NOVI ZAKON O JAVNIM NABAVKAMA U
KONTEKSTU OCEKIVANIH REFORMI
JAVNIH NABAVKI U SRBIJI

Pocetkom dvadesetog veka, drZzavni sektor je troSio oko jedne desetine bruto domaceg
proizvoda u Zapadnoj Evropi, da bi krajem osamdesetih, uce$¢e premasilo polovinu
BDP-a, dok u nekim zemljama, kao S$to je Svedska, ¢ini tri Cetvrtine BDP-a. Pri tom,
javne nabavke ucestvuju sa 15-20% u BDP u zemljama EU, dok je njihovo ucescée u
manje razvijenim evropskim zemljama vece.

Pored domacdeg, vazan je i medunarodni aspekt javnih nabavki. Preduslov za
koriS¢enje evropskih predpristupnih fondova, kao i drugih oblika medunarodne
pomoci jeste postojanje uredenog sistema javnih nabavki koji podrazumeva efikasno
pracenje i kontrolu ispravnosti postupaka javnih nabavki.

Otuda su javne nabavke, po svojoj sustini, razvojno pitanje od prvorazrednog znacaja
za svaku zemlju. Ovo posebno vaZzi u uslovima recesije kada se zemlje suocavaju sa
padom obima poslovanja, rastom nezaposlenosti, budZetskim deficitom i negativnim
efektima na platni bilans.

Ameri¢ki ekonomista Pol Krugman, dobitnik Nobelove nagrade za ekonomiju za
2008. godinu, analiziraju¢i nacine za prevazilaZenje ekonomske krize ameriCke
privrede u 2009. godini, istice da ¢e ,,koriS¢enje budzetskih sredstava za podsticanje
domacde proizvodnje mnogo duZe nego Sto neki smatraju, biti glavni oslonac za
izlazak iz recesije®.

U tom smislu, javne nabavke, preko kojih drzava opredeljuje Sta ¢e se kupovati, kako
i po kojim cenama, predstavljaju klju¢ni instrument putem koga Vlada ostvaruje neke
od svojih strateskih ciljeva, kao $to su privredni razvoj, podsticanje zaposlenosti i dr.

Da bi javne nabavke mogle da odigraju ovu strateSku ulogu na ocekivan nacin,
neophodno je da sistem javnih nabavki bude uspeSan u vrSenju svojih funkcija. A
klju¢ni preduslov za stvaranje efikasnog i nediskriminatornog sistema javnih nabavki
jeste uspostavljanje odgovornosti i  kontrole u ovoj oblasti. Medutim, Sire
posmatrano, uspostavljanje sistema odgovornosti i kontrole znatno je sloZeniji i veci
izazov u javnom sektoru nego u privatnom. Pri tom, postoje velike razlike izmedu
pojedinih delova javnog sektora.

U nekim slucajevima, gde se odluke donose retko, a njihov karakter nije rutinski, kao
Sto je to slucaj, na primer, kada centralna banka odreduje novo obavezne rezerve ili
referentnu kamatnu stopu, efekti se mogu precizno izmeriti i oni su jasno vidljivi, iz
¢ega proizlazi da se odgovornost onoga ko ih donosi moZe lako odrediti.

Medutim, u onim oblastima gde je odlucivanje viSe rutinsko i oslanja se na postojecu
praksu, a broj donesenih odluka znanto ve¢i, kao Sto je to slucaj u pravosudu, merenje
rezultata i utvrdivanje odgovornosti je znatno teze. Zbog toga je reforma pravosuda
znanto veci izazov za drZavu, jer podrazumeva promene sistemskog karaktera koje
obuhvataju ne samo donoSenje zakona, ve¢ i izgradnju sudova, usavrSavanje sudija,
efikasan rad advokatske komore kao strukovnog udruzenja itd.



Posto rad drZavnih organa koji reguliSu javne nabavke ima sli¢na obeleZja, u smislu
veceg intenziteta odluka i relativno visoke rutiniranosti u odlucivanju, uspostavljenje
efikasne kontrole i odgovornosti zahteva sistemski pristup. Drugim re¢ima, izgradnja
sistema javnih nabavki ne moZe se ograni€iti samo na reformu propisa, ve¢ mora
obuhvatiti jaCanje kapaciteta svih aktera ovog veoma razudenog sistema: narucilaca,
Uprave za javne nabavke, Komisije za zaStitu prava, Drzavne revizorske institucije,
jedinica interne kontrole itd, profesionalizaciju, stvaranje strukovnog udruZenja,
pravljenje funkcionalnih veza sa drugim organima u cilju efikasnijeg pracenja i
kontrole postupaka javnih nabavki itd.

Upravo je izgradnja sistema sa ovakvim obeleZjima najteZi zadatak za svaku driavu i
zato realni pokazatelj njene razvijenosti.

Zbog toga mnoge zemlje u razvoju danas imaju kompetentno centralno bankarstvo, pa
se Cesto slikovito kaze, da «deset vrsnih tehnokrata» mozete izbaciti iz aviona u bilo
koju zemlju i da se, sa velikim stepeneom izvesnosti, moZe ocekivati da oni postignu
dobre rezultate. Ali je, u istim zemljama, neretko, slu¢aj da im usluge primarnog
obrazovanja, zdravstva, sudstva, javnih nabavki itd. znatno zaostaju u pogledu
kvaliteta, kontrole i pouzdanog utvrdivanja odgovornosti.

U Srbiji je, u decembru 2008. godine, nacinjen znacajan korak u pravcu reformi
javnih nabavki donoSenjem Zakona o javnim nabavkama. Zakon je koncipiran da
deluje u tri pravca: 1) jasnijem odredivanju odgovornosti onih koji sprovode i
proveravaju javne nabavke, 2) jaanju kontrole putem znacajnog povecanja javnosti u
sprovodenju postupaka i koordiniranog delovanja regulatornih tela i 3) sistemskog
unapredivanja kapaciteta i rada svih aktera javnih nabavki.

Novim Zakonom koji ¢e stupiti na snagu 6. januara 2009. godine, predvidena je
novina u pregovaraCkom postupku sa jednim ponudacem bez prethodnog
objavljivanja gde je, prema dosadasnjoj praksi, odgovornost narucioca bila prividno
umanjena i koji je bilo nemoguce efikasno kontrolisati, ¢ime se objaSnjava njegova
velika ,,popularnost medu naru¢iocima. Naime, prema novom zakonskom resenju,
narucilac ¢e biti obavezan da obaveStenje o svojoj odluci da u pregovarackom
postupku sa samo jednim ponudem zakljuci ugovor, objavi u ,,Sluzbenom glasniku
RS* i na Portalu javnih nabavki. Ovo obaveStenje ¢e sadrZati podatke Sta se nabavlja,
ko je izabran i po kom osnovu. Ukoliko se posle osam dana od dana objavljivanja
obaveStenja niko ne Zali, narucilac moZe da zaklju¢i ugovor. Na ovaj nacin ce
ispravnost odluke odgovornog lica kod narucioca da sprovede pregovaracki postupak
koji je netransparentan i kod koga ne postoji konkurencija biti izloZen sudu javnosti, a
valjanost te odluke biti potvrdivana ili osporavana na efikasan nacin, u roku od osam
dana.

Zakon, dalje, jasno odreduje da je Ministarstvo finansija nadlezno da vrsi nadzor nad
sprovodenjem ovog Zakona. Pored toga, precizno je propisano $ta je koji od
regulatornih organa duZan da preduzme, tj. $ta je ¢ija odgovornost. Dobar primer je
pregovaracki postupak po osnovu ,izuzetne hitnosti“. Narucilac ¢e i ovde u roku od
tri dana po zaklju¢ivanju ugovora podneti izveStaj Upravi za javne nabavke uz
navodenje okolnosti na kojima temelji ovaj postupak, a Zakon dalje nalaze Upravi da,
ukoliko uoc¢i nepravilnosti, obavesti Ministarstvo finansija, budZetsku inspekciju i



organe nadleZene za poslove revizije, kako bi preduzeli mere iz svoje nadleZnosti. Na
ovaj nain e se tacno znati kod koga se predmet nalazi, koje je mere preduzeo;
drugim recima, moZe se lako utvrditi Sta je ¢ija odgovornost kada su regulatorni
organi u pitanju.

Takode, predvidena je i pojaCana odgovornost i sankcionisanje ponudaca za
neizvrSavanje ugovornih obaveza. Ukoliko ponudac ne izvrsi svoje ugovrne obaveze i
to se dokumentuje na zakonom propisan nacin, on ne¢e mo¢i da konkuriSe za javne
nabavke kod naruc¢ioca u periodu od tri godine za dobra i usluge, odnosno pet godina
za radove.

Jac¢anje kontrole putem zna€ajnog podizanja javnosti postupaka javnih nabavki
omoguceno je preko Portala javnih nabavki. Zakonom je, naime, predvideno da se na
Portalu objavljuju svi javni oglasi (javni pozivi i obaveStenja) vezani za postupke
javnih nabavki. Pored toga, objavljivace se i izveStaji Uprave o uocenim
nepravilnostima u pregovarackom postupku po osnovu ,izuzetne hitnosti®, zatim
kvartalni analiticki izveStaji, odluke Komisije za zaStitu prava itd. Na taj nacin ¢e
svaki posetilac Portala mo¢i da stekne uvid u to ko je sa kim zakljucio ugovor, koja je
vrednost, u kom postupku, koliko je ponudaca bilo itd. Time $to se postupci javnih
nabavki ,,otvaraju® za javnost, proSiruje se broj ,.kontrolora“ koji mogu da uoce i
ukaZu na nepravilnosti koje su promakle regulatornim telima. Sama ta Cinjenica ¢e
imati snazan preventivni ,,0odvrac¢ajuci“ efekat na one koji planiraju da krenu u
neregularne ,,poduhvate*.

VazZan aspekat je i pojaana kontrola ne samo onih koji sprovode javne nabavke
(narucilaca), ve¢ i regulatornih tela ¢ime se daje odgovor na pitanje ,.ko kontroliSe
kontrolore*. Konkretno, izvestaji Uprave za javne nabavke dostavljace se, pa samim
tim i podlegati kontroli Ministarstva finansija. Zakon predvida da se odluke Komisije
za zaStitu prava preispituju u upravnom sporu koji se moZe voditi protiv njih.

Akti narucilaca, kao i Uprave za javne nabavke, podloZzni su proveri DrZavne
revizorske institucije koja ¢e, kada postane operatvina, predstavljati moc¢an instrument
kontrole zakonodavne vlasti nad zakonito$¢u rada svih aktera u postupcima javnih
nabavki, uklju€ujuci tu i Upravu za javne nabavke.

Mozemo ocekivati da ¢e moguénosti koje pruza povecana transparentnost javnih
nabavki koristiti, berem u pocetku, najvise javnost (mediji, NVO, stru¢njaci i dr). Na
taj nacin, oni ¢e imati posebno znacajnu, moZda i presudnu ulogu u pracenju rada i
kontroli uspeSnosti rada Komisije i Uprave za javne nabavke, jer ¢e sve odluke
Komisije u celini biti objavljivane na Portalu javnih nabavki, kao i izves$taji Uprave za
javne nabavke.

Da bi zakonska reSenja usmerena ka jasnijem definisanju odgovornosti i efikasnijoj
proveri i kontroli u postupcima javnih nabavki dala rezultate u praksi, neophodno je
zapoceti sa procesima koji ¢e to omoguciti. Prvi od njih je odredivanje osobe koja je
odgovorna rukovodiocu narucioca za regularnost postupaka javnih nabavki. Stoga je
Zakon predvideo ,,sluzbenika za javne nabavke* koji ¢e biti obucen za poslove javnih
nabavki i koji ¢e imati odgovarajuci sertifikat koji potvrduje da poseduje potrebna
stru¢na znanja.



Proces obuke po standardizovanom i propisanom programu treba da prode nekoliko
hiljada drzavnih sluzbenika koji se bave ili ¢e se baviti javnim nabavkama. Na ovaj
nain ¢e se unaprediti kapaciteti narucilaca da mogu pravilno da sprovode javne
nabavke.

Kontinuirano usavrSavanje sluZzbenika za javne nabavke nastavi¢e se kroz proces
prakti¢nog rada u okviru redovnih poslova i radnih zadataka kod narucioca. U tom
procesu od velike pomo¢i sluzbenicima ¢e biti prirucnici za javne nabavke, modeli
konkursnih dokumentacija, planova nabavki, ugovora i drugih alata koje treba da im
pripremi i stavi na raspolaganje Uprava za javne nabavke kako bi na regularan i
standardizovan nacin sprovodili postupke javnih nabavki.

Preduslov za brZze unapredivanje kapaciteta i prakse onih koji sprovode javne nabavke
su organizacione promene koje treba da omoguce efikasnije stvaranje dobrih reSenja i
njihovo brZze i obuhvatnije Sirenje medu naruciocima. Konkretno, umesto da svaki
narucilac za sebe razvija, na primer, konkursnu dokumentaciju za nabavku usluga
obezbedenja ili ¢iS¢enja, znatno je racionalnije da se nabavke objedine, gde je to
ekonomski opravdano, $to vodi njihovom ukrupnjavanju i jacanju pregovaracke
pozicije kupca, sa svim pozitivnim efektima u pogledu cene i ostalih uslova nabavke.

Tamo gde nije opravdano objedinjavanje nabavki, preporuka je da se dobra konkursna
dokumentacija ili neko drugo uspesno reSenje podeli sa drugim naruciocima koji
nabavljaju isti predmet nabavke.

Kljucni organizacioni preduslov za unapredenje prakse javnih nabavki kod narucioca
je da formira jedinicu za javne nabavke. U zavisnosti od broja i vrednosti godiSnjih
nabavki to moZe biti grupa, odsek, odeljenje ili sektor.

Jedinice za javne nabavke narucilaca u okviru jedne lokalne samouprave trebale bi
medusobno da saradjuju i razmenjuju iskustva i dobra reSenja. U razvijenim
zemljama, poput Velike Britanije, ve¢ su se afirmisali i regionalni centri.

Kljuénu ulogu u stvaranju i Sirenju dobre prakse na nacionalnom nivou ima centralno
telo za javne nabavke Office of Governemnt Commerce (OGC) koje je pandan Upravi
za javne nabavke u Srbiji.

Stvaranje dobrih reSenja i njihovo Sirenje preko reformisane organizacione strukture
sistema javnih nabavki treba da doprinese unapredivanju kapaciteta narucilaca. Jaci
kapaciteti narucilaca ubrzavaju stvaranje i primenu novih dobrih reSenja i suzbijanje
neregularnosti.

Verujem da ¢e stupanje Zakona na snagu 6. januara 2009. godine oznaciti pocetak
ovakve jedne pozitivne spirale dogadaja koja ¢e u naredne dve godine rezultirati
podizanjem nivoa javnih nabavki u Srbiji, posmatrano po svim kljuénim
pokazateljima.



