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РЕПУБЛИКА СРБИЈА

УПРАВА ЗА ЈАВНЕ НАБАВКЕ

ИЗВЕШТАЈ О ЈАВНИМ НАБАВКАМА У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ 
ЗА 2009. ГОДИНУ 
Београд
29. март 2009. године
РЕЗУЛТАТИ АНАЛИЗЕ ИЗВЕШТАЈА О ЗАКЉУЧЕНИМ УГОВОРИМА О ЈАВНИМ НАБАВКАМА И СПРОВЕДЕНИМ ПОСТУПЦИМА ЈАВНИХ НАБАВКИ 

У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ ЗА 2009. ГОДИНУ 
На основу члана 96. став 1. Закона о јавним набавкама («Службени гласник Републике Србије», бр. 116/08), Упра​ва за јав​не на​бав​ке је, на основу појединачних, тромесечних извештаја наручилаца припремила збирни, годишњи извештај о јавним набавкама у Републици Србији, ради достављања Влади.  
За период 1. јануар - 31. де​цем​бар 2009. го​ди​не, наручиоци су Управи до​ста​вили из​ве​шта​је за 91.992 јавне набавке, чија укупна вредност износи 190.655.028.000 ди​на​ра. Број евидентираних закључених уговора се константно смањивао током седмогодишњег периода, тако да је њихов број у 2009. години био за 60% мањи него у 2003. години. Истовремено се повећавала укупна вредност евидентираних набавки, тако да је она удвостручена у 2009. години у односу на 2003. годину. Поменуте две тенденције указују на то да је долазило до укрупњавања набавки, што је регистровано праћењем просечне вредности уговора током протеклих седам година (Табела 1).

Табела 1
	Упоредни преглед закључених уговора

о јавним набавкама по годинама

	         Године
Уговори
	2002.* 
	2003. 
	2004. 
	2005. 
	2006.
	2007.
	2008.
	2009.

	Укупан 

број
	71.292
	231.661
	215.815
	148.758
	152.485
	122.587
	109.910
	91.992

	Укупна вредност 

(у хиљадама динара)
	13.928.272
	98.777.652
	109.282.212
	124.753.207
	168.914.947
	187.559.752
	234.028.744
	190.655.028

	Просечна вредност 

 (у хиљадама динара)
	195
	426
	506
	838
	1.108
	1.530
	2.129
	2.073


*Извештаји су обухватили период 13. јул – 31. децембар, без локалне самоуправе

Тако је просечна вредност јавне набавке у 2009. години удвостручена у односу на 2006. годину, а упетостручена у односу на 2003. годину. 

У укупној вред​но​сти за​кљу​че​них уго​во​ра, 85% чи​не уго​во​ри ве​ли​ке вред​но​сти
 ко​ји се до​де​љу​ју по стрикт​но де​фи​ни​са​ној про​це​ду​ри про​пи​са​ној За​ко​ном, док су на​бав​ке ма​ле вред​но​сти (између 290.000 и 2.900.000 ди​на​ра на го​ди​шњем ни​воу) ко​је се спро​во​де по по​јед​но​ста​вље​ној про​це​ду​ри, уче​ство​ва​ле са 15% (Та​бе​ла 2, Гра​фи​кон 1).
Та​бе​ла 2
	Вред​ност јав​них на​бав​ки 
ве​ли​ке и мале вредности у 2009. години  

	Вр​ста јав​не на​бав​ке
	Вред​ност јав​них на​бав​ки       (у хи​ља​да​ма ди​на​ра)

	набавке велике вредности
	162.731.813

	набавке мале вредности
	 27.923.215

	Укупно
	190.655.028
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Про​из​ла​зи да је гор​ња гра​ни​ца за на​бав​ке ма​ле вред​но​сти до​бро де​фи​ни​са​на, имајући у виду да је однос између великих и малих набавки био стабилан током протеклог периода (Табела 3 ), са ниским учешћем набавки мале вредности у укупној вредности јавних набавки. Процедура за спровођење јавне набавке мале вредности уређена је посебним подзаконским актом, чиме се осигурава примена основ​них на​че​ла јав​них на​бав​ки и подиже сте​пен стан​дар​ди​за​ци​је и ти​пи​за​ци​је про​це​ду​ра јав​них на​бав​ки ма​ле вред​но​сти ме​ђу на​ру​чи​о​ци​ма. 
        Табела 3
	Упоредни преглед вредносне структуре јавних набавки (у %)



	      Година

Набавке
	2002.
	2003.
	2004.
	2005.
	2006.
	2007.
	2008.
	2009.

	Набавке велике вредности
	83
	88
	86
	86
	86
	85
	85
	85

	Набавке мале вредности
	17
	12
	14
	14
	14
	15
	15
	15


По​сма​тра​но по пред​ме​ту на​бав​ке, у струк​ту​ри укупне вредности набавки у 2009. години, доминирају добра са 51%, следе радови са 26% и услуге са 23% (Табела 4, Графикон 2).
Табела 4
	Јавне набавке по врсти предмета 
у 2009. години

	Врста предмета
	Вредност набавки
 (у хиљадама динара)

	добра
	96.738.402

	услуге
	44.532.147

	радови
	49.384.479
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Током протеклог периода, удео добара био је релативно стабилан, док се релативни значај радова и услуга у 2009. години значајније променио – вредност уговорених радова смањена је у односу на просечну вредност у претходне три године за 28%, док је удео услуга готово удвостручен (Табела 5). Значајнији пад релативног значаја радова, у 2009. години, може се објаснити економском кризом и чињеницом да је просечна вредност уговора код радова већа него код услуга и добара. 
Табела 5
	Упоредни преглед вредносне структуре јавних набавки
по врсти предмета  (у %)

	Врста предмета
	2002. година
	2003. година
	2004. година
	2005. година
	2006. година
	2007. година
	2008. година
	2009. година

	добра
	59
	60
	60
	54
	52
	52
	49
	51

	услуге
	5
	9
	12
	13
	12
	12
	14
	23

	радови
	36
	31
	28
	33
	36
	36
	37
	26


Јавне набавке добара, услуга и радова реализоване су претежно кроз отворени поступак коме је својствен највиши степен транспарентности и конкуренције у  поређењу са осталим поступцима (Табела 6, Графикон 3).
Табела 6
	Jавнe набавкe велике вредности по врстама поступaка
 у 2009. години (у хиљадама динара)

	

	Врста поступка
	Број набавки
	Процењена вредност
	Уговорена вредност
	Уговорена вредност са ПДВ

	
	
	
	
	

	отворени 
поступак
	15.413
	83.684.012
	70.242.040
	80.325.410

	рестриктивни 
поступак
	6.908
	33.102.361
	29.051.308
	33.691.269

	поступак са погађањем без претходног објављивања
	6.345
	52.063.108
	   49.806.226
	56.610.271

	поступак са погађањем после претходног објављивања
	937
	15.607.708
	13.597.330
	14.936.730

	додела јавне набавке конкурсом
	13
	35.481
	34.909
	39.917

	укупно за период

	29.616
	184.492.670
	162.731.813
	185.603.597
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Отворени и рестриктивни поступак, које карактерише објављивање јавног позива и одсуство ограничења понуђачима да конкуришу за добијање посла, заједно узевши, учествују са 76% у укупном броју закључених уговора о јавним набавкама у 2009. години. Овај проценат учешћа тзв. конкурентних поступака чија су обележја пуна транспарентност и неограничавање конкуренције за добијање посла, завређује највиши рејтинг (А) , према методологији Светске банке, што се може видети из Прилога 1
. Наиме, рејтинг А добија се када је учешће конкурентних поступака између 75% и 100%. 
Табела 7
	Упоредни преглед бројчане структуре јавних набавки
велике вредности по врсти поступка (у %)

	Врста поступка
	2002. година
	2003. година
	2004. година
	2005. година
	2006. година
	2007. година
	2008.
година
	2009.
година

	отворени поступак
	28
	60
	50
	49
	47
	45
	42
	53

	рестриктивни поступак
	8
	19
	26
	24
	26
	27
	28
	23

	поступак са погађањем без
претходног објављивања
	63
	13
	19
	22
	23
	25
	27
	21

	поступак са погађањем после претходног објављивања
	1
	7
	5
	5
	4
	3
	3
	3

	додела јавне набавке конкурсом
	0
	1
	0
	0
	0
	0
	0
	0


Табела 8
	Упоредни преглед вредносне структуре јавних набавки
велике вредности по врсти поступка (у %)

	

	Врста поступка
	2002. година
	2003. година
	2004. година
	2005. година
	2006. година
	2007. година
	2008.
година
	2009.
година

	отворени поступак
	45
	63
	50
	45
	43
	35
	35
	43

	рестриктивни поступак
	25
	12
	18
	20
	20
	25
	30
	18

	поступак са погађањем без
претходног објављивања
	30
	23
	28
	32
	33
	37
	33
	31

	поступак са погађањем после претходног објављивања
	0
	2
	3
	3
	4
	3
	2
	8

	додела јавне набавке конкурсом
	0
	0
	1
	0
	0
	0
	0
	0


Посматрано по вредности уговора, удео конкурентних поступака је нижи и износи 61% (Табела 8). То представља значајно смањење у односу на 2003. годину када је учешће конкурентних поступака у укупној вредности јавних набавки износило 75%, што значи да је тада вредносна структура пратила бројчану. 
Опште узевши, учешће преговарачих поступака у укупној уговореној вредности, у периоду 2004-2009. година, било је високо и кретало се у распону од 32-40%. Најчешћи основи за примену преговарачког поступка без претходног објављивања у 2009. години приказани су на Графикону 4.
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У половини случајева, основ за преговарање је била заштита искључивих права и „технички, односно уметнички разлози“ због који је набавку могао испунити само један понуђач. Овај основ карактерише одсуство било какве конкуренције јер се преговара са само једним понуђачем, што наручиоца ставља у најмање повољан положај. За овакве случајеве, Закон је предвидео решење да је наручилац у обавези да, у „Службеном гласнику Републике Србије“ и на Порталу јавних набавки објави одлуку да је изабрао најповољнијег понуђача са којим намерава да закључи уговор, уз навођење шта је предмет набавке и конкретног разлога зашто је само одабрани понуђач у стању да испуни дату набавку. При томе, понуђачима је остављен законски рок од 8 дана од дана објављивања обавештења у „Службеном гласнику РС“ да уложе жалбу наручиоцу, уколико сматрају да и они могу испунити дату јавну набавку, а не само одабрани понуђач, и самим тиме да зауставе поступак набавке док се не донесе коначна одлука. Међутим, уколико нико од понуђача не уложи жалбу, наручилац по истеку рока од 8 дана може да закључи уговор, без обзира на стварну оправданост примене преговарачког поступка и избора одређеног понуђача. 

Имајући у виду да није било жалби понуђача по овом основу с једне стране, као и врло високу заступљеност овог основа с друге стране, може се закључити да понуђачи још увек нису почели да користе овај ефикасан механизам за спречавање закључивања уговора који им је Закона ставио на рапослагање. Упоредна пракса
 je показала да, када понуђачи почну да користе овај инструмент превенције, одлуке наручилаца у највећем броју случајева бивају оспорене, тако да се овај основ реализује у симболичном броју случајева. Стога је од примарног значаја информисање понуђача како да примењују овај врло ефикасан инструмент превенције који им је Законом стављен на располагање. Када овај механизам буде почео да се користи од стране понуђача у пуној мери, може се очекивати значајно смањивање преговарачких потупака не само по овом основу, већ и у целини. 

Следећи основ, посматрано по релативном значају (заступљен у 17% случајева) јесу „додатни радови и услуге“. Имајући у виду да је ефикасна контрола ових случајева могућа само провером „на терену“ од стране интерне и екстерне ревизије (Државне ревизорске институције), буџетске инспекције и органа истраге, извесно је да ће сузбијање неоправданих преговарачких поступака спроведених по овом основу зависити од ангажовања ових органа.        

Трећи по важности основ јесте „хитност“ заступљена у 15% случајева,  којој наручиоци прибегавају у условима „ванредних околности и непредвиђених догађаја“. С обзиром на то да се уговор закључује по убрзаној процедури, наручилац је у обавези да у року од три дана од избора најповољније понуде достави Управи за јавне набавке извештај о спроведеном поступку, као и образложење ванредних околности и непредвиђених догађаја који су га спречили да примени отворени или рестриктивни поступак. У 66 случајева, Управа је ставила примедбу на основаност наведених разлога и упутила захтев Државној ревизорској институцији и Министарству финансија, као надлежним за надзор над спровођењем Закона, да се изврше провере закључених уговора
. 

Табела 9

	Интензитет конкуренције у поступцима јавних набавки


	Година
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009

	Просечан број понуда по тендеру
	7.5
	8.5
	7
	5
	5
	4
	4
	4


Као резултат смањивања релативног значаја конкурентних поступака, смањивао се и интензитет конкуренције у поступцима јавних набавки. Тако је просечан број понуда по тендеру, у 2003 и 2004. години, износио 8,5 и 7, да би, током читаве друге фазе, био на готово двоструко нижем нивоу од 5 и 4. 

Смањивањем интензитета конкуренције у поступцима јавних набавки у периоду од 2005. године наовамо пропуштене су могућности за повећање ефикасности и економичности набавки које спроводе државни органи, установе и предузећа.   
Да би се утврдило код које категорије наручилаца се крију највећи потенцијали за рационализацију јавних набавки, потребно је сагледати релативни значај сваке од постојећих категорија
 (Графикон 5). 
Графикон 5 
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Највећи релативни значај, изражен кроз вредност набавки, у 2009. години, имала су јавна предузећа (54%), затим државни органи (19%),  јавне установе (17%) и градска и општинска управа (10%). Наведени подаци указују да су јавна и јавна комунална предузећа она категорија наручилаца код које се крију највећи потенцијали за уштеде, посматрано у вредносном смислу.   

Релативни значај јавних предузећа у вредносној структури јавних набавки, током читавог посматраног периода, кретао се око 60% (Табела 10).  
Табела 10
	Упоредни преглед релативног учешћа  по групама наручилаца (у %)

	Група наручилаца
	2002. година
	2003. година
	2004. година
	2005. година
	2006. година
	2007. година
	2008. година
	2009. година

	државни органи
	33
	26
	20
	17
	15
	16
	23
	19

	јавна предузећа
	64
	59
	57
	56
	65
	63
	57
	54

	јавне установе
	3
	11
	14
	22
	12
	12
	13
	17

	градска и општинска управа
	/*
	4
	9
	5
	8
	9
	7
	10


* Градска и општинска управа је, по чл.148. претходног Закона о јавним набавкама, почела да примењује Закон од 1. јануара 2003. године.
Нај​ве​ћи на​ру​чи​о​ци, по​сма​тра​но по вред​но​сти уго​во​ре​них јав​них на​бав​ки, у 2009. години, били су: Јавно предузеће «Електропривреда Србије», Републички завод за здравствено осигурање, Град Београд, Јавно предузеће «Термоелектране Никола Тесла», ЈП Tермоелектране и копови Костолац, Клинички центар Србије, Јавно комунално Предузеће «Београд-пут», Дирекција за грађевинско земљиште и изградњу Београда, Јавно комунално предузеће «Београдске електране», Tелеком Србија  итд. (спи​сак нај​ве​ћих на​ру​чи​ла​ца дат је у При​ло​гу 2).
Уговори највеће вредности закључени су између Електропривреде Србије и конзрорцијума: Дунав осигурање и ДДОР Нови Сад , затим између Електропривреде Србије и Нафтне Индустрије Србије, потом  између Републичког завода за здравствено осигурање и Југохемије - Фармације, затим следе уговори које су склопили Дирекција за грађевинско земљиште и изгрању Београда и „Ратко Митровић- нискоградња“, Београдске електране и Нафтна индустрија Србије, Министарство унутрашњих послова и Нафтна индустрија Србије, Јавно комунално предузеће „Београд-пут“ и „МВ Јона“ Београд, итд. (списак уговора највеће вредности налази се у Прилогу 3).
Највећи понуђачи, по вредности додељених уговора, у 2009. години, били су: Нафтна индустрија Србије, конзорцијум: Дунав осигурање и ДДОР Нови Сад, Југохемија-Фармација, Adoc, Ратко Митровић - нискоградња, Интер-коп, Банка Интеза, Велефарм, Еуропарк, Бимед итд. (списак највећих понуђача налази се у Прилогу 4).

Од укуп​ног бро​ја еви​ден​ти​ра​них уго​во​ра о јав​ним на​бав​ка​ма, до​ма​ћим по​ну​ђа​чи​ма додељено је 99% уго​во​ра, а 1% уго​во​ра додељен је по​ну​ђа​чи​ма из зе​ма​ља чла​ни​ца Европ​ске уни​је, што значи да је структура, током седам година примене Закона, остала готово непромењена (Та​бе​ла 11, Гра​фи​кон 6, Табела 12).

Табела 11
	Јавне на​бав​ке ве​ли​ке вред​но​сти додељене по​ну​ђа​чи​ма 

из Србије, ЕУ и из др​жа​ва ван ЕУ у 2009. години 

	Др​жа​ва по​ну​ђа​ча
	Број                                    до​де​ље​них уго​во​ра
	Уго​во​ре​на вред​ност        (у хи​ља​да​ма ди​на​ра)

	Србија
	29.410
	156.160.506

	ЕУ
	132
	3.164.799

	Државе ван ЕУ
	71
	3.361.490


Графикон 6
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Табела 12
	Упоредни преглед набавки према броју уговора додељених понуђачима из Србије, ЕУ и  држава ван ЕУ (у %)

	Држава понуђача
	2002. година
	2003. година
	2004. година
	2005. година
	2006. година
	2007. година
	2008. година
	2009. година

	Србија
	97
	97
	97
	97
	98
	98
	99
	99

	ЕУ
	2
	2
	2
	2
	1
	1
	1
	1

	Државе 

ван ЕУ
	1
	1
	1
	1
	1
	1
	0
	0


Посматрано по вредности уговора, домаћим понуђачима је додељено 96% вредности набавки, понуђачима из Европске уније 2%, а понуђачима ван ЕУ 2% (Графикон 7). У 2009. години, домаћи понуђачи су достигли највеће учешће, посматрано по вредности јавних набавки, од када је 2004. године  уведен преференцијални третман за робу домаћег порекла у висини од 20% (Табела 13), што значи да је подстицај домаћим произвођачима дао пуне ефекте.  

Раст релативног значаја домаћих понуђача остварен је на рачун смањења учешћа понуђача из Европске уније са 19% у 2002. години на симболичних 2% у 2009. години. Стога се, у наредном периоду, може очекивати јачања притиска ЕУ на Србију да смањи преференцијалну заштиту домаћих понуђача.   
Графикон 7   
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Табела 13
	Упоредни преглед набавки према вредности уговора додељених понуђачима из Србије, ЕУ и  држава ван ЕУ (у %)

	Држава понуђача
	2002. година
	2003. година
	2004. година
	2005. година
	2006. година
	2007. година
	2008. година
	2009. година

	Србија
	79
	84
	91
	91
	91
	95
	93
	96

	ЕУ
	19
	13
	6
	4
	5
	2
	4
	2

	Државе 

ван ЕУ
	2
	3
	3
	5
	4
	3
	3
	2


За оцену успешности спровођења поступака јавних набавки у Србији, може се користити показатељ исхода поступака који показује колико је поступака јавних набавки успешно окончано закључењем уговора, а колико је обустављено или поништено. Подаци добијени на основу овог показатеља ( Табела 14, Графикон 8 и Графикон 9) односе се на трећи и четврти квартал 2009. године, зато што је „Правилник о начину вођења евиденције о јавним набавкама“ којим је уведен и овај вид извештавања, ступио на снагу у јулу месецу 2009. године, тако да се могао примењивати тек у другој половини године. 
Табела 14
	Исход поступка
	Број поступака велике

вредности
	Број поступака мале

вредности
	Укупно

	Успешно спроведени
	8116
	21407
	29523

	Обустављени
	1234
	945
	2179

	Поништени делимично
	68
	6
	74

	Поништени у целини
	88
	107
	195

	Укупно
	9506
	22465
	31971


Подаци из табеле показују да је 92% поступака јавних набавки успешно окончано, док је свега 8% обустављено или поништено. 
У свега 1% случајева, поступци јавне набавке су поништени у поступцима заштите права у првом или другом степену (Графикон 8).   

Графикон 8
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Међу разлозима за обустављање, односно поништење поступака, чак са 58% доминира основ да од понуђача није добијена ниједна исправна, одговарајућа и прихватљива понуда, због чега се наручилац морао одлучити за обуставу поступка (Графикон 9).  
Графикон 9
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Као позитивне карактеристике система јавних набавки у Србији може се издвојити да се 9 од 10 започетих поступака јавних набавки успешно оконча, што указује на релативно висок степен успешности спровођења јавних набавки. Јавне набавке су, такође, имале значајне позитивне ефекте на домаће понуђаче стављајући их у повлашћени положај у односу на стране, што је било од посебног значаја у време економске кризе. 

Оно што, међутим, остаје као главно негативно обележје јесте висока заступљеност преговарачких поступака, па би смањивање њиховог учешћа, пре свега путем превентивног деловања, требало да буде један од приоритетних задатака у предстојећем периоду. 
� Термином «јавне набавке велике вредности» означене су све јавне набавке чија вредност, на годишњем нивоу, прелази 2.900.000 динара.


� Прилог 1: ПЕФА (Public Expenditure and Financial Accountability) документ: «Оквир за мерење перформанси» (Performance Measurement Framework) из  јуна 2005. године, стр. 38-9.





� На пример, у Хрватској.  


� Закон о јавним набавкама престаје да важи након закључења уговора, па тиме и надлежност Управе за јавне набавке, те        даљу проверу могу да врше само институције са адекватним овлашћењима. 


�државни органи: органи државне управе и правосуђе


  јавна предузећа: јавна предузећа и други облици предузећа који обављају делатност од општег интереса


  јавне установе: здравство, култура, просвета


  градска и општинска управа: органи и организације градске и општинске управе
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