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Aktuelnosti u vezi sa javnim nabavkama

U okviru ovog projekta, Transparentnost-Srbija se bavi i oblašću javnih nabavki. To radimo tako što pratimo sprovođenje većih javnih nabavki, pogotovo onih koje utiču na veliki broj građana, kroz organizovanje obuka za nevladine organizacije i organizacije civilnog društva na temu javnih nabavki, ali i praćenjem bitnih događaja u toj oblasti. U proteklih nekoliko meseci bilo je aktuelno nekoliko tema: 

1. Nova Strategija reforme sistema javnih nabavki u Republici Srbiji

Vlada je 30. oktobra 2014. donela novu Strategiju razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period 2014-2018. godine
. Valja podsetiti da je i prethodna strategija iz 2011, sadržala mnoga dobra rešenja, od kojih su neka ugrađena i u Zakon o javnim nabavkama iz 2012, ali da nije bila sveobuhvatna. Tada je veći problem predstavljao nepotpun akcioni plan, sačinjen na netransparentan način, nego sam tekst Strategije. TS je davala sugestije u vezi sa Strategijom i Akcionim planom 2011. U međuvremenu su bili donošeni i drugi planski dokumenti koji se odnose i na oblast javnih nabavki, kao što su antikorupcijska strategija i Strategija reforme javne uprave a potom i potpuno novi Zakon o javnim nabavkama, pa je i ovu Strategiju trebalo ažurirati, što je sada i učinjeno.

U delu u kojem se govori o suzbijanju neregularnosti i borbi protiv korupcije konstatuju se nesumnjiva unapređenja koja je doneo novi Zakon o javnim nabavkama. Zatim se najavljuje preduzimanje sledećih mera (nakon mera su navedeni komentari TS: 

· objavljivanje planova nabavki i kompletnih ugovora o javnim nabavkama, a ne samo ključnih podataka iz ugovora, kao što je to sada slučaj; TS smatra da je ova promena potrebna, jer trenutno raspoloživi podaci ne omogućavaju potpun uvid. Pored toga, trebalo bi unaprediti mogućnosti pretrage podataka na Portalu.

· izrada smernica za pravilno i blagovremeno planiranje i realnu procenu potreba i tržišne cene nabavke; TS smatra ovu nameru korisnom, jer je nepravilno planiranje čest uzročnik problema u javnim nabavkama. 

· izrada smernica za standardizovanje potreba za nabavkama; TS smatra ovu aktivnost korisnom, jer standardizovanje smanjuje diskreciono odlučivanje pri planiranju javnih nabavki i na taj način umanjuje prostor za korupciju.

· priprema uputstava za naručioce za pravilan izbor vrste postupka javne nabavke; 

· priprema smernica za efikasno upravljanje ugovorom;

· izrada modela internih akata i procedura naručilaca;

· obuka rukovodilaca o upravljačkoj odgovornosti i ulozi u sprovođenju internih akata i procedura; TS smatra da ove obuke mogu biti od koristi, ali da bi uporedo trebalo pokretati i veći broj postupaka za utvrđivanje odgovornosti zbog kršenja Zakona o javnim nabavkama, što bi uticalo i na povećanje upravljačke odgovornosti i na interesovanje rukovodilaca za pohađanje ovakvih obuka i uspostavljanje sistema interne kontrole. 

· edukacija lica uključenih u postupak javne nabavke o načinu za utvrđivanje, prijavljivanje i efikasno rešavanje sukoba interesa; Ovakve obuke su potrebne, ali bi, kao i kod prethodne tačke, snažan efekat mogli da imaju postupci za utvrđivanje odgovornosti u slučajevima kada nije postupljeno po zakonu, kao i primena normi u vezi sa zaštitom uzbunjivača. 

· priprema uputstva za procenu koruptivnih rizika u javnim nabavkama; Ova aktivnost bi trebalo da bude postavljena u vezu sa postojećim mehanizmima iz internog akta naručioca, plana integriteta i očekivanog plana borbe protiv korupcije u javnim nabavkama.
· usvajanje etičkog kodeksa javnih nabavki; trebalo bi precizirati na koga se odnosi ovaj etički kodeks i koja pitanja bi bila njime pokrivena (a nisu aktuelnim odredbama zakona, podzakonskim i internim aktima)

· obuka pripadnika policije i javnog tužilaštva u vezi sa javnim nabavkama, radi vođenja delotvornijih istraga krivičnih dela; Ove obuke su nesumnjivo potrebne, ali treba napomenuti da bi njihov važan segment trebalo da bude i proaktivno delovanje istražnih organa, to jest, usmeravanje na koji način bi oni mogli da brže prepoznaju potrebu za ispitivanjem nalaza (npr. čitanjem izveštaja DRI, UJN, rešenja KJN, medijskih napisa, konkursne dokumentacije…)
· obuke u oblasti sistema interne kontrole i revizije; Ovakve obuke su uvek potrebne, ali je jednako potrebna promocija dobrih praksi (u slučajevima kada je sprečen nastanak štete delovanjem interne revizije ili mehanizama interne kontrole), kao i utvrđivanje odgovornosti u slučajevima kada je šteta nastala a mogla je biti sprečena; 
· jačanje mehanizama za sprovođenje preporuka službi za kontrolu javnih nabavki, internih i eksternih revizora;

· jačanje sistema kažnjavanja u slučaju kršenja propisa u oblasti javnih nabavki; Ostalo je nedorečeno na koji način bi se sistem kažnjavanja jačao, a u samoj Strategiji se ne navodi gde su glavne slabosti. Kao i u drugim oblastima, tako i u javnim nabavkama, glavna slabost sistema se ogleda u tome što u zanemarljivom broju slučajeva postupak za utvrđivanje odgovornosti (i kažnjavanje) bude uopšte pokrenut. 

· razvoj i unapređivanje internet stranica institucija u sistemu javnih nabavki, kako bi se obezbedila dostupnost informacija, alata i uputstava koji se koriste u praktičnom sprovođenju postupaka javnih nabavki.

U okviru Akcionog plana (za prvu godinu) planirano je rešavanje nekih od problema koji su pomenuti. Tako je predviđeno da se tokom 2015. sprovedu analize primene Zakona, opravdanosti posebnog režima nabavki u oblasti odbrane i bezbednosti, usaglašenosti sa novim direktivama EU i ostalih propisa, nakon čega bi krajem godine došlo do izmene Zakona o javnim nabavkama i drugih propisa.

Za drugu polovinu 2015. planirano je unapređenje Portala javnih nabavki uvođenjem dodatnih opcija, uključujući registar ugovora i sistem za izveštavanje UJN, kao i analize u pogledu razvoja sistema elektronskih nabavki. 

Kad je reč o suzbijanju neregularnosti u narednoj godini planira se uvođenje softvera za planiranje i kvartalno izveštavanje, a obuke policije i tužilaštva, obuke za rukovodioce naručilaca, „unapređenje internet stranica“ i kažnjavanje u slučaju kršenja ZJN, kao „kontinuirane aktivnosti“. 

Inače, pre usvajanja ove strategije nije bila organizovana javna rasprava (trenutno ne postoji obaveza po Poslovniku Vlade da se javne rasprave organizuju pre donošenja strategija), npr. postavljanjem dokumenta na Portal e-uprava i pozivom da se upute predlozi. Istina, nacrt dokumenta je bio predstavljen na konferenciji održanoj u junu 2014
. 

Jedan od ozbiljnih problema za ceo sistem javnih nabavki u Republici Srbiji, i u periodu važenja prethodne Strategije, i danas, jeste činjenica da se i dalje neke krupne nabavke sprovode bez primene tog zakona a  na osnovu međudržavnih sporazuma ili sporazuma sa međunarodnim finansijskim institucijama. Ovo pitanje nije direktno tretirano u novoj Strategiji, mada će možda biti obuhvaćeno analizama koje se planiraju. 

Otvaranje mogućnosti za izmenu Zakona o javnim nabavkama, ali i drugih propisa, nakon analiza, kao i podataka o nadzoru nad njegovom primenom može doprineti da se neki od problema (oni koji su normativne prirode) reše. Međutim, za sada nisu planirane adekvatne mere za rešavanje onih problema u javnim nabavkama koje nisu normativne prirode već su u vezi sa faktičkim mogućnostima da se izvrši efikasan nadzor.   

2. Izveštaj Evropske komisije

I ove godine u izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije na putu evrointegracija, javne nabavke zauzimaju važno mesto. U delu izveštaja koji se odnosi na poglavlje 5. kaže se da je „Uprava za javne nabavke (UJN) nastavila da usvaja podzakonske akte i modele dokumenata potrebne za implementaciju novog Zakona“, da je „Vlada usvojila tri uredbe i jednu odluku koje se odnose na centralizovane nabavke, nabavke u oblasti odbrane i bezbednosti i opšteg rečnika nabavki“, da je povećano korišćenje Portala javnih nabavki, da je „usvojena većina mera propisanih novim zakonom i nacionalnom antikorupcijskom strategijom“, ali da „ostaje da se nacionalna strategija i akcioni plan za unapređenje sistema javnih nabavki usklade sa novim zakonom“.

Dalje se navode pojedini pokazatelji primene Zakona – smanjenje broja pregovaračkih postupaka, prosečan broj ponuda. Navodi se i da je potrebno dodatno osnažiti UJN u svetlu njenih novih nadležnosti, te da je „UJN je pokrenula 26 prekršajnih prijava protiv naručilaca“ i da „međuinstitucionalna saradnja u oblasti javnih nabavki treba da se dodatno pojača.

Konstatuje se znatno uvećanje broja zahteva za zaštitu prava koje je primila Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki (39 % više) u odnosu na prethodnu godinu, uz navođenje broja osporenih nabavki (skoro 2000 u 2013.). Navodi se i da je nadzorom Komisije utvrđeno da odluke nisu bile adekvatno sprovedene u 24 od 635 posmatranih slučajeva. 

Uopšte uzev, EK konstatuje da je „u usklađivanju u oblasti javnih nabavki postignut umeren napredak“. Kako se može videti, u oblasti javnih nabavki se Evropska komisija ove godine uglavnom zadržala na konstatovanju napretka u oblastima gde on postoji ili konstataciji stanja, a nije davala direktne preporuke za popravljanje tog stanja. Međutim, treba imati u vidu da ove pozitivne ili neutralne ocene delom proističu i iz toga što je Zakon još uvek relativno nov. Ukoliko se ne ojača nadzor nad primenom zakona (kroz rad UJN i drugih organa) i ne obezbedi puno poštovanje odluka Komisije, svakako u narednim godinama treba očekivati i kritičkije tonove.   

3. Nacrt akcionog plana za poglavlje 23 i javne nabavke

U postupku pregovora o članstvu u EU značajno mesto imaju akcioni planovi za pojedina poglavlja, zato što će oni biti polazište spram kojega će se meriti da li su ostvareni uslovi za prijem. Poglavlje 23 se odnosi na pravosuđe, borbu protiv korupcije i ljudska prava. Zbog loših iskustava iz prošlosti, EU je odlučila da tokom pregovora sa zemljama Balkana ovo poglavlje otvara među prvima i među poslednjima zatvara. Zbog toga je veoma važno da taj plan bude što detaljniji i precizniji, kako bi građani Srbije imali što veću korist od evrointegracija za domaće reforme.  

Ministarstvo pravde je objavilo nacrt AP za poglavlje 23
. Transparentnost – Srbija je ukazala na brojne slabosti ovog dokumenta i uputila predloge za njegovo popravljanje. Jedan deo Akcionog plana odnosi se i na borbu protiv korupcije u javnim nabavkama. 

Glavne kritike i sugestije koje smo dali se odnose na sledeća pianja:

U okviru aktivnosti 2.2.8. indikatori uspešnosti su neprecizni: trenutno se kao indikator za uspešnost sprovedenog nadzora pominju samo godišnji izveštaji pojedinih organa, a mi smo predložili da se indikator definiše tako da odrazi određeni kvalitet funkcionisanja sistema nadzora i kontrole, npr. „UJN i drugi nadležni organi koriste u potpunosti sva svoja nadzorna ovlašćenja i pokreću postupke za otklanjanje uočenih nepravilnosti i kažnjavanje počinilaca u svim uočenim slučajevima kršenja Zakona“; Indikator kažnjavanja počinilaca je trenutno „broj pokrenutih i okončanih postupaka“ a mi smo predložili da se on definiše kao stepen povećanja u odnosu na početno stanje, npr. najmanje duplo veći broj postupaka svake godine na koju se odnosi ovaj plan, pošto je trenutno izuzetno mali. 

2.2.8.2. Ukazali smo da bi trebalo predvideti izmenu i drugih propisa, a ne samo Zakona o javnim nabavkama, kao rezultat analize sprovođenja zakona, a posebno da treba naglasiti potrebu da se suzi broj nabavki koje su izuzete iz primene ZJN, naročito na osnovu međudržavnih sporazuma. 

2.2.8.3. U vezi sa ovom tačkom smo izneli da bi trebalo odrediti i cilj jačanja kapaciteta UJN (u aktivnosti i pokazatelju), npr. na sledeći način (konsultovati takođe UJN po ovom pitanju): „tako da bude u mogućnosti da u potpunosti koristi sva svoja nadzorna ovlašćenja, da nadzoru podvrgne optimalan broj naručilaca kada to čini po službenoj dužnosti, odnosno da obavi nadzor na osnovu svih dobijenih prijava za kršenje Zakona“. Rok za jačanje kadrovskih kapaciteta (trenutno: poslednji kvartal 2017!) treba da bude značajno kraći, imajući u vidu njihovo trenutno stanje i obuhvat nadzora nad primenom Zakona. 

 2.2.8.4. Kao nosilac aktivnosti formiranja jedinstvene baze podataka o preduzetim merama na praćenju, nadzoru i kontroli javnih nabavki) je određena UJN. Međutim, očigledno je da bi u ovaj posao morale da budu uključene i sve druge institucije koje imaju određena ovlašćenja u praćenju, nadzoru i kontroli javnih nabavki, a pre svih DRI, budžetske inspekcija, Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki. Takođe bi trebalo razmotriti da baza podataka obuhvati i kažnjavanje uočenih nepravilnosti i otklanjanje štetnih posledica, pa bi trebalo uključiti i javno tužilaštvo, javna pravobranilaštva, prekršajne sudove (prekršaji u vezi sa obavezama iz Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, koji se odnose na javne nabavke) privredne sudove itd. 

2.2.8.5.  Aktivnost nosi naziv „praćenje primene mera nadzora i kontrole u javnim nabavkama“, a određeno je da je sprovode UJN i KJN. Trebalo bi obuhvatiti aktivnošću najmanje i skupštinski odbor koji razmatra izveštaje o primeni ovih mera. Aktivnost jeste kontinuirana, ali se ostvaruje u određenim periodima koje bi trebalo precizirati na ovom mestu. Takođe bi trebalo obuhvatiti aktivnošću i preduzimanje mera za otklanjanje uočenih prepreka u nadzoru i kontroli (donošenje i sprovođenje zaključaka skupštinskog odbora i Narodne skupštine). 

2.2.8.6. Aktivnost (obuke za pripadnike policije, tužioce i sudije kako bi se slučajevi korupcije u javnim nabavkama efikasnije procesuirali) je nepotpuna, trebalo bi precizirati broj lica koja treba da prođu obuku u određenom periodu (npr. tokom jedne godine).

2.2.8.7. Unapređenje Portala javnih nabavki (o čemu se govori u okviru ove tačke) treba izvršiti i kroz „proširenje mogućnosti za pretragu i sortiranje podataka po željenim parametrima“, ali i kroz „proširenje kruga podataka koji se postavljaju na Portal“. Pokazatelj uspešnosti bi mogao da bude i povećani broj poseta Portalu ili povećani broj slučajeva u kojima se Portal pominje u medijima kao izvor informacija o javnim nabavkama. 

4. Šta se može zaključiti iz izveštaja UJN za prvu polovinu 2014. godine

Izveštaj UJN o primeni Zakona o javnim nabavkama donosi neke zaista ohrabrujuće podatke o rezultatima, ali pokazuje da ima i dosta stvari kojima još uvek ne možemo biti zadovoljni. Tako je  bitno to što se znatno povećao broj naručilaca koji podnose izveštaje Upravi, ali očigledno ima i još uvek  naručilaca koji nisu ispunili ni ovu osnovnu zakonsku obavezu. Odličan rezultat, koji je očigledno posledica primene novog pravila prema kojem je obavezno objavljivanje nabavki male vrednosti, jeste to što je učešće tih postupaka više nego prepolovljeno. Ispravan je zaključak da su one ranije korišćene u većoj meri upravo da bi se kroz ograničenu transparentost posao zaključio sa unapred izabranom firmom. Na isti način treba tumačiti i petostruko smanjenje učešća pregovaračkih postupaka bez objavljivanja javnog poziva, naročito onih zbog navodne hitnosti, koji su bili jedan od najvećih problema. Međutim, loše je što nove zakonske mere nisu još uvek dovele do povećanja konkurencije, koji je i dalje ispod tri ponude po jednoj nabavci. 

To bi mogao biti pokazatelj nedovoljnog poverenja privrede u sistem, to jest, nepoverenja da je moguće doći do posla sa državom bez prethodnih dogovora, ali možda i posledica nekih drugih činilaca – npr. slabosti same privrede, insolventnosti preduzeća i slično, suvišnih formalnih zahteva koji se traže radi učešća u postupku. Na to se nadovezuje i očigledna nezainteresovanost (ili nepoverenje) stranih firmi da učestvuju u ovim poslovima (samo 2% ponuda) i pored toga što je stupio na snagu SSP i što odavno važi CEFTA sporazum, koji brišu ili smanjuju privilegovan tretman domaćih ponuđača.   

Prema podacima koji su dostavljeni UJN, gotovo jedna četvrtina nabavki su one koje su bile izuzete od primene Zakona po nekom osnovu, što je više nego ranije (18%). To se delimično može objasniti najhitnijim nabavkama zbog poplava, ali su očigledno potrebne dodatne provere. Dobro je što u ovom periodu nije bilo mnogo novih nabavki kod kojih je primena Zakona isključena po osnovu međudržavnog sporazuma, a ugovoreni infrastrukturni poslovi kod kojih se umesto domaćeg zakona primenjuju pravila kreditora su bili vredni blizu 6 milijardi dinara. Transparentnost – Srbija godinama ukazuje da je izuzimanje primene domaćeg zakona kod međunarodnih aranžmana loša praksa i da bi isplativost svakog takvog aranžmana morala brižljivo da se ispita poređenjem sa alternativama. Isto važi i za druge ugovore koji se sprovode na osnovu međudržavnih sporazuma – npr. razna javno – privatna partnerstva koja se ili realizuju ili najavljuju, naročito sa firmama iz UAE.  

Dobro je što je Uprava počela da pokreće prekršajne postupke zbog kršenja Zakona (26. od marta do juna), na osnovu svojih novih ovlašćenja, ali sam uveren da je sasvim sigurno prekršaja bilo mnogo više i da ovaj organ treba znatno kadrovski ojačati kako bi se više posvetio ovom aspektu svog rada i kako bi što manji broj slučajeva kršenja Zakona ostao nekažnjen. Na primer, u našem prošlogodišnjem istraživanju smo utvrdili da oko 10% nabavki nije ni oglašeno na propisani način.    

Tokom usvajanja Zakona u skupštini je najveći deo rasprave bio oko procene ušteda od njegove primene. Zbog toga je normalno da javnost sada zanima da li je država zaista uštedela te obećane stotine miliona evra. Međutim, pristup toj temi je od početka pogrešan, jer visinu ušteda uopšte nije moguće precizno izračunati na nekom ukupnom nivou. To je moguće učiniti samo na nekim pojedinačnim primerima kada se ista roba nabavlja iz godine u godinu, pa i tu samo uslovno, jer se drugi faktori na tržištu takođe menjaju. Naravno, važno je da se efekti primene Zakona pažljivo prate i na ovaj način, ali i u pogledu kvaliteta, jer nije samo stvar u tome da se sada potroši manje na nabavku, već da se na najbolji način zadovolje potrebe građana zbog kojih se te nabavke i vrše.       
5. Konkurentnost u postupcima javnih nabavki

I pored unapređenja pravnog okvira, značajno povećane transparentnosti, ojačane uloge institucija,  konkurentnost postupaka ne raste, prosečan broj ponuda po tenderu po izveštaju UjN za prvu polovinu 2014 je 2,7 koliko je bio i prošle godine. Ako se uzme da ovaj broj obuhvata kako ispravne tako i neispravne ponude, realna konkurentnost je još manja. Mi smo se bavili analizom razloga koji bi trebalo da objasne ovako malu konkurentnost, po našem mišljenju.

Razlozi za neučestvovanje u postupcima javnih nabavki, prema navodima kompanija:

1. Nepoverenje u integritet postupka

2. Neispunjavanje obaveznih uslova (neizmirena poreska zaduženja)

3. Nesigurnost plaćanja

4. Nedostatak znanja o procedurama i postupcima

5. Male zarade

6. Zahtevna papirologija

7. Visoki zahtevi u pogledu dodatnih uslova

8. Nedostatak informacija o objavljenim tenderima

9. Nepoverenje u postupke zaštite prava

10. Poslovi firme ne odgovaraju tržištu javnih nabavki

11. Nemogućnost pribavljanja bankarske podrške za javne nabavke.

	Prosečan broj ponuda po zaključenom ugovoru u zemljama regiona

	Slovenija (2012)
	Hrvatska (2011)
	Crna Gora (2013)

	3,6
	3,3
	3,1


6. Primena Zakona o javnim nabavkama i Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju kod nabavke dobara ("Sl. glasnik RS", br. 124/2012)
Zakon o javnim nabavkama iz 2012, zadržao je koncept preferencijala za domaće ponuđače i za robu domaćeg porekla. Sam koncept preferncijala je problematičan iz nekoliko razloga. Prvi je taj što uvođenjem prednosti za domaće ponuđače ili robu domaćeg porekla država u stvari pristaje da za nabavke koje sprovodi plati više (ili da dobije manje dobara, roba i usluga ili da oni budu slabijeg kvaliteta), kako bi stimulisala domaće firme. To je suprotno načelima javnih nabavki koje proklamuje taj zakon. Pošto postoje i drugi vidovi pomoći domaćoj privredi (npr. subvencije, garancije za kredite, povoljni krediti i drugi vidovi državne pomoći), načelno je bolje primenjivati te mehanizme nezavisno nego ih mešati sa javnim nabavkama. Nema nikakvog razloga koji bi opravdao subvencionisanje npr. poljoprivrednih proizvođača iz Srbije od strane npr. predškolskih ustanova koje nabavljaju hranu za decu – ako poljoprivredni proizvođači treba da se stimulišu, o tome treba da se stara Ministarstvo poljoprivrede. Takav vid državne pomoći stimuliše samo firme koje pružaju usluge, vrše radove i prodaju dobra za koja je javni sektor zainteresovan, a ne i druge, što je takođe nelogično sa stanovišta vođenja privredne politike. Druga loša strana preferncijala jeste to što se ispunjenost uslova mora dokazivati, pribavljanjem odgovarajućih potvrda, što stvara priliku da dođe do korupcije i dovode do dodatnog administriranja pa samim tim i troškovima za ponuđače, naručioca i kontrolne organe. 

U pravnom sistemu Srbije ratifikovani međunarodni sporazumi imaju veću pravnu snagu od drugih zakona. To praktično znači da u slučajevima kada je međunarodnim sporazumom propisano nešto suprotno domaćim zakonom, prednost ima odredba međunarodnog sporazuma. Ta se prednost može ostvariti na razne načine – tako što bi konkretna odredba zamenila u potpunosti odredbu domaćeg zakona ili tako što bi norma domaćeg zakona važila supsidijerno, u meri u kojoj neko pitanje nije uređeno međunarodnim sporazumom. 

Problema u vezi sa time može biti mnogo a razlozi su različiti. Jedan može biti korišćenje drugačijih termina u međunarodnom sporazumu u odnosu na one koje poznaje domaći zakon. Drugi problem može da bude nedovoljna preciznost sporazuma. Načelno, problem je da se međudržavnim sporazumima uopšte prihvataju obaveze koje su suprotne domaćim zakonima – ako međudržavni sporazum donosi nešto što je dobro za nas, onda to treba ugraditi u domaće zakonodavstvo, a ako donosi nešto što je loše za zemlju, onda takav sporazum ne treba ni zaključivati. 

U svakom slučaju, da bi se ovakvi problemi razrešili daleko je bolje rešenje da se domaći zakoni izmene nakon što bude zaključen međudržavni sporazum i da se precizira njegova primena u svim potencijalno spornim situacijama, a ne da se on primenjuje neposredno. To međutim, kao što se može videti, nije učinjeno sa Zakonom o javnim nabavkama. Najnoviji Zakon o javnim nabavkama donet je nakon potpisivanja SSP i CEFTA sporazuma i sve dileme u primeni su mogle biti razrešene u zakonskom tekstu. 

 

Član 86. st. 2. i 4. Zakona o javnim nabavkama omogućavaju da se u postupku javne nabavke privilegovano tretira "roba domaćeg porekla". Pri tom se ne pravi razlika oko toga da li robu domaćeg porekla nude strane ili domaće firme. Međutim, u st. 10. i 11. istog ovog člana kaže se da će se prednost data u st. 1-4. ovog člana u postupcima javnih nabavki u kojima učestvuju ponuđači iz država potpisnica CEFTA 2006, odnosno SSP primenjivati "shodno odredbama tog sporazuma".

Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju ne govori izričito o primeni preferencijala za "robu domaćeg porekla", pa se javlja pitanje kako treba tumačiti postojeće odredbe Sporazuma u situacijama kada u postupcima javnih nabavki učestvuju ponuđači iz Srbije i oni iz zemalja potpisnica Sporazuma i kada neko od njih nudi robu domaćeg porekla. 

U članu 76. Sporazuma se govori o statusu "privrednih društava Zajednice" koja su "osnovana u Srbiji", i o onima koja "nisu osnovana u Srbiji" i pravi se među njima razlika. Cilj pravljenja ove razlike je verovatno želja da se stimulišu strane firme da otvaraju svoja predstavništva u Srbiji i da na taj način podstaknu domaće zapošljavanje i ostvarivanje prihoda za državu po drugim osnovama. Prva kategorija (st. 3) ima "pristup postupcima za dodelu javnih ugovora pod uslovima ne manje povoljnim od onih koja se primenjuju na srpska privredna društva" počev od 1. septembra 2013. Druga kategorija firmi iz Zajednice (st. 4) imaće isti takav pristup "najkasnije pet godina od stupanja na snagu ovog sporazuma", a u međuvremenu Srbija može primenjivati propisane preferencijale, koji se moraju "pretvoriti u prednost izraženu u ceni". Ovo „pretvaranje u prednost izraženu u ceni“ otvara pitanja u vezi sa primenljivošću postojećih normi ZJN kada se koristi kriterijum „ekonomski najpovoljnije ponude“, ali to pitanje neće biti razmatrano u ovom tekstu, jer postoje i druga prethodna pitanja koja su takođe nerešena. 

Prvo pitanje jeste da li se pojam "pristupa privrednih društava postupcima za dodelu javnih ugovora" tumači usko, tako da se odnosi isključivo na konkretne firme ponuđače ili i na privredne subjekte koji proizvode određenu robu? 

Ukoliko se odnosi samo na firme - prodavce, a ne i na proizvođače, onda bi se moglo tumačiti da roba domaćeg porekla i dalje uživa prednost na osnovu domaćeg Zakona. Sledstveno tome, trebalo bi smatrati da Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju uopšte ne utiče ni na ukidanje (nakon pet godina) ni na postepeno smanjivanje preferencijala koji važe za robu domaćeg porekla, te da naručioci, kada se javi slučaj da se nudi roba domaćeg porekla i roba koja je proizvedena u nekoj od zemalja potpisnica SSP uopšte ne primenjuju SSP i ne pozivaju se na njega u svojim odlukama, već isključivo na ZJN. Međutim, sporno je da se SSP tumači na ovaj način iz dva razloga. Prvi je taj što se u čl. 86. st. 12. ZJN kaže izričito da se i norme koje se odnose na preferencijale za robu domaćeg porekla primenjuju u skladu sa Sporazumom, iz čega se može zaključiti da je namera bila da se i ti preferencijali isključe ili ograniče na određeni vremenski period. Takav zaključak sledi i iz činjenice da je Zakon usvojen nakon potpisivanja Sporazuma., pa se ne bi moglo tvrditi da je zakonodavac samo otvorio mogućnost da se preferencijali ukinu, ako Sporazumom tako bude određeno. Drugi problem jeste to što se može pretpostaviti da je cilj potpisivanja Sporazuma bio da njegova primena obezbedi jednak tretman svih firmi iz EU u Srbiji (i obrnuto), a ne samo onih koje prodaju određenu robu, drugim rečima da se obezbedi i jednak tretman proizvođača a ne samo firmi koje prodaju robu u javnim nabavkama. 

Ukoliko bi se pojam "pristupa privrednih društava postupcima za dodelu javnih ugovora" tumačio šire, to jest, tako da se odnosi na privredne subjekte iz EU, a ne samo konkretne ponuđače, onda bi to značilo da firme proizvođači iz EU u Srbiji imaju potpuno jednak tretman u postupcima javnih nabavki sa domaćim privrednim subjektima, te da domaća roba ne može uživati preferencijale ili da je ta prednost vremenski ograničena. Međutim, takvo tumačenje bi stvorilo probleme i praktične i pravne prirode. U tom slučaju bi se pravila iz SSP primenjivala tako da bi se u slučaju da firma proizvođač iz EU ima registrovano privredno društvo u Srbiji primenjivao st. 3. člana 76, a u slučaju da nema registrovano privredno društvo u Srbiji stav 4. Ova pravila bi važila bez obzira na to da li je firma koja se javlja kao ponuđač iz Srbije, iz EU i da li je registrovana i u Srbiji ili ne. To bi dalje otvorilo praktične probleme (npr. da firma ponuđač pribavlja i dostavlja dokaze o tome da firma proizvođač ima registrovan privredni subjekt na teritoriji Srbije. 

Pojam "pristupa privrednih društava postupcima za dodelu javnih ugovora" se može tumačiti šire i na drugi način, to jest tako da je Srbija stupanjem na snagu SSP u stvari preuzela obavezu da odmah ili postepeno ukine svaki vid preferencijala kod javnih nabavki, kada u tim postupcima učestvuju firme iz EU, bilo da se odnosi na privredna društva iz Srbije ili za robu domaćeg porekla. To bi u stvari značilo da se odredbe člana 86. st. 2. i st. 4. Zakona o javnim nabavkama, kao akta niže pravne snage u odnosu na SSP, uopšte ne primenjuju u slučajevima kada se u postupku javne nabavke kao ponuđač javlja firma iz EU. Kada je reč o privrednom društvu iz EU koje je takođe registrovano i u Srbiji, direktno bi se primenio član 76, st. 3. Sporazuma, te ne bi važili preferencijali ni po osnovu nacionalne pripadnosti preduzeća, ni po osnovu porekla robe (alternativno: takvi bi preferencijali važili i ZJN bi se primenio ali samo u slučaju da se kao ponuđač javi i neko privredno društvo koje potiče van EU). Kada se pak kao ponuđač javlja firma iz EU koja nema registrovano privredno društvo u Srbiji, primenjivao bi se član 76. st. 4. SSP, pa bi domaće firme uživale preferencijale do 31. avgusta 2018, prema predviđenoj dimanici. Međutim, ti preferencijali bi se primenjivali samo na osnovu člana 86. st. 1. i 3. ZJN, po osnovu nacionalne pripadnosti firme-ponuđača kod nabavki radova i usluga, a ne i po osnovu porekla robe koja se nudi, kod nabavki dobara (čl. 86, st. 2. i 4.), jer se preferencijal, kako je definisan u SSP-u, odnosi na poreklo firme a ne na poreklo robe koju ta firma nudi.  

Pri tumačenju ovog važnog pitanja treba uzeti u obzir i način tumačenja ovih odredaba unutar EU, jer je reč o ugovoru koji obezbeđuje ista prava i obaveze i državama članicama EU kao i Srbiji, te bi trebalo obezbediti da i preduzeća iz Srbije, odnosno roba iz Srbije, imaju jednak tretman kod javnih nabavki koje se sprovode u državama članicama EU u skladu sa njihovim zakonodavstvom. Zbog toga smatramo da je za davanje mišljenja o primeni ovih normi neophodno uključiti i druge nadležne organe osim Uprave za javne nabavke (Ministarstvo spoljnih poslova, Kancelarija za pridruživanje EU), jer nije samo reč o davanju mišljenja o primeni Zakona o javnim nabavkama, za koje je Uprava nadležna, već i mišljenja o dometu i primeni Sporazuma. 

7. Nabavke radi obnove od poplava

Radi obnove pojedinih delova Srbije nakon poplava iz maja 2014. donet je poseban zakon
 koji predviđa neke specifičnosti za sprovođenje javnih nabavki radi omogućavanja bržeg postupanja. U poslednje vreme broj postupaka koji su raspisani na osnovu ovog posebnog zakona je sve veći, a prema aktuelnom uvidu, do sada je zaključeno ukupno 78 ugovora, dok je pet pokrenutih postupaka obustavljeno. Dve nabavke su sproveli „Putevi Srbije“, 4 EMS, 2 Železnice Srbije, dok se svi ostali postupci odnose na JP „Srbijavode“. 
Transparentnost – Srbija, Beograd, 3.12.2014.
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� http://www.mpravde.gov.rs/files/AP%20PG%2023%20konacna%20verzija%20(1).pdf


� http://www.obnova.gov.rs/doc/Zakon%20o%20otklanjanju%20posledica%20poplava%20Sl%20%20glasnik%2075-2014%20od%2021%2007%202014.pdf





Radionica se organizuje u okviru projekata: „Povećana transparentnost i efikasnost javnog sektora u četiri oblasti“ koji sprovodi Transparentnost Srbija zahvaljujući podršci Delegacije Evropske Unije u Republici Srbiji i Kancelarije za saradnju sa civilnim društvom Vlade Republike Srbije.  
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