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Transparentnost
Srbija

Prva godina primene Zakona o javnim nabavkama

Analiza prakse izmena ugovora o javnim nabavkama

glavni nalazi

Zakonski osnov

Jedna od najspornijih situacija do koje može da dođe u primeni Zakona o javnim nabavkama jeste izmena prvobitno zaključenog ugovora. Naknadne izmene ugovora („aneksi“) su identifikovane kao jedan od najvećih problema u primeni propisa koji su bili na snazi do 2013 i kao potencijalni modalitet za zloupotrebe. 

Kod naknadnih izmena ugovora postoje dva osnovna problema. Prvi je manjak javnosti. Dok je proces koji prethodi donošenju odluke o tome sa kojim će ponuđačem biti zaključen ugovor osvetljen i podložan posmatranju od strane zainteresovanih firmi, naknadne izmene su često obavljane bez ikakve javnosti. Samim tim, lica koja su bila najzainteresovanija da ostvare kontrolu nad postupanjem naručioca i da uoče eventualno neprimereno favorizovanje odabranog dobavljača, nisu imala na raspolaganju delotvorne načine da uoče da je do izmene ugovora naknadno došlo. 

Drugi problem je to što se kroz izmene ugovora mogu umanjiti obaveze dobavljača (na primer, tako da isporuči robu slabijeg kvaliteta ili u dužem roku) ili se pak naručilac može obavezati da na javnu nabavku utroši više sredstava nego što je prvobitno planirano. 

Izmenama ugovora se ponuđači koji su učestvovali u prvobitnom postupku javne nabavke stavljaju u neravnopravan položaj, zato što bi i oni, da su znali da će odredbe ugovora biti izmenjene, možda dali povoljniju ponudu i bili odabrani. 

Prethodni Zakon o javnim nabavkama (iz 2008) predviđao je mogućnost da se ugovor izmeni i postavljao granice za izmenu ugovorene cene. Takve izmene su bile moguće samo „iz objektivnih razloga koji su predviđeni konkursnom dokumentacijom, odnosno predviđeni posebnim propisima“.

O mogućnosti izmena drugih odredaba ugovora, Zakon nije ništa govorio. Na izričito pitanje predstavnika Transparentnost-Srbija tokom javne rasprave koja je prethodila donošenju tog zakona, odgovoreno nam je iz Ministarstva finansija da takvo odsustvo pravila o izmeni drugih odredaba ugovora o javnoj nabavci znači da ih nije moguće menjati. I tada smo smatrali da ovakav odgovor nije zadovoljavajući i da treba izričito propisati zabranu izmena drugih odredaba ugovora ili propisati pravila na osnovu kojih se to docnije može učiniti. 

Aktuelni Zakon o javnim nabavkama uređuje izmene ugovora kroz odredbe člana 115, koje glase:

Nakon zaključenja ugovora o javnoj nabavci naručilac može da dozvoli promenu cene ili drugih bitnih elemenata ugovora samo iz objektivnih razloga koji moraju biti jasno i precizno određeni u konkursnoj dokumentaciji i ugovoru, odnosno predviđeni posebnim propisima.

Ako naručilac namerava da izmeni ugovor o javnoj nabavci dužan je da donese odluku o izmeni ugovora koja sadrži podatke u skladu sa Prilogom 3L.

Naručilac je dužan da u roku od tri dana od dana donošenja objavi odluku na Portalu javnih nabavki i dostavi izveštaj Upravi za javne nabavke i Državnoj revizorskoj instituciji.

U stavu 1. data je mogućnost da se izmene ne samo cena, već i drugi bitni elementi ugovora. O izmeni delova ugovora u kojima nisu sadržani „bitni elementi“ se ne govori ništa, tako da treba tumačiti da su takve izmene moguće, na osnovu opštih propisa (Zakon o obligacionim odnosima). 

Međutim, da bi se izmena smela izvršiti moraju postojati objektivni razlozi. Objektivnost razloga znači da bi svaki od ponuđača bio prinuđen da promeni cenu ili drugi bitan element iz ugovora, da se našao na mestu dobavljača sa kojim je ugovor zaključen. Ti objektivni razlozi moraju biti jasno određeni u konkursnoj dokumentaciji i samom ugovoru. Alternativno, oni mogu biti predviđeni posebnim propisima. 

Odluka o izmeni ugovora, sačinjava se na obrascu, koji sadrži sledeće podatke:

1. naziv i adresa naručioca; 

2. vrsta naručioca; 

3. za dobra i usluge, opis predmeta nabavke, naziv i oznaka iz opšteg rečnika nabavke; 

4. za radove priroda i obim radova i osnovna obeležja radova, mesto izvršenja radova, oznaka iz klasifikacije delatnosti, odnosno naziv i oznaka iz opšteg rečnika nabavke; 

5. prvobitna vrednost ugovora; 

6. izmenjena vrednost ugovora; 

7. objektivni razlozi za izmenu ugovora, uz izvod iz konkursne dokumentacije ili odgovarajućeg propisa u kojima se nalazi osnov za izmenu. 

Najvažnija norma jeste odredba stava 3, prema kojoj je naručilac u obavezi da u kratkom roku nakon odluke o izmeni tu odluku objavi na Portalu, ali je i posebno dostavi Upravi za javne nabavke (koja može da na osnovu ove dostavljene odluke, u postupku nadzora utvrđuje zakonsku zasnovanost odluke) i Državnoj revizorskoj instituciji, koja može da na osnovu tih informacija u postupku revizije utvrdi eventualne nepravilnosti. 

U dosadašnjoj praksi rada Državne revizorske institucije (koja se odnosi na doba primene ranijeg Zakona o javnim nabavkama), zaključno sa krajem 2012, bilo je primera da su ugovorne odredbe naknadno menjane i to na način koji nije bio dozvoljen, a bio je na štetu naručioca.

Nalazi o primeni novih pravila o izmeni ugovora

Transparentnost – Srbija je tokom ovog projekta pratila sprovođenje normi o izmenama prvobitno zaključenih ugovora. Pregledom Portala javnih nabavki ustanovili smo da je odluka o izmenama ugovora objavljena u 140 slučajeva, počev od 1. aprila 2013, pa do isteka te godine. Po različitim predmetima nabavki, statistika izgleda ovako:

Dobra 

Kod nabavki dobara izmenjeno je ukupno 55 ugovora.

U velikoj većini slučajeva (34), izmene se odnose na nabavke ustanova iz oblasti zdravstvene zaštite (klinički centri, bolnice, domovi zdravlja i slično). U ostalim slučajevima (21) ugovore su menjala javna preduzeća, državne instiucije, ustanove obrazovanja i dr.

Od tog broja, pretežni deo nabavki kod kojih je ugovor izmenjen (23), odnosi se na lekove i lekovita sredstva. U takvim situacijama predmet izmene je uglavnom bila cena, koja se menjala u skladu sa promenom cenovnika Republičkog fonda zdravstvenog osiguranja, što nesumnjivo jeste objektivan kriterijum.

Dvanaest izmena je vezano za ugovore kod kojih su predmet nabavke prehrambeni proizvodi. Kod ovih ugovora izmenama je menjana ne samo cena, već i količina dobara. Uobičajeno obrazloženje je „promena cene zbog uslova na tržištu“.  

Usluge 

Izmenjeno je 53 ugovora koji se odnose na nabavke usluga

Rok izvršenja je promenjen kod 22 ugovora. 

Cena je promenjena kod 12 ugovora. Kod 6 ugovora je cena povećana dok je kod 6 smanjena i to kao posledica smanjenja obima posla. 

Kod 21 ugovora su menjane ostale odredbe, npr. sredstvo obezbeđenja ili promena zbog greške u prvobitnom ugovoru.

I ako pretpostavimo je većina izmena ugovora bila potrebna i učinjena iz objektivnih razloga, mimo volje ugovornih strana, 33 izmena nije predviđena konkursnom dokumentacijom niti je došlo do promene ili usvajanja propisa koji bi bili osnova za izmene. 

Radovi

Izmenjeno je 49 ugovora koji se odnose na nabavke radova. 

Cena je izmenjena u 29 ugovora. U 19 ugovora je povećana dok je u 10 ugovora smanjena. 

Povećanje cena je obrazlagano dodatnim radovima za kojima se pojavila potreba u toku realizcije prvobitnog ugovora.

Smanjenje cene je bilo obrazloženo umanjenim obimom posla ali i rebalansom budžeta, usled čega nije bilo moguće platiti prvobitno ugovorenu cenu. Neretko su u odlukama o izmeni ugovora navedeni samo izmenjeni iznosi  dok  obim radova nije preciziran.

Produženje roka je bilo predmet izmene kod 16 ugovora. Ti rokovi su produžavani, uglavnom zbog razloga koji se mogu smatrati opravdanim, ako je suditi po objavljenoj dokumentaciji (nemogućnost uvođenja u posao, pribavljanje neophodne dokumentacije za izvođenje radova i slično). Međutim, problem je to što ovi razlozi nisu bili predviđeni konkursnom dokumentacijom, niti su posledica primene nekih posebnih propisa.

Promena sredstava obezbeđenja je bila predmet izmene kod tri ugovora. 

Greška pri sastavljanju ugovora je bila razlog izmene kod jednog ugovora. 

Zaključna razmatranja

Ukupan obim izmenjenih ugovora je veoma skroman, kako po broju izmena, tako i po vrednosti. Dok je prethodni Zakon o javnim nabavkama je predvideo mogućnost samo promene cene iz objektivnih razloga i ukolko je ovakva promena predviđena konkurksnom dokumentacijom, u praksi su se aneksima menjale i druge odredbe ugovora. Kako se ugovori sprovode u realnom životu a ne na stranicama papira, više je nego verovatno da je, po stupanju na snagu novog Zakona, bilo i drugih izmena ugovora osim onih koje su objavljene na Portalu javnih nabavki.  S druge strane, s obzirom da je ovo novina u Zakonu, moguće je da se naručioci nisu ’’pripremili’’ za upotrebu ovog člana Zakona, tj. da nisu u konkursnim dokumentacijama predvideli mogućnosti za izmenu ugovora, pa nisu ni bili u mogućnosti da ugovore menjaju. Naravno, postoji realna opasnost da su ugovori menjani i u drugim slučajevima, ali da naručioci to nisu prijavili. 

Kao naručioci budu sticali znanja kroz praksu i kako bude rastao broj sprovedenih nabavki, treba očekivati da će se povećavati i broj izmena ugovora. Stoga treba pripremiti kontrolne institucije, u smislu povećanja kapaciteta, na ovaj  trend, kako ovaj koristan instrument nebi bio zloupotrebljavan i korišćen protivno zakonskim normama ili duha Zakona. 

Kada je reč o promenama ugovora koje imaju efekta na plaćenu cenu, dragocen izvor informacija za dodatna ispitivanja su kvartalni izveštaji koje naručioci dostavljaju Upravi za javne nabavke, budući da se u njima navodi stvarna suma utrošena za javnu nabavku. Ta suma se može razlikovati od prvobitno ugovorene i iz faktora koji ne moraju imati veze sa izmenom bitnih elemenata ugovora, već sa primenom odredive cene (to jest, cene koja zavisi od nekog spoljnog, objektivnog činioca). Takođe, za dalje praćenje poštovanja ove odredbe Zakona, od velikog značaja može biti objavljivanje podataka o realizaciji ugovora na Portalu javnih nabavki, koja, sudeći po malom broju podataka ove vrste, još uvek nije zaživela. 

� U okviru projekta „Funkcionalni sistem za borbu protiv korupcije u javnim nabavkama u Srbiji”.  Projekat je podržan od strane Ministarstva spoljnih poslova Velike Britanije. Sva izložena mišljenja pripadaju Transparentnosti Srbija i ne moraju odražavati stavove donatora.
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