, jer za pripremu ponude treba i vremena i sredstava, a ponudaci koji od
pocetka vide da su nepoZzeljni ¢e imati znatno manje volje da uloZe i jedno i drugo. Drugim recima, ako je
doslo do namestanja posla prilikom obnove mosta, problem treba traziti ne samo u odgovornosti
donosilaca odluke iz drzavnog preduzeca , Infrastrukture Zeleznice” a.d ili Ministarstva, ve¢ i u tome Sto
je zakonodavac ostavio na volju naruciocima da sami odrede koga ¢e pozvati da im dostavi hitne
ponude.
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Sprovodenje JPP - nadzor: Aerodrom "Nikola Tesla" i Beograd na vodi

Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama (¢lanom 63.) propisane su obaveze javnog
partnera u vezi sa praenjem rada privatnog partnera i izvrSsavanja njegovih obaveza iz javnog ugovora.

Javni partner duzZan je, naime, da kontinuirano prati rad privatnog partnera i izvrSavanje njegovih
obaveza iz javnog ugovora, kao i izvrSavanje svih pla¢anja u skladu sa javnim ugovorom.

Propisano je da javni partner mora da najmanje jedanput godiSnje od privatnog partnera zatrazi
posebne periodi¢ne izvestaje o njegovom radu, aktivnostima i ispunjenju obaveza, u skladu sa javnim
ugovorom, da obavesti Ministarstvo finansija o primljenim izvestajima, da vodi posebnu dokumentaciju
koja se odnosi na poslovanje privatnog partnera, ukljucujuci i evidenciju o svim povezanim privrednim
drustvima privatnog partnera kome je dodeljen ugovor, kao i o podizvodacdima, te da obavesti nadlezno
javno pravobranilastvo o postupcima nepostovanja ugovora, kada postoje razlozi za pokretanje
odredenih postupaka od strane nadleZnog javnog pravobranilastva.

Javni partner duzan je da u sluc¢aju neizmirenih dugovanja koja proizilaze iz ugovora preduzme sve mere
nadzora i prinudne naplate, i svih pravnih radnji u skladu sa odredbama javnog ugovora, ostalim
ovlasc¢enjima, kao i odredbama ovog zakona.

Transparentnost Srbija pokusala je da utvrdi na koji nacin Republika Srbija prati rad privatnih partnera u
slu¢ajevima koncesije za Aerodrom "Nikola Tesla" i javno-privatnog partnerstva Beograd na vodi.

S obzirom na cCinjenicu da su Republika Srbija, koju zastupa Vlada Republike Srbije i AD Aerodrom Nikola
Tesla navedeni kao javni partner u javno privatnim partnerstvu "Koncesija za finansiranje, razvoj kroz
izgradnju i rekonstrukciju, odrZzavanje i upravljanje infrastrukturom AD Aerodroma Nikola Tesla Beograd
i obavljanje delatnosti operatera aerodroma na Aerodromu Nikola Tesla Beograd", od Vlade Srbije je 6.
decembra 2019. TS zatraZila sledeée dokumente:

1. Sve zahteve koji je javni partner, u vezi sa ovom koncesijom, uputio privatnom partneru, u kojima je
traZio periodicne izvesStaje o njegovom radu, aktivnostima i ispunjenju obaveza, u skladu sa javnim
ugovorom;

2. Periodicne izvestaje koje je privatni partner dostavio kao odgovor na zahteve, kao i eventualne druge
izvestaje o ispunjavanju obaveze koje je privatni partner dostavljao i bez zahteva javnog partnera;

3. Sva obavestenja koje je javni partner dostavio Ministarstvu finansija o primljenim periodi¢nim
izvestajima;

4. Sva obavestenja koja je javni partner dostavio Ministarstvu finansija o eventualnim uocenim
nepravilnostima i preduzetim merama.

Vlada Srbije je u odgovoru datiranom 31. decembra 2019. odbila zahtev navodedi kao obrazloZenje da su
odlukama predsednika Vlade od 21. decembra 2018, 21. januara 2019, 22. aprila 2019 i 22. oktobra
2019. godine svi podaci koji se sadrze u Ugovoru o koncesiji, Dopunskom ugovoru i Protokolu o
AZuriranju priloga uz Ugovor progladeni tajnom, odnosno da im je odreden stepen tajnosti "STROGO
POVERUIVQ" radi "sprecavanja nastanka teske Stete po srednjorocne ekonomske interese Republike
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Srbije". Takode se navodi da u zahtevu trazilac zahteva "dostavu dokumenata, a neprecizirajuéi ni jednu
informaciju kojoj Zeli da ima pristup" (podvuceno u odgovoru).

U obrazloZzenju se dalje navodi da se "u konkretnom slucaju radi o informacijama" koje su na osnovu
Zakona o tajnosti podataka odredene da se ¢uvaju kao drzavna tajna, te posto se trazilac "nije opredelio
koju informaciju zeli, nego uopsteno zahteva dokumente" Generalni sekretarijat smatra da je legitiman
preteZniji interes zastita ekonomskih interesa drZave u odnosu na interes za pristup informacijama.

TS smatra da su ovi navodi, prema kojima se trazilac "nije opredelio koju informaciju Zeli, nego uopsteno
zahteva dokumente", netacni i zZlonamerni, sracunati su na to da odvrate gradane od ostvarivanja
njihovog ustavnog i zakonskog prava.

Naime, u zahtevu za pristup informacijama TS je jasno identifikovala ne samo informacije koje trazi, u
meri u kojoj je to mogucée, vec i dokumente u kojima bi te informacije trebalo da se nalaze.

TS je ukazala Vladi na odredbe ¢lana 63. Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama (,,Sluzbeni
glasnik RS“ broj 88/2011, 15/2016 i 104/2016), koje predstavljaju pravni osnov za pribavljanje ili izradu
pojedinih dokumenata u vezi sa izvrSenjem ugovora o koncesiji i tako joj u najveéoj meri olaksala
ispunjavanje zakonske obaveze.

S druge strane, bilo bi apsurdno ocekivati od traZioca da navede na neki precizniji nacin pojedine
informacije iz dokumenata koje su mu potrebne, jer je traZiocu sadrzina dokumenata nepoznata (to jest,
upravo zato i trazi od organa informacije / kopije dokumenata).

Slican zahtev TS je uputila 6. decembra 2019. i Ministarstvu finansija, trazeci da ono dostavi sva
obavestenja o primljenim periodi¢nim izvestajima koje su Vlada Srbije, AD Aerodrom Nikola Tesla,
Ministarstvo gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture ili neko drugo pravno lice dostavili u vezi sa
javno-privatnim partnerstvima "Koncesija za finansiranje, razvoj kroz izgradnju i rekonstrukciju,
odrzavanje i upravljanje infrastrukturom AD Aerodroma Nikola Tesla Beograd i obavljanje delatnosti
operatera aerodroma na Aerodromu Nikola Tesla Beograd" i "Zajednicko ulaganje u projekat Beograd na
vodi", kao i sva obavestenja koja je javni partner dostavio Ministarstvu finansija o eventualnim uocenim
nepravilnostima i preduzetim merama u vezi sa dva pomenuta javno-privatna partnerstva.

| Ministarstvo je odbilo zahtev u vezi sa koncesijom za aerodrom, navodedi slicno obrazlozenje kao i

generalni sekretarijat Vlade uz dodatak da postoji jo$ jedna odluka o proglasavanju podataka tajnim -
ona koju je jos pre predsednice vlade, 7. februara 2017. godine donela tadasnja ministarka
gradevinarstva i potpredsednica vlade.

Na deo koji se odnosi na podatke, odnosno izvestaje o sprovodenju javno-privatnog partnerstva Beograd
na vodi nije odgovoreno, vec je dostavljen poseban dopis u kome se navodi da se u slucaju tog projekta
ne radi o JPP, odnosno da predmetni ugovor nije potpisan nakon sprovedenog postupka u skladu sa
Zakonom o JPP, pa ministarstvo nije u moguénosti da dostavi trazenu informaciju.

U vezi sa odbijanjem zahteva u slucaju koncesije za aerodrom, TS je uputila Zalbu Povereniku za pristup
informacijama od javnog znacaja ukazujuci na nekoliko razloga zbog kojih je reSenje ministarstva
nezakonito - od pozivanja na nepostojeci pravni osnov (,,stav 5.“ u ¢lanu 9. ZOSPI), preko Cinjenice da se
iz odgovora vidi da stepen tajnosti uopste nije odreden za trazena dokumenta, da iz reSenja nije jasno da
li organ vlasti poseduje trazene informacije, odnosno dokumente u kojima su one sadrzane, a koje bi
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morao da ima na osnovu citiranih odredaba Zakona o JPP i koncesijama, pa do zlonamernog i netacnog
tumacdenja da nije pecizirano koje informacije se zahtevom traze.

U vezi sa dopisom o Beogradu na vodi, TS je takode uputila Zalbu Povereniku, ukazujuéi na proceduralne
propuste, ali prvenstveno na ¢injenicu da je izneta neistinita tvrdnja da taj projekat nije javno-privatno
partnerstvo. Naime, projekat Beograd na vodi realizuje zajedni¢ko preduzeée privatnog i javnog
partnera, sto jeste jedan od oblika JPP (,institucionalno JPP iz ¢lana 9. Zakona o JPP i koncesijama). S
druge strane, tacni su navodi Ministarstva finansija da ugovor (za odabir privatnog partnera na ovom
projektu) ,,nije potpisan nakon sprovedenog postupka u skladu sa Zakonom o javno-privatnom
partnerstvu i koncesijama“. Pravni osnov za neprimenjivanje Zakona o JPP i koncesijama bio je
medudrZavni sporazum izmedu Republike Srbije i drZave u kojoj je registrovan privatni partner.

Cinjenica je da je Vlada Republike Srbije odabrala da ne primeni sopstvene zakone, pa je privatnog
partnera na ovom projektu izabrala bez nadmetanja, bez prethodnih analiza i provera koje nalaze taj
zakon i bez transparentnosti procesa donosenja odluka. Medutim, time nije isklju¢ena mogucnost da se
tokom realizacije projekta izraduju i dostavljaju Ministarstvu finansija izvestaji o realizaciji projekta ili
informacije o eventualnim nepravilnostima u vezi sa sprovodenjem javno-privatnog partnerstva, bilo da
se to ¢ini na nacin iz ¢lana 63. i 64. Zakona o JPP i koncesijama ili drugacije.

Drugim re¢ima, Ministarstvo finansija mora jasno da navede da ne poseduje periodi¢ne izvestaje o
realizaciji projekta ,,Beograd na vodi“, kao ni podatke o eventualno uo¢enim nepravilnostima pri
realizaciji ovog projekta, ukoliko ih zaista ne poseduje, a ne da samo navede moguci razlog
neposedovanja tih dokumenata.

Zahtev za dostavljanje izveStaja o radu privatnog partnera u projektu Beograd na vodi dostavljen je i
Vladi Srbije. TS je traZila, sliéno kao i u slucaju aerodroma, sve zahteve koji je javni partner uputio
privatnom partneru, u kojima je trazio periodi¢ne izvestaje o njegovom radu, aktivnostima i ispunjenju
obaveza, u skladu sa javnim ugovorom; periodi¢ne izvestaje koje je privatni partner dostavio kao
odgovor na zahteve kao i eventualne druge izvestaje o ispunjavanju obaveze koje je privatni partner
dostavljao i bez zahteva javnog partnera; sva obavestenja koje je javni partner dostavio Ministarstvu
finansija o primljenim periodi¢nim izveStajima; sva obavestenja koja je javni partner dostavio
Ministarstvu finansija o eventualnim uocenim nepravilnostima i preduzetim merama.

Vlada Srbije je odgovorila da se na ovaj projekat ne primenjuju odredbe Zakona o javno-privatnom
partnerstvu, pa tako ni odredbe u vezi sa obavezom privatnog partnera da izvestava ili javnog partnera
da te izveStaje trazi. Sam zakon, naime, propisuje da se ne primenjuje kada je partnerstvo zasnovano na
medunarodnim ugovorima, a u ovom slucaju je zasnovano na sporazumu Vlade Srbije i Vlade UAE iz
2013. godine. Tim sporazumom je, inace, isklju¢ena primena jednog od najsnaznijih antikoruptivnih
mehanizama za sprecavanje zloupotreba pri troSenju javnih resursa - konkurencije. Naime predvideno je
da sporazumi, ugovori, programi i projekti zakljuceni u skladu sa tim medudrzavnim sporazumom "ne
podleZu javnim nabavkama, javnim tenderima, javnim nadmetanjima ili drugom postupku predvidenom
nacionalnim zakonodavstvom Republike Srbije".
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Nakon dobijanja ovog odgovora, TS je uputila novi dopis Vladi Srbije, u kome je ukazala na proceduralne
manjkavosti'®, ali i na &injenicu da neprimenjivanje zakona pri izboru privatnog partnera, odnosno izbor
bez nadmetanja, bez prethodnih analiza i provera koje nalaze taj zakon i bez transparentnosti procesa
donosenja odluka, ne isklju€uje moguénost da se tokom realizacije projekta izraduju i dostavljaju Vladi
Republike Srbije izvestaji o realizaciji projekta ili informacije o eventualnim nepravilnostima u vezi sa
sprovodenjem javno-privatnog partnerstva.

TS, naime, smatra da bi Vlada Republike Srbije u ovom slucaju trebalo da jasno navede da ne poseduje
periodi¢ne izvestaje o realizaciji projekta ,, Beograd na vodi“, kao ni podatke o eventualno uoéenim
nepravilnostima pri realizaciji ovog projekta, ukoliko ih zaista ne poseduje, a ne da samo navede mogudi
razlog neposedovanja tih dokumenata.

Vlada je u novom odgovoru samo navela da ostaje pri navodima iz prvog odgovora.

1% Organ vlasti nije postupio ni na jedan od naéina koji su propisani u ZOSPI. Iz odgovora se moZe naslutiti da organ
vlasti ne poseduje trazene informacije, ali to nije izricito re¢eno. U slucaju da organ vlasti zaista ne poseduje
trazene informacije, onda je trebalo da postupi u skladu sa clanom 19. ZOSPI i da obavesti i Poverenika o tome, Sto
se iz dopisa ne vidi da je ucinjeno.
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Zakon o posebnim postupcima

Skupstina Srbije usvojila je u februaru 2020. godine jos jedan ,lex specialis“ koji otvara prostor za
zloupotrebe kroz suspendovanje antikorupcijskih mehanizama u postupcima javnih nabavki i javno-
privatnih partnerstava. Re¢ je o zakonu?® koji bi trebalo da ubrza izgradnju infrastrukturnih projekata,
poput autoputeva i metroa i koji bi trebalo da skrati vreme za resavanje imovinsko pravnih odnosa.

TS je i pre usvajanja upozorila da je donoSenje novog zakona neopravdano, jer Srbija veé ima potrebne
propise i napominju, a zbog zakona ¢ée bududi projekti biti manje transparentni, a njegova primena ¢e se
negativno odraziti na konkurenciju, zbog posebnog postupka za izbor strateskih partnera.

"Srbija viSe nema, prakti¢no, nijedan veliki infrastrukturni projekat koji se realizuje kroz normalnu javnu
nabavku, onako kako je zakon predvideo, ve¢ se svaki poseban slu¢aj ureduje nekakvim izuzecimaili, Sto
je jos gora varijanta, kroz medudrZavne sporazume, koji potpuno iskljucuju primenu zakona", upozorila

jeTS.

Posebno je zanimljivo da je Vlada, u obrazloZenju nacrta zakona navela da "donosenje novog, posebnog
zakona nije usamljen slucaj u naSem zakonodavstvu, te da su ve¢ doneti posebni zakoni za realizaciju
projekta Beograd na vodi".

Vlada se, prakticno, kako bi opravdala novu aktivnost, pozvala na svoje prethodne greske.

Kada je Predlog zakona stigao u skupstinsku proceduru, TS je uputila dopis svim poslani¢kim grupama sa
pozivom da se povuce iz procedure ili da se iz njega briSu odredbe suprotne Zakonu o javnim nabavkama
i Zakonu o javno-privatnom partnerstvu:

TS je ukazala da je to jos jedan u nizu akata koji mozda imaju za cilj, a svakako imaju za posledicu,
podrivanje sistema javnih nabavki. lako je na predlog iste Vlade, samo mesec dana ranije, usvojen novi
Zakon o javnim nabavkama, u cilju uskladivanja sa pravilima Evropske unije, Vlada je predlozila akt
osnovu kojeg ¢e projekti vredni nekoliko milijardi evra biti ugovarani po drugacijoj proceduri.

| ovaj zakon, kao i njegovi prethodnici, poput onog koji je donet u vezi sa projektom ,,Beograd na vodi“ i
koji je posluZio kao uzor u nekoliko kasnijih slucajeva, slede naopaku logiku — ako je nesto ,,od posebnog
znacaja za Republiku Srbiju”, onda ¢e se ugovarati uz primenu pravila koja u manjoj meri obezbeduju
zastitu javnog interesa (pre svega transparentnost i konkurencija).

lako poseban zakon za linijsku infrastrukturu donosi definiciju ,projekata od posebnog znacaja“,
sustinski ¢e ovaj akt pre svega sluziti kao pokri¢e za odstupanje od opstih pravila u situacijama kada je
finansiranje i izvodenje projekta ve¢ dogovoreno ili se o¢ekuje da ée biti dogovoreno kroz sporazume sa
drugim drzavama (npr. izgradnja metro linija u Beogradu). To se priznaje i u jednom delu obrazloZenja
predloga zakona: ,,Da li je promenu moguce ostvariti primenom vazecih propisa? Moguce je, ali bi rok
realizacije, odnosno vreme pocetka i zavrSetka ovih projekata bio znacajno produzen i u nekim
situacijama mozda ne bi bile ispunjene preuzete obaveze iz potpisanih bilateralnih sporazuma®“. Stoga,
donosenje ovog akta moZze biti odgovor na kritike iz EU u vezi sa poglavljem 5 pregovora, da Srbija

20 pyn naziv ovog propisa je Zakon o posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije
linijskih infrastrukturnih objekata od posebnog znacaja za Republiku Srbiju
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previse Cesto koristi kao izuzetak od primene pravila o javnim nabavkama medudrzavne sporazume.
Nakon sto je ,poseban zakon” usvojen, on moze da posluzi da se ono $to je ve¢ dogovoreno sa
predstavnicima drugih drzava i njihovih banaka i firmi obavije u formu pravnog akta i da se sprovede
nekakav postupak za odabir ponudaca (koji nije identican redovnom postupku javne nabavke).

Zakon se odnosi na projekte izgradnje i rekonstrukcije javne linijske saobracajne infrastrukture (putna,
Zeleznicka, vodna i vazdusna), ,0d posebnog znacaja za Republiku Srbiju,” a koji su to projekti odreduje
Vlada. | bez posebne odluke Vlade kao takvi projekti su odredeni oni koji su vredniji od 50 miliona evra, a
koji ¢ée se realizovati kroz neki oblik javno-privatnog partnerstva.

lzuzimanje iz obaveze da se ove nabavke planiraju kao sve druge smanjuje moguénost uvida u
procenjenu vrednost nabavke i nacin kako se do te procene doslo. Skraéenje rokova za dostavljanje
ponuda, uti¢e na smanjenje konkurencije, a moguénost da narucilac zakljuci ugovor iako je uloZen zahtev
za zastitu prava izlaZe javna sredstva riziku od nastanka Stete. Poseban zakon takode oslobada narucioca
od obaveze da od Uprave (sada Kancelarije) za javne nabavke zatraZi misljenje o tome da li postoje
valjani razlozi za primenu pregovarackog, umesto otvorenog postupka.

Pored svega toga, izricito se navodi da kada postoje medunarodni sporazumi, onda ée se primenjivati
pravila koja su definisana tim sporazumima.

Do najvedih narusavanja sistema nesumnjivo dovodi primena ¢lanova 37. do 48. ovog akta. Naime, tu se
navodi da ,,narocito u slucaju hitnosti i ugroZenosti realizacije projekta” (znaci, mozZe i u drugim
situacijama, a ugrozenost je navedena samo primera radi), ako je uradena prethodna studija
opravdanosti sa generalnim projektom, Vlada moze doneti odluku da se za projekat ili pojedine faze i
aktivnosti projekata uopste ne primenjuju pravila javnih nabavki ve¢ ,, poseban postupak za izbor
strateskog partnera u cilju realizacije projekta od posebnog znacaja za Republiku Srbiju”.

Ocigledna je namera da se takvi posebni postupci ,,skroje po meri“ unapred odabranog strateskog
partnera. Naime, izriCito se predvida, u ¢lanu 39. stav 3, da ¢e Vlada donositi uredbu sa pravilima za
nacin izbora ,strateSkog partnera” za svaki projekat pojedinacno!

Kada je rec o drugim odredbama ovog posebnog zakona, koje se odnose na eksproprijaciju i druga
pitanja, i njih je trebalo resavati na sistemski nacin, to jest kroz eventualnu promenu i dopunu propisa
koji se odnose na te oblasti, a ne kroz stvaranje posebnih pravila samo za jednu vrstu objekata od javne
namene.

Poslanici se nisu osvrtali na primedbe i usvoijili su ovaj Zakon.
Primena Zakona o posebnim postupcima

Vlada Srbije je 14. maja 2020. projekat izgradnje drzavnog puta prvog reda "Vozd Karadorde" proglasila
projektom od posebnog znacaja za drZavu, tako da ée se prilikom njegove realizacije primenjivati i
poseban zakon usvojen u februaru iste godine.

To znaci da se nece primenjivati Zakon o javnim nabavkama, odnosno projektanti i izvodaci se nece
birati u konkurentskom postupku ve¢ na osnovu pravila koja ¢e Vlada doneti samo za taj projekat.

U julu 2020. je izgradnja mosta u Novom Sadu takode proglasena za projekat od posebnog znacaja.
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| pre nego Sto su za ove projekte potpisani obavezujuci ugovori republicki i gradski funkcioneri u vise
navrata sastajali sa predstavnicima kineskih kompanija zainteresovanih za ove poslove.

Kada je rec o projektu beogradskog metroa, u proteklih 10 godina pominjani su mogudi partneri,
najéesce firme iz Francuske, potom i kineski firme, ali ne i konkurentski postupak kojim bi se doslo do
najbolje i najpovoljnije ponude. U julu 2020. potpisan je sa francuskom kompanijom EZis ugovor za
izradu studije izvodljivosti za izgradnju metroa, $to se finansira iz donacije Vlade Francuske. Studija ¢e,
kako je tada saopsteno, biti gotova za 18 meseci.

Iz dostupnih vesti o metrou moglo se zakljuditi da ée u posao biti uklju¢ene firme iz Kine i Francuske, da
jos uvek nije poznat izvor finansiranja i da nece biti primenjene odredbe Zakona o javnim nabavkama i
Zakona o javno-privatnom partnerstvu koje predvidaju obavezno nadmetanje za dobijanje posla. U
januaru 2021. objavljeno je da je Vlada zaklju¢ila memorandum o razumevanju za projekat sa
predstavnicima francuskih firmi ,, Alstom“ i ,EZis rejl“, kao i sa predstavnikom kineske ,Pauer Cajna“, uz
prisustvo ambasadora tih zemalja.**

Sve $to je objavljeno o ovom poslu, pored toga sto deluje zbunjujuée gradanima koji su navikli da oni koji
vladaju u njihovo ime direktno dogovaraju najvece infrastrukturne radove sa jednim unapred odredenim
partnerom iz inostranstva, ukazuje na pomesane uloge. Umesto da Srbija i Beograd, kao narucioci posla
znaju unapred Sta im je potrebno, pa traZze izvodaca koji ¢e to sprovesti u delo, Cini se da se godinama
vrie dogovori ¢ak i oko predmeta radova. Prethodno su vec izmenjeni planovi za trase metroa tako da se
prilagode potrebama investitora jednog aktuelnog i nekoliko buducih projekata, umesto da se prvo
pronade reSenje za komunikacijske probleme postojeéih gradskih naselja.

Dvoje ¢lanova Vlade Srbije i zamenik gradonacelnika Beograda su tokom posete predsednika Francuske i
¢lanova delegacije Srbiji, u julu 2019. godine, imali sastanak sa delegacijama francuskih kompanija “EZis”
i “Alstom” o realizaciji projekta “Beogradski metro”. Tom prilikom je potpredsednica Vlade najavila da ¢e
francuske i kineske kompanije na ovom projektu doneti nove tehnologije. To je znacilo da je ve¢ doneta
odluka o njihovom angaZovanju, iako nikakva procedura nije sprovedena. Istovremeno, ona je izjavila da
je ,najvaZnije da utvrdimo adekvatnu strukturu finansiranja projekta®“, iz ¢ega se moze zakljuciti da
novac nije bio obezbeden.

Na kraju izvestaja sa sastanka sa francuskim partnerima u julu 2019. nasla se josS jedna zagonetna
recenica: ,Sagovornici su zakljucili da obe strane Zele da beogradski metro bude uspesan projekat, ali i

da Ce se nastaviti razgovori sa kineskom kompanijom ,Power China“, sa kojom je potpisan
Memorandum o saradniji, u vezi sa realizacijom projekta ,, Beogradski metro““. Tako je ostalo nejasno ko
¢e voditi razgovore sa kineskom kompanijom oko izgradnje metroa, zasto je bilo potrebno naglasiti da
obe strane Zele da ,beogradski metro” bude uspesan projekat, da li se pod ,,uspesan” mislilo na to da
uspesni budu dogovori srpske i francuske strane ili sama izgradnja.

Odgovori na makar deo ovih pitanja bi mogli da se nadu razmatranjem obaveza koje je Srbija veé
preuzela prema partnerima iz Kine. Medutim, sporazum o beogradskom metrou je Ministarstvo
gradevinarstva odbilo da dostavi Transparentnosti, pozivajuéi se na to da je ugovorena tajnost i da ne
postoji saglasnost kineske stane za obelodanjivanje.

2! https://mfin.gov.rs/aktivnosti/potpisan-memorandum-o-razumevanju-za-projekat-beogradski-metro
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Respiratori

Nabavke respiratora i druge zdravstvene opreme od pocetka pandemije proglasene su tajnim.
Ovo su poznate Cinjenice:

- Predsednik Srbije Aleksandar Vuci¢ izjavio je 5. aprila da je drzava do tog dana ulozila 370 miliona evra
u opremu za borbu protiv korona virusa.

- ReSenjima Vlade, objavljenim u Sluzbenom glasniku, od 31. marta do 10. aprila je transferisano vise od
35 milijardi dinara (35.475.818.000) Republickom fondu za zdravstveno osiguranje, radi ublazavanja
posledica bolesti COVID-19 izazvane virusom SARS-CoV-2. Od toga 30.552.818.000 (oko 260 miliona
evra) do 5. aprila.

- Poslednja nabavka koju su drZzavni organi i zdravstvene ustanove raspisali i objavili na Portalu javnih
nabavki poti¢e od 11.marta 2020. Tada je Ministarstvo zdravlja, uz pozitivho misljenje Uprave za javne
nabavke, otvorilo pregovaracki postupak radi kupovine 15 respiratora, i odabralo povoljniju od dve
ponude ve¢ posle sedam dana. Ukupno su plaéeni 26,7 miliona dinara bez PDV-a.

- Predsednica Vlade Srbije Ana Brnabic¢ 12. marta 2020. izjavila je da se , broj respiratora u Srbiji tretira
kao drZavna tajna“. Kasnije istog dana predsednik Republike Srbije, Aleksandar Vuci¢, izneo je javno
podatak da Srbija , raspolaZe sa 1008 respiratora”i da ¢e u narednih 25 dana biti nabavljeno jos 500.

- TS je od od Republickog fonda za zdravstveno osiguranje zatrazila podatke o javnim nabavkama
sprovedenim tokom pandemije, ali je zahtev odbijen uz obrazloZenje da postoje ¢ak dve odluke koje
utvrduju da su ti podaci tajna:

- odluka Generalnog sekretarijata Vlade Republike Srbije od 11. marta 2020. kojom se "podaci
koji se odnose na sve nabavke lekova, testova, medicinskih sredstava, zastitne licne opreme i
drugih neophodnih sredstava i opreme radi lecenja obolelih od bolesti, u toku trajanja
proglasenja bolesti COVID-19, izazvane virusom SARS-CoV-2, Cije je sprecavanje i suzbijanje od
interesa za Republiku Srbiju, ozna¢eni oznakom stepena tajnosti ,STROGO POVERLjIVO"".

- oznaka stepena tajnosti ,,Strogo poverljivo", shodno Zaklju¢ku Vlade Republike Srbije SP 05
broj:00-96/2020-1 od 15. marta 2020. godine

- lako su podaci i dalje tajni za ostale gradane, tadasnja poslanica SNS (a sada ministarka) Marija
Obradovic¢ 27. aprila 2020. ispred Skupstine Srbije je saopstila da smo ,,mi nadljudskom borbom
predsednika Vucica i vlade uspeli da platimo 4.000 respiratora. Mi ¢emo dobiti jos do kraja 1.500
respiratora, a za ostatak éemo dobiti novac nazad”.

- lako su podaci i dalje tajni za ostale gradane, 28. aprila 2020. poslanik SNS Aleksandar Martinovié
saopdtava: ,Sto se tice respiratora, dragi gradani Srbije: ugovorena koli¢ina 3.967 respiratora, a do sada
nam je isporuceno 585, donirano nam je 120, servisirali smo sami 38 respiratora. Ukupno u sistemu
danas imamo implementiranih 743 respiratora“. Potom je izneo navodne podatke i o koli¢inama
nabavljenih maski i rukavica.
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- Predsednik Srbije Aleksandar Vucié izjavio je 23. jula 2020. da Srbija ima 1.500 slobodnih respiratora.
"Mi imamo u ovom trenutku 958 neotovorenih respiratora u magacinu u KrnjeSevcima, 72 joS nam stize
u 24 sata, to je 1.030 respiratora koji su neotpakovani. Jutros je 205 pacijenata bilo na respiratorima, a u
bolnicama imamo joS slobodnih 400 respiratora". Tog dana, prema podacima sa sajta
covidl9.data.gov.rs na respiratorima je bilo 185 osoba obolelih od kovida. Nije poznato koliko je drugih
pacijenata bilo priklju¢eno na respiratore.

- Ministar zdravlja Zlatibor Loncar izjavio je 2. oktobra 2020. da je u Srbiji slobodno 290 respiratora. Tog
dana, prema podacima sa sajta covid19.data.gov.rs na respiratorima su bile 23 osobe obolelih od
kovida. Nije poznato koliko je drugih pacijenata bilo priklju¢eno na respiratore.

Transparentnost Srbija pozvala je jo$ 6. aprila drZavne organe i zdravstvene ustanove da objave klju¢ne
informacije o svim nabavkama koje su sproveli od uvodenja vanrednog stanja, ukljucujuci i one nabavke
kod kojih nije primenjen Zakon o javnim nabavkama.

U situaciji velike potraZznje za respiratorima na svetskom nivou, moZe se zamisliti da bi mogla biti
privremeno opravdana ¢ak i tajnost nekih podataka o nabavkama. Medutim, tesko je zamisliti bilo kakav
valjani razlog da se ne objavi $ta je tacno kupljeno i koliko je za to placeno. Informacije o tome bi trebalo
da pruzaju oni drZavni organi koji nabavljaju medicinsku opremu. Pored toga, trebalo bi izbedéi bilo kakve
izjave koje bi mogle biti shvacene kao poziv na krsenje zakona (npr. da su respiratori kupljeni “na polu-
crno”, kao Sto je izjavljivao Aleksandar Vucic).

Na neke od ovih principa TS je upozorila i Aleksandra Vuci¢a u pismu dostavljenom nakon sto je u
gostovanju na RTS-u, na primedbu voditeljke da je Transparentnost Srbija traZila da se objave podaci o
nabavci medicinske opreme, Vuci¢ odgovorio: ,Pa to polaze od sebe, znaju kako bi oni krali pare na
narodnoj muci”.

Podatke o javnim nabavkama treba objaviti, u meri u kojoj je to moguce, ne zato $to neko misli da je
neko drugi ukrao novac na toj nabavci, nego upravo zato da niko ne bi ni razmisljao da li se tajno$c¢u kod
nabavki skrivaju krade. Nacelo transparentnosti iz ¢lana 11. Zakona o javnim nabavkama (2012)
obavezuje ¢ak i kod nabavki koje se zbog toga $to su neophodne za zastitu Zivota stanovnistva sprovode
bez sprovodenja otvorenog ili pregovarackog postupka. Tako pise u ¢lanu 7, stav 2 Zakona. Nije zgoreg
podsetiti da su ove odredbe unete u Zakon o javnim nabavkama, koji je donet krajem 2012. upravo na
predlog poslanicke grupe SNS.

Planiranje i sprovodenje nabavki medicinske opreme nije posao za koji je bio zaduZen ili ovlaséen
predsednik Republike, ni u toku vanrednog stanja ni van njega. Zato to nije nesto o ¢emu je predsednik
trebalo da informiSe javnost (npr. da li respiratora ima dovoljno ili nema) ili da joj polaze racune (koliko
su pladeni i sliéno). Za planiranje su zaduzene zdravstvene ustanove, a za nabavku te ustanove i
Ministarstvo zdravlja. Cak i u situaciji globalne nestasice respiratora, kada pri nabavkama mogu biti od
koristi kontakti predsednika Republike sa Sefovima drugih drzava i vlada, drugi drzavni organi, a pre
svega Institut ,,Milan Jovanovié Batut” i Ministarstvo zdravlja trebalo je da informisu gradane o tome
koja nam je medicinska oprema potrebna, koliko je robe nabavljeno i koliko je za to placeno. U
stvarnosti, ti drzavni organi, koji su nadlezni, o ovim temama se upadljivo nisu oglasavali.

Kada se vrSe nabavke neophodne za zastitu Zivota bez tendera, to se takode ¢ini u skladu sa zakonom.
Cak i kada se kod takvih nabavki odstupa od uobi¢ajene prakse, pa se npr. roba placa gotovinski, ili se
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kupuje od firmi koje ne bi ispunjavale uslove u normalnoj javnoj nabavci (npr. preduzeée ima poreske
dugove, nema bankarske garancije i drugo), pogresno je stvarati utisak u javnosti da drZavni organi ¢ine
nesto nezakonito, ve¢ upravo objasniti gradanima da primenjuju jednu od Zakonom predvidenih
mogucnosti. To je vazno da bi se i sami gradani podstakli na postovanje zakona u doba pandemije, i da bi
drzava imala moralno pravo da kaznjava one koji zaista krse pravila o nabavkama.

U situaciji pandemije je potrebno da postoji Sto vece poverenje izmedu gradana i drzavnih organa.
Transparentnost postupanja pomaze da se to poverenje izgradi. S druge strane, objavljivanje nepotpunih
i kontradiktornih informacija dovodi do suprotnog efekta. Tako su gradani od najvisih predstavnika
drzave dobili informacije da respiratora ,ima dovoljno“, da je njihov broj , drzavna tajna“, i da se 15
novih aparata nabavlja sprovodenjem postupka javne nabavke ,da bismo bili 200% sigurni“. Zatim je
istog dana navodna drZavna tajna obelodanjena — objavljivanjem informacije da respiratora ima preko
hiljadu. U meduvremenu, gradani dobijaju informacije da smo ugovorili nabavku 2.200 novih uredaja, a
daih je 573 ved stiglo. To kod gradana stvara predstavu da su ih predstavnici drzave lagali, lazno
predstavljajudi situaciju boljom nego $to jeste ranije ili gorom nego Sto jeste sada. S druge strane, radi
ja€anja poverenja, vlast je trebalo da upozna gradane sa tim kakva je stru¢na procena potreba za
respiratorima i $ta je bio cilj sprovodenja nabavki (koliko ukupno treba da bude respiratora). Cak i ako je
epidemioloska situacija takva da zbog zastite Zivota treba kupiti koliko god je moguce vedi broj ovih
uredaja, saopStavanje takve informacije gradanima moZze biti samo od koristi za ja¢anje discipline u
primeni mera za sprecavanje Sirenja zaraze.

Javna nabavka od firme ministarkinog supruga

Na BIRN-ovom sajtu ,,Balkan Insight” objavljen je tekst o poslovanju ogranaka kompanije ,NITES” sa
drZzavom, a zatim i pratedi tekstovi u tom i u drugim medijima. Na neke od tekstova i komentara
reagovala je i Agencija za borbu protiv korupcije.

U prvobitnom tekstu se navodi kako su od 2013. do 2020. kompanije koje su dovedene u vezu sa
Bojanom Kisicem, suprugom tadasnje ministarke pravde Nele Kuburovi¢ i bratom doktorke Darije Kisic¢
Tepavcevic (tada zamenica direktora instituta za javno zdravlje MJ Batut, a sada ministarka), ,,dobile
milionske ugovore”, odnosno da su same ili u partnerstvu sa drugim firmama zakljucile 27 ugovora o
javnim nabavkama sa Ministarstvom zdravlja, EPS, lokalnim samoupravama i drugim javnim
institucijama. Ministarka Kuburovi¢ je rekla da ni na koji nacin nije povezana sa firmom u kojoj radi njen
suprug, da nije u mogucénosti da uti¢e na njeno poslovanje, da Vlada i ministarstva imaju stroge
procedure kada je rec o poslovanju i zakljudivanju ugovora, koje podrazumevaju rano prepoznavanje
eventualnog sukoba interesa, i da “na kraju krajeva, nasa zemlja ima jednu od najrazvijenih agencija za
prevenciju korupcije-koja je nezavisno telo, i koja je i jedino nadlezna da odlucuje da li negde postoji
sukob interesa ili ne.”

Pun opis fenomena ,,sukob interesa“ bi bio ,,sukob izmedu privatnog interesa funkcionera®, ili
funkcionerke u ovom slucaju, ,i njene duznosti da se stara o javhom interesu na najbolji nacin, prilikom
donosenja odluka®”. Nela Kuburovi¢, kao ministarka pravde, po svoj prilici nije ucestvovala u odlucivanju
o dodeli posla firmi svog supruga, jer su te nabavke vrsili drugi organi (Ministarstvo zdravlja, EPS itd).

Zato se ovde ne moze govoriti o aktuelnom ili potencijalnom sukobu interesa, ve¢ samo o prividnom.
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Drugim rec¢ima, moZe se pretpostaviti da je ona imala interes da upravo ta firma dobije posao, ali ne i
priliku da o njemu odlucuje. Imajudi to u vidu, Agencija za borbu protiv korupcije ispravno je ukazala da
u ovom slucaju ne bi bilo osnova za pokretanje postupka protiv ministarke zbog sukoba interesa. Kada je
re¢ o mogucem postupanju Agencije za borbu protiv korupcije, pored generalne nadleznosti da se
ocenjuje postojanje sukoba interesa kod javnih funkcionera postoji i dodatni mehanizam praéenja
pojedinih javnih nabavki. Prema sadasnjem Zakonu, firme u vlasnistvu funkcionera moraju da prijave
svaki slu¢aj nadmetanja za dobijanje posla kod drzavnih organa. Medutim, takva obaveza ne postoji za
firme bracnih drugova i drugih ¢lanova porodice. Stoga je izvesno da poslovi koje je zakljucivala firma
ministarkinog supruga nisu ni mogli biti predmet provera Agencije.

Problem sa reagovanjem Agencije je neSto drugo — to $to je u reagovanje usledilo tek nakon $to je sama
Agencija prozvana u medijskim komentarima, a ne nakon ministarkine izjave. Sama ministarka se
pozvala na Agenciju, kao nezavisni organ koji treba da presudi u ovoj stvari. Zato bi bilo primereno, i
daleko korisnije za sve, da je i sama Agencija odmah ukazala da ovde nema elemenata za njeno
postupanje. To bi pomoglo da se od pocetka paznja usmeri na ono $to u vezi bi u vezi sa objavljivanjem
podataka iz novinarskog istraZivanja trebalo da bude glavno pitanje — na javne nabavke.

Naime, iz objavljenih tekstova su gradani saznali da je jedna privatna firma dobila priliku da obavljala
neke vredne poslove za drZavu i da je od svega toga posredno mogla imati koristi i jedna ¢lanica Vlade.
Nema podataka o tome da je bilo koji od tih poslova dodeljen direktnom pogodbom ili krSenjem
procedura na drugi nacin. Drugim re¢ima, bez obzira na to ko je od posla imao korist, nije bilo jasnih
naznaka da li je budZet pretrpeo Stetu ili da je povreden neki propis. Sledece $to bi trebalo utvrditi
jeste da li su te nabavke bile sprovedene nepristrasno ili postoji neki osnov da se sumnja da su
namestene za konkretnu firmu. Na primer, da li je konkursna dokumentacija napravljena tako da niko
drugi ne moZze da ispuni uslove. Ako je tu sve bilo u redu, trebalo bi utvrditi i da li je nabavka uopste bila
potrebna i da li je bila potrebna u tom obimu.

Postoje dobri razlozi da se ove nabavke podvrgnu takvoj analizi, bez obzira na ,prezimena“ aktera.
Naime, u velikoj vecini slucajeva rec€ je o postupcima na kojima se javio samo jedan ponudac ili
konzorcijum. Objavljivanje BIRN-ovog teksta i potreba da se obezbedi poverenje u nosioce javnih
funkcija predstavlja razlog vise za vrSenje takvih provera. Zato bi na prvom mestu bilo primereno da se
o nabavkama koje su u novinskom tekstu na neki nacin dovedene u sumnju, prvo izjasne one
institucije koje su ih sprovodile. Takvih reakcija nije bilo.

Po Zakonu, ovlaséenje za vrSenje nadzora nad postupcima javnih nabavki imala je u tom

trenutku Uprava za javne nabavke, koja nije reagovala na ove objave. Takode, nabavke mogu biti
predmet razmatranja DrZavne revizorske institucije, koja postupa po svojim planovima i razmatra
troskove iz prethodne budzZetske godine. U oba slucaja, problem je to Sto vrSenje nadzora nad pojedinim
javnim nabavkama predstavlja samo moguc¢nost, a ne i obavezu, narocito kada je re¢ o nabavkama koje
su okoncane pre vise meseci ili godina.

33



MUP — vozila sa posebnim specifikacijama

Ministarstvo unutrasnjih poslova je i tokom ovog perioda nastavilo da krije podatke o novcu gradana
koje trosi za nabavku vozila. Nakon skrivanja podataka o ceni patrolnih vozila, usledilo je skrivanje
podatka koliko je pla¢eno 60 “marica”, 12 vatrogasnih i osam sanitetskih vozila.

Kao i prilikom prethodne “tajne” nabavke, i ovaj put su vozila bila izloZzena, napravljen je medijski
spektakl, ali je ministar odbio da kaze koliko vozila koStaju “jer jedinice policije traze posebne
specifikacije”.

Naime, tadasnji ministar unutrasnjih poslova Nebojsa Stefanovi¢ urucio je 2. avgusta 2019. policijskim
jedinicama u Srbiji 80 novih vozila ali ceni nije saopStena. Stefanovi¢ je izjavio da su plaéena najjeftinije
moguce, ali da ima informacija koje ne moze da objavi.

"Zar mislite da bih sebi dozvolio da kupim za dinar skuplje, a da ne kaZzem da kupujemo znacajno jeftinije
u odnosu na svakog drugog, ne samo na drzavne organe. | drugo, ja se potrudim da u gepeku svakog
automobila postoje Cetiri zimske gume, potrudim se da imaju dva besplatna servisa a ne jedan... Ono $to
ne moZze da se otkrije, ne moZe da se otkrije, zato $to policijske jedinice koje su davale razli¢ite
specifikacije u odredenim delovima vozila, ne Zele da se te karakteristike otkrivaju. Dakle, neke delove
informacija moZzemo da kaZzemo, a neke ne", izjavio je Stefanovié prilikom primopredaje vozila.

Postavlja se pitanje kakve su to posebne specifikacije zbog kojih je tajna koliko kosta "marica"? Kako bi
objavljivanje podatka koliko kosta sanitet za policijsku jedinicu u jednom gradu, ili vatrogasno vozilo za
neki drugi grad, moglo da ugrozi njihov bezbedan rad.

Ministar je prilikom primopredaje poku$ao da napravi prikaz transparentnosti, tvrdnjom da je, iako ne
moze da nam pokaze ugovor da bi se javnost uverila koliko su vozila plaéena, “sve transparentno” jer u
“budzetu MUP postoji deo za te namene”.

Cinjenica je, medutim, da je ova nabavka samo “deo nabavke za ovu godinu”, a da u budZetu postoji vise
stavki koje se odnose na nabavke za sektor za vanredne situacije ili za nabavku vozila. Tako je, na primer,
za podizanje kapaciteta Sektora za vanredne situacije u cilju adekvatnog reagovanja u vanrednim
situacijama bilo predvideno 200.000.000, za podizanje logistickog specijalno-tehni¢kog kapaciteta
organizacionih jedinica Ministarstva unutrasnjih poslova 350.000.000, a za osavremenjivanje voznog
parka MUP-a 850.000.000. Na osnovu ovoga ne moZe se ni pretpostaviti koliko su kostala ova vozila sa
"posebnim specifikacijama".
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Pruga Beograd-Budimpesta

Srpski zvani¢nici mnogo puta su obecéavali pa pomerali rokove izgradnje pruge Beograd - Budimpesta. |
dok su prve najave iz 2015. govorile o zavrsetku ove pruge “za dve godine”, pa potom “do kraja 2018”,
ali ni pri kraju 2020. godine radovi nisu ni blizu kraja. Najnovije procene su da ée pruga ka Budimpesti na
teritoriji Srbije biti zavrSena do kraja 2024. ili do pocetka 2025. godine.

Svi podaci o rokovima javnosti su dostupni iskljucivo kroz izjave drzavnih zvani¢nika jer ugovori za
izgradnju tri deonice nisu objavljeni. Re€ je, naime, o tri deonice koje se u javnosti ¢esto predstavljaju
kao "kineski projekat" i deo kineskog globalnog plana "Jedan pojas, jedan put". Pruga se, medutim, ne
gradi kao kineska koncesija, vec se placa iz srpskog budZeta, odnosno kreditima, pri ¢emu na jednoj
deonici radove obavljaju ruske firme a izgradnja se finansira iz ruskog kredita.

Na sajtu Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture mogu se naci osnovni podaci o
projektima, ali ne i dokumenti (kao ni rokovi). Tamo stoji da je za deonicu 2 ( Stara Pazova - Novi Sad)
investitor Infrastruktura Zeleznice Srbije ad, finansijer Vlada Srbije, izvodac ruska firma RZD
International, da je vrednost investicije 585.466.378,12 USD i da je izvor finansiranja Kredit Vlade Ruske
Federacije sa u¢eS¢em Republike Srbije u kreditu od 15%.

Za preostale dve deonice, Beograd - Stara Pazova i Novi Sad - Subotica - drzavna granica, investitor i
finansijer su isti, izvodac je konzorcijum kineskih kompanija JV "CHINA RAILWAY INTERNATIONAL Co,
Ltd. i "CHINA COMMUNICATIONS CONSTRUCTION COMPANY Ltd.". Za prvu deonicu potpisan je
komercijalni ugovor vredan 350.162.540,00 USD, a za drugu drugi ugovor, vredan 1.162.810.000,00 USD.
Kao rok za zavrsetak i dalje stoji "kraj 2022. odnosno pocetak 2023. godine". Izvor finansiranja je budzet
Republike Srbije (u visini od 15 % ugovorenih iznosa) i kredit Export-Import banke (Exim banka) iz NR
Kine (u visini od 85 % ugovorenih iznosa). Ukupna vrednost radova, bar prema podacima sa sajta, iznosi
gotovo 2,1 milijardu dolara (2.099.438.918,12 USD)

Srbija je izbegla primenu sopstvenog Zakona o javnim nabavkama prilikom ugovaranja izgradnje deonica
pruge od Beograda do granice sa Madarskom, potpisujuéi direktne ugovore “pokrivene” medunarodnim
sporazumima sa Kinom i Rusijom.

Najave - “kineske” deonice
U novembru 2013. tadasnji predsednik Vlade Srbije Ivica Daci¢ zajedno sa premijerima Kine i Madarske -

Li Keéijangom i Viktorom Orbanom - dogovorili su u Bukurestu zajednicki projekat modernizacije
Zeleznice izmedu Budimpeste i Beograda.?2.

22 https://www.novosti.rs/vesti/naslovna/ekonomija/aktuelno.239.html:465470-Brzom-prugom-do-
Budimpeste
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Pred odlazak tadasnjeg predsednika Vlade Srbije Aleksandra Vuci¢a u Kinu u septembru 2014. godine,
mediji su pisali®® da ¢e Vuti¢ “predloZiti premijeru Kine Li Ke¢engu izgradnju moderne pruge od
Beograda do Budimpeste za brzinu do 300 kilometara na sat koju bi mogle da grade kineske kompanije”.

Po povratku iz Kine, Vucié je tada saopstio da "nemamo vremena za ¢ekanje i da izgradnja ne moze da
traje 10 godina”:

“Nasa molba je da to traje najvise tri godine, a kineska strana je obecala da ce se pridrzavati tog roka.
Drugi problem su drZzavne garancije. Stoga smo traZili viSe razlicitih koncepata - privatno javno
partnerstvo, koncesije i druge nacine, samo da javni dug $to manje opteretimo", rekao je Vuéi¢.?*

Kako je tada pisala Transparentnost Srbija (TS)*, manje je bitno da li ée se formalno javni dug poveéati
od toga da li je izgradnja pruge uopste isplativa. “To bi trebalo da bude glavna informacija, a upravo ona
nedostaje. Kada bi pruga bila isplativa, ne bi bilo neopravdano uzeti kredit i izgraditi je, ukoliko bi profit
od pruge bio veéi od kamate na kredit”, pisala je TS.

U decembru 2014, na samitu “16+1” Sefova vlada Kine i 16 zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope u
Beogradu?®, postignut je dogovor o modernizaciji Zeleznice izmedu Beograda i Budimpeste. Kineski
premijer Li Keéang je, obracajuci se ucesnicima Samita, tada rekao “da ée se nastojati da bude izgradena

za dve godine”?’.

Tokom 2015. vi$e puta su ministarka gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture Zorana Mihajlovi¢?® i
tadasnji predsednik Vlade Aleksandar Vuci¢?® obecavali pogetak izgradnje pruge Beograd - Budimpesta
“do kraja 2015”. U novembru 2015. godine isto je obedéao i premijer Kine Li Kecijang, otvarajuci samit
Kine i lidera Centralne i Istocne Evrope. On je tada ponovo rekao da ¢e pruga biti zavrSena za dve
godine3’, a mesec dana kasnije, u decembru 2015, Vuci¢ je rekao®! da ¢e gradani Srbije “moéi da koriste
modernizovanu brzu prugu Beograd-Budimpesta od 2018. godine”.

23 https://www.b92.net/biz/vesti/srbija.php?yyyy=2014&mm=09&dd=08&nav_id=897189

24 https://www.ninamedia.rs/rs/home/vesti/2014/09/10/vu%c4%8di%c4%87-u-tjen%c4%91inu-o-
investicijama-i-pruzi-beograd%e2%80%93-budimpe%c5%alta/

25 https://www.facebook.com/Transparentnost.Srbija/posts/830950206938438/

26 https://www.srbija.gov.rs/specijal/226895

27 https://www.rts.rs/page/stories/sr/story/9/politika/1775995/samit-kina-plus-16-u-beogradu.html

28 https://www.istinomer.rs/izjava/pocetak-radova-na-pruzi-beograd-budimpesta-do-kraja-2015-godine/

29 https://www.istinomer.rs/izjava/pocetak-izgradnje-pruge-beograd-budimpesta-do-kraja-2015/

30 https://www.slobodnaevropa.org/a/27384497.html

31 https://www.slobodnaevropa.org/a/27445024.html
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Ugovor za prvu deonicu potpisan je, medutim, tek u maju 2017, a za tre¢u deonicu u julu 2018.

U meduvremenu je pocela modernizacija druge deonice, na osnovu aneksa ugovora o ruskom kreditu,
potpisanom u julu 2016. godine. Rec€ je o ugovoru za finansiranje Zeleznicke infrastrukture na nekoliko
lokacija, koji je potpisan jos u januaru 2013. godine.

Kada je u oktobru 2019. stigao prvi teretni voz Kineskih Zeleznica, sa opremom za izgradnju pruge za
velike brzine Beograd - Budimpesta, Vuci¢ je rekao da “vec krajem 2021. godine ukoliko nasi kineski
prijatelji, a ja njima apsolutno verujem, zavrse svoj posao u roku, moéi éemo da idemo od Beograda do
Novog Sada za 30 minuta", upitavsi $to bi posle toga bilo ko koristio automobile na toj relaciji.>?

U maju 2020. Aleksandar Vuci¢ je izjavio je da bi kompletna brza pruga od Beograda do Budimpeste
trebalo da bude zavrSena do 2024. godine i da ¢e od tada putovanje izmedu ta dva grada trajati dva sata
i 45 minuta. "Do avgusta (2021) ¢emo zavrsiti deonicu Beograd-Novi Sad, kada ruske kompanije zavrse
svoj deo posla, tada ¢emo do Novog Sada vozom putovati pola sata. Odmah nakon toga, do 2024.
godine treba da zavrSimo i relaciju Novi Sad - Subotica, a Madari bi u istom periodu trebalo da zavrse
svoju deonicu do granice", rekao je tada Vuci¢.®

Najave - “ruske” deonice

Vutié je dva puta u predizbornim kampanjama izjavljivao (u aprilu 2016.3* i u martu 2017.3%) da su radovi
na “ruskom” delu pruge (Stara Pazova - Novi Sad) ve¢ poceli. Prilikom potpisivanja ugovora u julu 2016.
sa Ruskim Zeleznicama®® saopsteno je da bi radovi trebalo da poénu u prvom kvartalu 2017. Radovi su
poceli 11. avgusta 2017, a tada je saopsteno da je vrednost posla 337,6 miliona dolara. Medutim, u junu
2018%, direktor u Ruskim Zeleznicama Mansurbek Sultanov izjavio je da je ta kompanija “spremna da
vrlo brzo postavi prvi kilometar brze pruge Beograd—Budimpesta”.

32 https://www.slobodnaevropa.org/a/teretni-voz-iz-kine-u-srhiji/30233914.html

33 https://www.slobodnaevropa.org/a/30643204.html

34 https://www.istinomer.rs/izjava/poceli-radovi-na-pruzi-stara-pazova-novi-sad/

35 https://www.istinomer.rs/izjava/u-toku-radovi-na-pruzi-stara-pazova-novi-sad/

36 https://www.rts.rs/page/stories/st/story/13/ekonomija/2386975/potpisan-ugovor-za-prugu-stara-pazova-
--novi-sad.html

37 https://www.danas.rs/ekonomija/ruske-zeleznice-postavljaju-prvi-kilometar-brze-pruge-beograd-
budimpesta/
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U septembru 2018. Zorana Mihajlovic izjavila je da ¢e ovaj deo pruge (Stara Pazova - Novi Sad) biti
zavr$en do novembra 2021. godine®®. U junu 2019. Radio Slobodna Evropa (RSE) pisala je da je Srbija
zatrazila josS jedan kredit od ruske strane za ovu deonicu, od 172,5 miliona evra, iako je veé koris¢en
“stari” ruski kredit iz 2013. od 800 miliona dolara. Kako je Ministarstvo gradevinarstva, saobradaja i
infrastrukture tada saopstilo za RSE, kredit je uzet jer je prvobitno projekat podrazumevao brzine voza
do 160km/h, “medutim, odlu¢eno je da se pruga gradi za brzinu vozova do 200 km/h”.

"Elektrotehnicki uredaji za brzine do 200 km/h su drugaciji, drugih standarda i skuplji. Kako u kreditnom
aranZmanu koji je potpisan 2013. godine, ovo nije bilo predvideno, bilo je neophodno izraditi novu
tehnic¢ku dokumentaciju za celu deonicu pruge Stara Pazova — Novi Sad uz planiranje novih kreditnih
sredstava", piSe u odgovoru Ministarstva RSE iz marta 2019.3° No, kako je tada pisala RSE, aneksom o
ruskom kreditu iz novembra 2017.%° ve¢ je bila predvidena brzina do 200 km/h, pa je ostalo nejasno zbog
¢ega je bio potreban novi kredit. U maju 2020, ministarka Zorana Mihajlovi¢ najavila je da ¢e deonica
Beograd - Stara Pazova biti zavr$ena do kraja ove godine.**

Pruga u Madarskoj: Skrivanje podataka i problemi sa Evropskom komisijom

U februaru 2017. mediji su javili*? da je Evropska komisija pocela istragu zbog pruge Beograd -
Budimpesta, jer je Madarska, kao ¢lanica EU, morala da raspiSe tender za izgradnju pruge.

“I tako, dok srpska javnost razmatra da li ¢e EU kazniti Madarsku i da li ¢e kojim slucajem i nama nesto
zameriti, pred gradanima Srbije i u organima Republike Srbije nema javne diskusije o tome da li ovaj
graditeljski poduhvat uopste ima ekonomsku opravdanost i na osnovu koje prioritizacije razvoja putne
mreZe je ba$ on odabran”, pisala je tada® TS.

U decembru 2018, Madarska je saopstila da ¢e, zbog porasta troskova, raspisati novi tender** za
modernizaciju madarske deonice Zeleznicke pruge Budimpesta-Beograd, “zbog cega e radovi poceti tek

38 http://www.politika.rs/sr/clanak/410537/Ekonomija/Pruga-Stara-Pazova-Novi-Sad-do-novembra-2021

39 https://www.slobodnaevropa.org/a/29980934.html

40 http://www.rtv.rs/sr_lat/ekonomija/potpisan-aneks-ruskog-kredita-za-prugu-stara-pazova-novi-
sad 870310.html

41 https://www.danas.rs/ekonomija/mihajlovic-do-kraja-godine-bice-zavrsena-brza-pruga-do-stare-pazove/

42 http://rs.nlinfo.com/documents/1016560/comments/Biznis/EU-spusta-rampu-na-brzu-prugu-Beograd-
Budimpesta.html

43 https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/9030-da-li-je-potrebna-eu-da-
bismo-brinuli-o-nasem-novcu

44 http://rs.nlinfo.com/Biznis/a445338/Kasne-radovi-na-madjarskom-delu-pruge-Beograd-
Budimpesta.html
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2020. godine, godinu kasnije nego $to je bilo planirano”. Kako je tada saopsteno, projektovani troSkovi
modernizacije deonice od 152 kilometra izmedu Budimpeste i Kelebije iznosili su u maju 2018. godine
578 milijardi forinti (1,79 milijardi evra). Najbolja ponuda koja je pristigla, iznosila je, medutim, 693
milijarde forinti, a poSto madarska vlada nije spremna da snosi vece izdatke, pokrenula je nov postupak
javnih nabavki.

U aprilu 2020. Madarska i Kina potpisale su sporazum o kreditu za finansiranje zeleznicke veze izmedu
Budimpeste i Beograda. Ministar finansija Mihalj Varga tada je rekao da ¢e pruga biti gotova 2025.
godine®. U maju 2020. madarski parlament je doneo zakon kojim je projekat izgradnje pruge Beograd —
Budimpesta postao drZavna tajna na 10 godina. Tada je RSE pisao da je procenjena vrednost radova 2,14
milijardi evra. %°

Sled dogadaja

U aprilu 2015. potpisan je prvi ugovor za prugu Beograd - Budimpesta, kada su generalni direktori
Zeleznica Srbije i Saobracajnog instituta CIP, Miroslav Stoj¢i¢ i Milutin Ignjatovié, ugovorili izradu
prostornog plana za prugu od Beograda do Kelebije*’.

U novembru 2015, na samitu “16+1” u Kini, potpisan je Okvirni sporazum o modernizaciji i rekonstrukciji
deonica od Beograda do Stare Pazove i od Novog Sada do Subotice.*®

U julu 2016. Srpske Zeleznice potpisale su*® sa kompanjom Ruskih Zeleznica RZD internesnel aneks 3.1
ugovora o ruskom kreditu za gradnju pruge Stara Pazova - Novi Sad u duZini od 40 kilometara - jednog
od tri dela srpskog dela pruge Beograd - Budimpesta. Saopstena vrednost radova za ovaj deo pruge bila
je 338 miliona dolara, od toga 258 miliona bilo je namenjeno za izgradnju tunela i vijadukta.

U novembru 2016. izmedu Srbije i kineske Eksim banke potpisan je Memorandum o razumevanju o
finansiranju Projekta modernizacije i rekonstrukcije madarskosrpske Zeleznic¢ke veze na teritoriji
Republike Srbije.

U novembru 2017. je svecano pocela izgradnja dela pruge od Beograda do Stare Pazove u duZini od 34,5
kilometara. Radove na toj deonici izvode "China Railways International” i "China Construction

45 https://www.slobodnaevropa.org/a/30574362.html

46 https://www.slobodnaevropa.org/a/30622158.html

47 http://www.rtv.rs/sr_lat/ekonomija/aktuelno/potpisan-prvi-ugovor-za-prugu-beograd-
budimpesta 588868.html

48 https://www.istinomer.rs/analize/umesto-do-kraja-2015-radovi-pocinju-2017-godine/

49 https://www.rts.rs/page/stories/sr/story/13/ekonomija/2386975/potpisan-ugovor-za-prugu-stara-pazova-
--novi-sad.html
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Company", a domace firme, kako je saopsteno, u izvodenju radova i nabavci robe uéestvovace do 46
odsto. Vrednost ugovora za ovaj deo pruge je 350,1 milion dolara.*®

Ujedno, u novembru 2017. potpisan je i aneks ruskog kredita za prugu Stara Pazova-Novi Sad, vredan
247,9 miliona dolara.*!

U maju 2017, uzet kredit od 297,6 miliona dolara od kineske Eksim banke za deonicu Beograd - Stara

Pazova.>? >3

Ministarka gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture Zorana Mihajlovi¢ potpisala je u julu 2018.
komercijalni ugovor za izgradnju treée deonice brze pruge Beograd-Budimpesta na teritoriji Srbije, od
Novog Sada do Subotice, vredan 943 miliona evra.>*

U januaru 2019, tokom posete ruskog predsednika Vladimira Putina Beogradu, Javno preduzede
Infrastruktura Zeleznice Srbije potpisalo je ugovor sa Ruskim Zeleznicama (RZD International) o izvodenju
radova na elektrotehnigkoj infrastrukturi za prugu na deonici Stara Pazova - Novi Sad.>®

U aprilu 2019. potpisan je Ugovor o finansiranju modernizacije i rekonstrukcije deonice brze pruge
Beograd — Budimpesta, od Novog Sada do Subotice, u duzini od 108,2 kilometra, sa kineskom Eksim
bankom, kojeg je potpisao srpski ministar finansija Sinisa Mali.>®

Mesec dana kasnije, u maju 2019, u Skupstini Srbije donet je Zakon o potvrdivanju ugovora o zajmu za
ovaj kredit Eksim banke u iznosu od 988,4 miliona dolara, sa kamatnom stopom od 2 odsto, grejs
periodom od pet godina i nakon toga periodom otplate od 15 godina. Ukupna vrednost komercijalnog
ugovora za izgradnju ove deonice iznosi 1,16 milijardi dolara.®’

50 https://www.rts.rs/page/stories/sr/story/13/ekonomija/2953619/svecani-pocetak-radova-na-pruzi-
beograd-budimpesta.html

51 http://www.rtv.rs/sr_lat/ekonomija/potpisan-aneks-ruskog-kredita-za-prugu-stara-pazova-novi-
sad 870310.html

52 http://www.rtv.rs/sr_ci/ekonomija/aktuelno/za-prugu-beograd-budimpesta-zajam-od-297-miliona-
evra 824896.html

53 http://www.parlament.gov.rs/upload/archiveffiles/cir/pdf/zakoni/2017/2320-17.pdf

54 http://rs.nlinfo.com/Biznis/a402116/Potpisan-ugovor-za-108-km-pruge-Novi-Sad-Subotica.html

55 https://www.slobodnaevropa.org/a/29980934.html

56 https://infrazs.rs/2019/04/?jezik=lat

57 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/zakoni/2019/1635-19-lat.pdf
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Fakti

Duzina pruga je 350 kilometara, od ¢ega 184 km na teritoriji Srbije i 166 u Madarskoj. Prva deonica, od
Beograda do Stare Pazove, duga je 34,5 kilometara a vrednost ugovora za ovaj deo pruge je 350,1 milion
dolara. Finansira se kineskim kreditom. Druga deonica, od Stare Pazove do Novog Sada, duga je 40,4
kilometra i “pokrivena” je ruskim kreditima - 337,6 miliona dolara od 20168, pa je potom potpisan aneks
u vrednosti od 296,7 miliona dolara u novembru 2017°%, a u junu 2019. zatraZen je novi kredit za ovu
deonicu, od 172,5 miliona evra. Na sajtu Ministarstva stoji podatak o vrednosti ugovora od
585.466.378,12 USD. Treéa deonica, od Novog Sada do Subotice, duga je 108,2 kilometra i finansira se iz
kineskog kredita. Ukupna vrednost izgradnje ove deonice je 1,16 milijardi dolara.

58 https://www.rts.rs/page/stories/st/story/13/ekonomija/2386975/potpisan-ugovor-za-prugu-stara-pazova-
--novi-sad.html

59 http://mww.rtv.rs/sr_lat/ekonomija/potpisan-aneks-ruskog-kredita-za-prugu-stara-pazova-novi-
sad 870310.html
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Kako je izbegnut tender za , Prokop”

Republicka direkcija za imovinu je, sudedi po raspolozivim podacima, nezakonito odabrala privatnog
partnera za zajednicku izgradnju zgrade Zeleznicke stanice ,Beograd — Centar” (Prokop), parkinga i
prateéih komercijalnih sadrzaja. Ne samo da je ovo krSenje Zakona o javno-privatnom partnerstvu proslo
bez reakcije drugih drzavnih organa, veé su u njemu ucestvovali i predstavnici Vlade, Ministarstva
finansija, Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture, Grada Beograda, Drzavnog
pravobranilastva, preduzeca Infrastrukture Zeleznice Srbije i preduzeéa ,,Beograd ¢vor”, koji su dali
¢lanove komisije za izbor ponudaca.

Naime, Direkcija je 16. jula 2019. raspisala javni poziv®® , potencijalnim partnerima“ da upute pismene
ponude za izgradnju stani¢ne zgrade, parkinga i prateéih komercijalnih sadrzaja. Kako je objavljeno,
Republika Srbija bi uloZila zemljiSte i omoguéila izgradnju, a privatni partner bi pribavio dokumentaciju i
finansirao izgradnju. Da ovo nije bio samo neobavezujuéi poziv za iskazivanje interesovanja, svedodi i
Cinjenica da se u oglasu navodi da ¢e nakon analize, biti odabrana najpovoljnija ponuda. To je oCigledno i
ucinjeno: kako se moze videti iz dokumentacije Urbanistickog projekta u skladu sa zaklju¢kom Vlade 05
broj 464-3362/2020., 14.05.2020. je zakljuéen , Okvirni ugovor o zajednickoj izgradnji objekta zZeleznicke
stanice, parkinga i prateéih komercijalnih sadrzaja na ploci i prenosu prava na nepokretnostima izmedu
Republike Srbije i Railway City d.o.o. Beograd, kao investitora®’.

Ovaj ugovor nesumnjivo predstavlja javno-privatno partnerstvo, pa je u skladu sa Zakonom o JPP i
koncesijama iz 2011. morao biti sproveden drugaciji postupak. Po zakonu, projekat je trebalo da prvo
odobri Komisija za javno-privatna partnerstva, a zatim je morao da se sprovede postupak nabavke, gde
bi kriterijumi za odabir partnera bili precizno odredeni, u kojem bi postojala zastita prava ponudaca, sto
ovde nije bio slucaj. Pored toga, takav postupak bi garantovao i javnost klju¢nih informacija o
sprovedenom postupku, obavezama privatnog partnera i ulaganjima drzave, koja sada nije obezbedena.
Ne samo da nisu objavljene odluke o izboru ponudaca i ugovor, ve¢ gradani Srbije ne bi ni saznali za
njegovo zakljucivanje da se za ovu temu nisu zainteresovali novinari, pre svega ,Politike”.

U odgovoru na ukazivanje ,Transparentnosti Srbije” i ,Koalicije za nadzor javnih finansija“ da je prilikom
izbora privatnog partnera koji ¢e dobiti pravo da izgradi zgradu Zeleznicke stanice , Beograd centar”,
parkinge i prateé¢e komercijalne sadrzaje u okviru Prokopa prekrsen Zakon o javno privatnom
partnerstvu i koncesijama, Republicka direkcija za imovinu se pozvala na odredbe dva druga zakona.
Medutim, kao Sto pokazuje analiza tih propisa, u pitanju su odredbe koje se uopste ne mogu primeniti
na ovaj slucaj.

Tako se, izmedu ostalog, RDI poziva na to da je Vlada odlucila da je re¢ o ,,projektu od znacaja za
Republiku Srbiju”, na osnovu norme koja se odnosi na situacije kada se vrsi prenamena poljoprivrednog
zemljiSta u gradevinsko, iako je ovde nesumnijivo rec¢ o gradevinskom zemljistu. RDI takode tvrdi da je na
osnovu ¢lana 100. Zakona o planiranju i izgradnji i ¢lana 15. Zakona o javnoj svojini, mogla da otudi

60 http://www.rdi.gov.rs/doc/oglasi/BEOGRAD%20CENTAR%20%200glas%2016.07.2019..pdf
61 https://www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/javna-prezentacija-urbanistickog-projekta-za-izgradnju-objekta-
zeleznicke-stanice-parkinga
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https://www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/javna-prezentacija-urbanistickog-projekta-za-izgradnju-objekta-zeleznicke-stanice-parkinga

zemljiSte u javnoj svojini bez javnog nadmetanja, iako upravo ove norme upuéuju na obavezu
sprovodenja postupka javno-privatnog partnerstva.

Za realizaciju ovog projekta je Republicka direkcija za imovinu imala dve mogucénosti — da sprovede
objedinjeni postupak javno-privatnog partnerstva, ukoliko su za to ispunjeni uslovi (dugoroc¢na saradnja
javnog i privatnog partnera), ili da sprovede vise odvojenih postupaka koji su uredeni zakonima
Republike Srbije — npr. jedan za nabavku radova izgradnje Zeleznicke stanice i drugi za prodaju
gradevinskog zemljista za izgradnju komercijalnih objekata. Umesto toga, opredelila se za to da
sprovede postupak koji nije ureden ni jednim pravnim aktom (,javni poziv za prikupljanje pisama o
zainteresovanosti“), a koji nije obezbedio adekvatan nivo transparentnosti, gde kriterijumi za odabir
ponuda nisu bili precizno utvrdeni i u kojem nije postojala mogucnost zastite prava zainteresovanih
partnera niti zastite javnog interesa.

Zbog ovih nezakonitosti, Koalicija za nadzor javnih finansija i Transparentnost Srbija uputili su
Republickom javnom tuZilastvu inicijativu za pokretanje postupka za utvrdivanje nistavosti ugovora o
izgradnji Zeleznicke stanice ,Prokop”, parkinga i pratecih komercijalnih sadrZaja. Naime, ugovor
zakljucen na osnovu nepostojece, nezakonite procedure apsolutno nistav u skladu sa Zakonom o
obligacionim odnosima.

Medutim, u martu 2021, Vise tuZilastvo u Beogradu odbacilo je ovu inicijativu bez obrazloZenja. Naime,
VIT je samo saopstilo da je "naslo da nema osnova za postupanje... po podnetoj inicijativi i osnova za
podnosenja tuzbe u parni¢nom postupku".

43


https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Inicijativa_RJT-u_za_podno%C5%A1enje_tu%C5%BEbe_za_utvr%C4%91enje_ni%C5%A1tavosti_ugovora-Prokop.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor_VJT_-_Beograd_centar.pdf

	O projektu
	Glavni zaključci
	Glavni uočeni nedostaci u novom Zakonu o javnim nabavkama
	Novi Zakon o javnim nabavkama
	Visoko određeni pragovi do kojih se Zakon ne primenjuje
	Poseban akt naručioca
	Dopuna ponuda
	Primena pregovaračkog postupka bez objavljivanja javnog poziva
	Podaci o izvršenju ugovora
	Izmene ugovora o javnoj nabavci
	Izmene ugovora zaključenih po odredbama prethodnog Zakonu o javnim nabavkama
	Upravni spor u javnim nabavkama

	Evropske integracije
	Šta su prioriteti za EU?
	Javne nabavke u Akcionom planu za Poglavlje 23

	Podaci o primeni novog Zakona
	Statistički podaci o primeni Zakona
	Izveštaj o sprovedenom monitoringu

	Nabavke u vezi sa COVID - 19
	Međudržavni sporazumi
	Razmatranje pojedinih slučajeva
	Korupcija u železničkim preduzećima
	Sprovođenje JPP - nadzor: Aerodrom "Nikola Tesla" i Beograd na vodi
	Zakon o posebnim postupcima
	Respiratori
	Javna nabavka od firme ministarkinog supruga
	MUP – vozila sa posebnim specifikacijama
	Pruga Beograd-Budimpešta
	Kako je izbegnut tender za „Prokop“


