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U ovom dokumentu razmatraju se problemi koji su postali vidljivi nakon katastrofalnih poplava u
Republici Srbiji iz maja 2014. godine, a odnose se na javne nabavke. U fokusu razmatranja je pitanje da li
treba sprovoditi postupak iz Zakona o javnim nabavkama i kada bi odstupanje od pravila iz tog zakona
moglo biti u javnom interesu. U tekstu je ukratko predstavljen relevantni okvir, efekti primene posebnih
zakonskih resenja koja su usvojena nakon poplava, a zatim su prikazane dileme i neka od mogudih
reSenja koja proizlaze iz verovatno najpoznatije javne nabavke sprovedene radi otklanjanja Stete od
poplava (isusivanje kopova kod Lazarevca). Imajuéi u vidu da Srbiju izvesno ocekuju izmene Zakona o
javnim nabavkama, a mozida i propisa u vezi sa otklanjanjem posledica elementarnih nepogoda,
oCekujemo da ¢e pitanja o kojima se ovde govori posluziti kao predlog za razmisljanje i putokaz za
reforme u tim oblastima®.

Tri su osnovna razloga zbog kojih je pitanje javnih nabavki u vanrednim situacijama bitno i aktuelno u
Srbiji danas.

Prvi razlog je Cinjenica da su javne nabavke uvek pogodno tle za zloupotrebe, a da su nabavke u raznim
vanrednim i hitnim situacijama za tako nesSto posebno pogodne. Kod hitnih nabavki ostaje manje
mogucnosti da se obavi prethodna kontrola, a iz razloga efikasnosti sprovodenja postupka ogranicava se
konkurencija i zastita ucesnika. Tokom dugog niza godina jedna od najbolnijih tacaka primene pravila o
javnim nabavkama bilo je upravo sprovodenje nabavki po pojednostavljenom postupku (tzv.
»pregovaracki bez objavljivanja“), koji je podrazumevao i smanjenu transparentnost, a sve to zbog
navodne hitnosti. U slu¢ajevima kada je dolazilo do elementarnih nepogoda i sanacije Steta, tokom
poslednjih dvadesetak godina, bilo je mnogo optuzbi da su budZetska ili donatorska sredstva
zlouoptrebljena, ili da makar nisu iskoris¢ena na najbolji moguci nacin.

Drugi razlog je sticaj nesre¢nih okolnosti koji je doveo do toga da se u Srbiji pitanje ove vrste nabavki
aktuelizuje, kao posledica katastrofalnih poplava iz maja 2014. godine. Nabavke nakon ovih poplava su
vrSene na veoma razliCite nacine i uz primenu nekoliko zakona. Neke nabavke su sprovodene primenom
vanrednih procedura iz Zakona o javnim nabavkama, druge primenom redovnih postupaka iz tog zakona,
trece primenom ,lex specialis“-a, Zakona o otklanjanju posledica poplava u Republici Srbiji a Cetvrte po
pravilima samih donatora koji su neposredno darivali robu, usluge i radove ugroZenim gradanima ili
drzavi.

Tredi razlog za izradu ove analize jeste Cinjenica da Srbiji predstoji nova reforma u sistemu javnih
nabavki. Naime, Odbor za finansije, republicki budZet i kontrolu troSenja javnih sredstava Narodne
skupstine Republike Srbije formirao je radnu grupu koja ¢e raditi na izmenama i dopunama Zakona o
javnim nabavkama. Izmene tog zakona su predvidene i nedavno usvojenom Vladinom Strategijom
razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji. lako jos nije izvesno u kojim ¢e sve oblastima doci do promena
u ovom propisu, ovo je dobra prilika da se uti¢e na to da se one izvrSe i u oblasti nabavki koje se
sprovode usled vanrednih okolonosti, ili da se makar tim pitanjima posveti vise paZnje pri izmenama
Zakona.




0 PRAVILIMA ZA NABAVKE NAKON ELEMENTARNIH NEPOGODA

Postojeca pravila iz Zakona o javnim nabavkama omogucavaju da se preskoce sve formalne procedure
kada su nabavke neophodne 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. Primer za to bi mogle biti
nabavke hrane i vode za gradane iz poplavljenih oblasti, nabavka usluga smestaja za ugroZene, nabavke
odece i prekrivaca, radovi na utvrdivanju nasipa zbog pretece opasnosti od novih poplava i slicno. Ne bi
bilo ispravno prosirivati njegovu primenu na druge nabavke®.

Kod svih drugih nabavki, na primer, za radove na otklanjanju posledica razornih poplava, morao bi se
primeniti neki od postupaka iz zakona, bilo da je re¢ o otvorenom tenderskom postupku ili o
»pregovarackom postupku bez objavljivanja javnog poziva” (¢lan 36. stav 1). Navedena odredba glasi:

”Narucilac moZe sprovoditi pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnosenje ponuda ako
zbog izuzetne hitnosti prouzrokovane vanrednim okolnostima ili nepredvidenim dogadajima, cCije
nastupanje ni u kom slucaju ne zavisi od volje narucioca, narucilac nije mogao da postupi u rokovima
odredenim za otvoreni ili restriktivni postupak. Okolnosti koje opravdavaju hitnost ne mogu biti u bilo
kakvoj vezi sa naruciocem;”.

Narucioci imaju obavezu da pre sprovodenja ovog postupka zatraze misljenje Uprave za javne nabavke o
osnovanosti primene. Cekanje naruc¢ioca na dobijanje pozitivnog misljenja Uprave, moglo bi da se
pokaze kao usko grlo prilikom nabavki za ove potrebe. Medutim, valja imati u vidu da Zakon ne
obavezuje narucioca da stane sa svim radnjama dok misljenje ne stigne, ve¢ samo da ga zatrazi i
postupi u skladu sa njim od onog momenta kada ga dobije. Imaju¢i u vidu da Uprava nije uvek u
mogucnosti da proveri osnovanost razloga koje narucilac navede, on u svakom slucaju odgovara za
istinitost iznetih tvrdnji i zakonitost u odabiru postupka.

Istim ¢lanom Zakona propisano je sledeée: Narucilac je duzan da uvek kada je to moguce, obezbedi
konkurenciju, pozivanjem vise lica da ucestvuju u postupku i da obezbedi da ugovorena cena ne bude
veca od uporedive trziSne cene kao i da sa duZznom paZnjom proverava kvalitet predmeta javne
nabavke.” Drugim recima, hitnost nabavke ne oslobada narucioca obaveze da ucini svaki razuman napor
kako bi pribavio vise nezavisnih ponuda.

Jedno od vainih pitanja koja se javljaju kod nabavki namenjenih saniranju posledica elementarnih
nepogoda jeste planiranje. Da bi bilo koja nabavka mogla da se sprovede, ona mora da bude predvidena
planom javnih nabavki, a za nju moraju biti obezbedena sredstva u budzZetu ili finansijskom planu. Pri
tom, Zakon propisuje i ogranicenja za izmenu plana javnih nabavki tokom godine, ukoliko nije doslo do
promene budzZeta. Ovaj problem se mozZe prevaziéi rebalansom budZeta, odnosno, izmenama programa
poslovanja javnih preduzedéa. Najbrzi put da se to ostvari je kroz usmeravanje sredstava iz budzetske
rezerve onim naruciocima koji sprovode takve nabavke ili kroz preusmeravanje vec¢ dodeljenih
budzZetskih sredstava u okviru zakonskih maksimuma.
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Razmatranje mogucnosti primene ovog izuzetka u jednom konkretnom slucaju moze se procitati na:
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti uz vesti/dopis odboru za finansije izvestaji gradjanskog nadzornika TS februar 20
15.doc i u nastavku ovog dokumenta.




Zakon o otklanjanju posledica poplava u Republici Srbiji ("SI. glasnik RS", br. 75/2014), u ¢lanovima 12.
do 19. sadrZi odredbe koje predvidaju razliCita resenja u odnosu na ,redovni“ Zakon o javnim
nabavkama.

Pravilo je da se primenjuje otvoreni postupak javne nabavke. Plan nabavke je zamenjen ,drZzavnim
programom obuke“, to jest uredbama Vlade koje utvrduju potrebu za nabavkom u odredenim
oblastima. Predvideno je da nabavke sprovodi ili Vladina Kancelarija za pomo¢ i obnovu poplavljenih
podrudja, ili drugi organi uz njeno uc¢esce u komisiji za sprovodenje nabavke.

Takode, poseban zakon ukida i obavezu objavljivanja prethodnih obavestenja. Pojednostavljen je nacin
dokazivanja ispunjenosti uslova (dostavljanje izjava, kao kod nabavki male vrednosti). Rokovi za
podnosenje ponuda i odlucivanje Republicke komisije za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki su
skraéeni (10 dana za dostavljanje ponuda, pet dana za odluku Komisije po zahtevu). Podnosenje zahteva
za zastitu prava nema suspenzivno dejstvo. S druge strane, u pogledu javnosti postupka, predviden je i
dodatan mehanizam — informacije o ovim nabavkama se objavljuju i na sajtu Kancelarije. Moguénost
primene , drugog postupka javne nabavke” (pregovarackog), koja se pominje u ovom posebnom zakonu,
uslovljena je pribavljanjem saglasnosti Kancelarije (umesto misljenja Uprave za javne nabavke), pa se
moZe smatrati snaznijim vidom kontrole.

Izvestaj o realizaciji nabavki se objavljuje na veb-strani Kancelarije i korisnika javnih sredstava —
narucioca. Za preuzimanje obaveza, izdavanje naloga za pladanje i izvrSavanje rashoda i izdataka
namenjenih za sprovodenje drzavnog programa obnove zajednicki su odgovorni rukovodilac korisnika
javnih sredstava i direktor Kancelarije. Kada nabavku ne sprovodi Kancelarija, korisnik javnih sredstava
proverava ispravnost dokumentacije, a nakon toga podnosi Kancelariji zahtev za plaéanje. Zahtev za
placanje mora biti potpisan i overen, sa priloZzenom dokumentacijom o realizaciji ugovora. Uz njega se
prilaZze i izvestaj stru¢nog nadzora radova. Nakon prijema zahteva za plaéanje, Kancelarija proverava
uskladenost prispele situacije sa ugovorenom vrednos$c¢u radova, dobara ili usluga. Nakon toga se ovaj
iznos uplacduje, ali ne naruciocu (na primer, javnom preduzecu), ve¢ direktno izvodacu radova, pruzaocu
usluga ili dobavljacu robe>.

Sprovodenje nabavki na osnovu posebnog zakona

Transparentnost Srbija je od septembra do decembra 2014. pratila pojedine aspekte javnih nabavki
radova kod kojih je primenjena posebna procedura iz Zakona o otklanjanju posledica poplava u
Republici Srbiji (Sluzbeni glasnik RS, br. 75/14), sa ciljem da utvrdi efekte propisanih odstupanja od
redovnog postupka iz Zakona o javnim nabavkama. Naravno, donosenje posebnog zakona je samo po
sebi losa i opasna praksa. Sva pitanja koja se odnose na javne nabavke trebalo bi da budu uredena u
sistemskom zakonu koji se odnosi na tu oblast.

Prvi zaklju¢ak monitoringa bio je da primena ovog lex specialis-a nije dovela do porasta upotrebe
pregovarackog postupka po hitnosti, sto je bilo jedna od pocetnih bojazni. Razlozi za to leZe u Cinjenici
da je Zakon o otklanjanju posledica poplava predvideo dosta kratke rokove za sprovodenje nabavki,
¢ime je u velikoj meri obesmisljeno upucivanje zahteva za ,pregovaranje zbog hitnosti“. Takode,
ocigledno je da je i vladina Kancelarija zauzela od podetka restriktivnu politiku u pogledu bilo kakvog
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Primer zakonskih resenja je preuzet iz:

http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti uz vesti/Pracenje javnih nabavki u vezi sa obnovom stete od poplava Transparen
tnost Srbija_februar 2015.doc




odstupanja od uobicajene procedure, Sto je sve uticalo da narucioci formalno i ne zatraze odobrenje za
sprovodenje pregovarackih postupaka.

U pogledu transparentnosti postupka kod posmatanih nabavki ona je bila na veéem nivou nego sto je
uobicajeno, kao posledica uvodenja dodatne zakonske obaveze. Naime, sva obavezna dokumenta za ove
nabavke su bila oglasena na veb-stranama javnih preduzeca koja su ih sprovodila i na Portalu javnih
nabavki, kao i na veb-stranici vladine Kancelarije. Poredenja radi, prema nalazima Transparentnosti
Srbija iz 2013, u oko 10% slucajeva narucioci propustaju da oglase neki od obaveznih dokumenata, bilo
na svom sajtu, bilo na Portalu.

Glavni identifikovani problem sa ovim nabavkama je isti onaj koji je vezan i za “uobicajene” nabavke —
veoma mala konkurencija. Za posmatrane nabavke prosecan broj ponuda je bio ispod tri, kao Sto je i
kod drugih javnih nabavki u Srbiji. Nema osnova da se zakljuci da su odredbe , posebnog Zakona” uticale
da se konkurencija dodatno smanji — ona je takva zbog problema koji su isti i kod ,,redovnih” javnih
nabavki, ili su vanpravne prirode (npr. nerazvijenost trzista, zauzetost kvalifikovanih firmi iz okruzenja).
ZapaZena je pojava angazovanja istih dobavljaca kod viSe nabavki, koja se mozZe pripisati nerazvijenosti
trzista i koja stvara rizik nemogucnosti da se svi radovi izvrSe u zadatim rokovima.

Nije bilo osnova da se zakljuci da su na smanjenje konkurencije bitnije uticali traZzeni uslovi i postavljeni
kriterijumi. Dodatni uslovi su uglavnom bili u skladu sa dobrom praksom, npr. u pogledu finansijskog,
poslovnih, tehnickih i kadrovskih kapaciteta ponudaca.

Potencijalno problemati¢nu oblast predstavlja Cinjenica da su razlike izmedu procenjene vrednosti
nabavke i iznosa ponude koja je prihvacena na tenderu bile veoma male. Samo u retkim slucajevima
su prelazile 5%, a ima primera gde su bile i ispod 1%. Pri tom, procenjena vrednost javne nabavke nije
bila oglasena u javnim pozivima (ali je bila vidljiva u programima obnove, pa se moze zakljuciti da je
odatle mogla biti poznata ponudacima). Ova pojava se takode ne moZe pripisati direktno primeni lex
specialis-a. Ona se verovatno moZe pripisati tome da je narucilac u ispitivanju trZiSta radi procene
vrednosti radova kontaktirao upravo firme koje ¢e kasnije konkurisati za posao ili postojanju
standardizovanih cena za izvr$enje pojedinih radova (po jedinici mere). Naravno, ne treba iskljuciti ni
mogucénost da su ponudaci, poznajudi prilike na trzistu radova, ispravno procenili da konkurencije neée
biti i da su zato zatrazili najviSu cenu koju su ocekivali da bude plaéena, ili da su im prilike na trzistu
omogucile stvaranje neke vrste ,kartela” — okolnost da su se Sirom Srbije sprovodili sli¢ni radovi u isto
vreme i da je bilo posla za veliki broj izvodaca.

Na osnovu uvida u dokumentaciju, uverili smo se da je poseban Zakon imao korisne efekte u pogledu
kontrole placanja za izvedene radove. Naime, pored standardne procedure, ovde je postojao i dodatni
korak — verifikacija od strane stru¢ne komisije koju je angazovala Vladina Kancelarija. S druge strane,
monitoring je pokazao da je u znacajnom broju slucajeva doslo do kasnjenja u izvodenju radova u
odnosu na ugovorene rokove. Takode, u nekoliko slu¢ajeva smo uocili ili smo od mestana obavesteni da
na gradilisStima na kojima je izveden samo deo posla nema angazovanih radnika. Zbog toga je trebalo
ispitati u kojoj meri su takva kasnjenja posledica nepredvidljivih okolnosti koje su ometale radove
(npr. vremenski uslovi), odnosno, da li ima mesta naplati ugovorne kazne i da li je takva procedura
pokrenuta®.
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Pouke iz primene posebnog Zakona

Poseban Zakon je uveo dodatni vid nadzora, koji moZe da spreci neke zloupotrebe u postupcima javnih
nabavki (npr. isplate koje nisu osnovane). PoSto ova vrsta nadzora nosi sa sobom i dodatne troskove,
svakako ne bi bilo opravdano uvesti takav sistem kod svake javne nabavke, ali vredi razmotriti njegovo
uvodenje kod nabavki koje premasuju odredenu vrednost ili kod svih nabavki, na slu¢ajnom uzorku.
Pri razmatranju ovog pitanja bi trebalo uzeti u obzir iskustva Drzavne revizorske institucije, koja je Cesto
uocavala slucajeve krsenja Zakona o javnim nabavkama kod javnih preduzeca i drugih subjekata, Uprave
za javne nabavke, praksu Republicke komisije, ali i obim provera koji se inace vrsi pre placanja kod
drugih subjekata (npr. u okviru Uprave za trezor Ministarstva finansija).

Nadzor koji je uspostavljen odnosi se na sprecavanje neosnovanog placanja, kao i kvaliteta izvedenih
radova. Medutim, nadzor po drugim pitanjima nije jednako snazan, odnosno, nije zasnovan na unapred
propisanim obavezama, bilo Vladine Kancelarije, bilo nekog drugog spoljnog organa. To je, pre svega,
pitanje pravovremenog izvrSavanja ugovornih obaveza i pokretanje postupka za naplatu sredstava
obezbedenja u slucaju krsenja. Naime, kao Sto je monitoring pokazao, kod izvodenja nekih od radova je
doslo do kasnjenja (moguce je da za to postoje neki opravdani razlozi). lako bi o tome i sami narucioci
trebalo da se staraju, i da urede kako Ce se ta pitanja reSavati internim aktom, ocigledno je da kasnjenja
nisu izolovana pojava. Zbog toga bi i kod ,redovnih“ javnih nabavki, a pogotovo kod hitnih,
pravovremeno ispunjavanje ugovornih obaveza trebalo da budu predmet pracenja Uprave za javne
nabavke ili drugog nadzornog organa (na odgovarajuéem uzorku).

Pojednostavljivanje procesa dokazivanja ispunjenosti uslova je mera koju bi bilo opravdano primeniti,
ne samo kod hitnih, ve¢ i kod svih drugih nabavki, i u tom smislu bi trebalo razmotriti izmenu opsteg
rezima javnih nabavki, a sve u cilju poveéanja konkurencije.

S druge strane, moZe se pretpostaviti da je skradivanje rokova, a narocito ukidanje suspenzivnog
dejstva zahteva za zastitu prava imalo negativnog uticaja na konkurenciju u postupcima ,poplavnih”
javnih nabavki. Imajuéi u vidu rokove za sprovodenje pojedinih ugovora, s razlogom se moZe postaviti
pitanje opravdanosti ovih redenja iz ,posebnog Zakona“. Cini se da je umesto propisivanja posebne
procedure, bilo moguce primeniti odredbe Zakona o javnim nabavkama o pregovarackom postupku i
na taj nacin, u slicnom vremenskom periodu ugovoriti i sprovesti ove javne nabavke. Imajuci u vidu da je
od aprila 2013. godine i pregovaracki postupak transparentan, jer povladi sa sobom obavezu
objavljivanja javnog poziva, za verovati je da, uz dodatne kontrole, njegovo sprovodenje ne bi imalo lose
efekte na obezbedivanje konkurencije.

Najveéi problem predstavljaju krute norme aktuelnog Zakona o javnim nabavkama u pogledu
planiranja. Stoga smo misljenja da bi trebalo razmotriti izmene koje bi omogucile da se u situacijama
nakon elementarnih nepogoda sa odredenim radnjama u postupku javne nabavke zapocne i pre
odobrenja izmene plana javnih nabavki, ukoliko postoje garancije da ¢e uslovi biti naknadno ispunjeni
(da ¢e sredstva biti obezbedena, bilo da se to Cini iz budZetske rezerve, kredita ili iz donacija). Drugim
re¢ima, norme iz ,,posebnog Zakona“ o ,programima obnove“ mogle bi u modifikovanom obliku preneti
u Zakon o javnim nabavkama, kako bi bilo uredeno postupanje i u drugim sliénim situacijama, ukoliko
nastupe”’.
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ISKUSTVA JAVNE NABAVKE — ISPUMPAVANJE VODE | MULJA SA POVRSINSKOG KOPA

Transparenost — Srbija se u dopisu koji je predstavljen na sednici Odbora za finansije, republicki budzet i
kontrolu javnih finansija Narodne skupstine, 9.2.2015. osvrnula na razna pitanja koja su u vezi sa javnom
nabavkom usluga ,,CJN 08/14/DUKN - Ispumpavanje zamuljene vode i mulja na povrsinskom kopu PD RB
"Kolubara' d.o.o. - "Tamnava - Zapadno polje". Ovaj dopis je inae predstavljen na sednici Odbora na
kojoj se prvi put raspravljalo o izvestajima gradanskih nadzornika (u deset postupaka javnih nabavki).
Bududi da je TS bila gradanski nadzornik u ovom postupku javne nabavke (do zaklju¢ivanja ugovora), ovu
priliku smo iskoristili da predstavnicima Odbora ukazemo na informacije o bitnim pitanjima koja su
otvorena nakon zakljucivanja ugovora®.

Kako smo tom prilikom ukazali, osvrt se uglavnhom ne odnosi na pitanja koja su bila predmet gradanskog
nadzora, ve¢ na razmatranja koja su prethodila raspisivanju javne nabavke, kao i na pitanja u vezi sa
sprovodenjem ugovora o javnoj nabavci, a o kojima je u javnosti bilo dosta sporenja i nedovoljno
potpunih informacija. Smatrali smo da ovaj osvrt zasluZuje paznju Odbora, jer smo ukazali na brojne
tacke koje bi trebalo raspraviti, ne samo zarad predstavljanja potpunih podataka javnosti, ve¢ i radi
pronalazenja najboljih resenja za slicne javne nabavke u buduénosti. Na Zalost, u naredna tri meseca,
nije doslo ni do izmena pravnog okvira koje bi bile relevantne za buducde slicne slucajeve, ali ni do
potpunog razjasnjenja svih pitanja oko kojih su postojale nedoumice u vezi sa realizacijom konkretnog
postupka javne nabavke.

InaCe, ova javna nabavka je vrSena kako bi se otklonila jedna od ekonomski najstetnijih posledica
poplava iz maja 2014. Povrsinski kopovi rudnika Kolubara - Lazarevac su poplavljeni sa oko 187 miliona
kubnih metara vode i mulja, usled Cega je obustavljena proizvodnja uglja.

Osnovna pitanja koja se postavljaju u vezi sa ovom nabavkom jesu: Da li je uinjeno sve Sta se moglo da
nabavka bude sprovedena ranije? Da li su uslovi i kriterijumi postavljeni tako da se obezbedi Siroka
konkurencija i odabir ponudaca koji je najpovoljniji? Da li su ugovorne obaveze ispunjene?

Utvrdivanje potrebe i nacina resavanja

Potreba da se ova javna nabavka sprovede §to je pre moguée nesumnijivo je postojala’. Ta potreba je
proizlazila, s jedne strane, iz gubitaka koje je EPS trpela zbog nemogucnosti da eksploatiSe ovaj
povrsinski kop uglja, a s druge strane, radi odrZavanja trajnije stabilnosti elektroenergetskog sistema.

Pitanje, na koje do sada nije bilo jasnog odgovora jeste da li je bilo moguce neko brze i efikasnije resenje
od onog koje je odabrano. Da bi se dao odgovor na njega bilo bi potrebno detaljno analizirati sve opcije
koje su postojale, kako u pogledu nacina izvrSenja posla, tako i u pogledu nacina finansiranja, a to nije u
potpunosti moguce uciniti na osnovu raspoloZivih podataka.

Pre nego sto se odlucio da formulisSe predmet javne nabavke na nacin kako je to ucinio, narucilac je (u
saradnji sa drugim drZzavnim organima) trebalo da razmotri sve relevantne moguénosti koje su
eventualno postojale za resavanje problema (npr. angaZovanje mehanizacije u posedu drzavnih organa i
drugih javnih preduzeda za uklanjanje vode, kupovina takve mehanizacije kako bi posluzila ne samo za

® Ceo tekst analize dostupan je na

http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti uz vesti/dopis odboru za finansije izvestaji gradjanskog nadzornika TS februar 20
15.doc

’ Naravno, ovi argumenti se mogu osporiti sa stanovista zastite Zivotne sredine, i sa njom povezanih razloga koji se takode odnose na
ekonomiju. Naime, sa stanovista zastite Zivotne sredine i zdravlja stanovnistva se Cesto iznose tvrdnje da proizvodnja elektri¢ne energije od
fosilnih goriva donosi Stetne posledice koje nadmasuju ostvarene koristi. U ovoj analizi se to pitanje ne razmatra, vec se polazi od toga da je
ekonomski interes za eksploataciju uglja vec¢ utvrden.

Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
Stavovi izreceni u dokumentu predstavljaju stavove autora i ne oslikavaju stavove EU.




ovaj slucaj ve¢ i za druge slicne probleme koji bi se mogli javiti u buducnosti, nabavka usluga
ispumpavanja ili neko drugo tehni¢ko reSenje — npr. kao jedno od mogucih reSenja se u javnosti
pominjala nabavka ,usisnih plovnih bagera“ za Sta se zalagalo UdruZenje za unapredenje rudarske struke
i nauke). Kakva su razmatranja vrsena i do kakvih se zaklju¢aka doslo tom prilikom, nije bilo predmet
monitoringa, ali bi svakako bilo vazno znati, jer od toga zavisi odgovor na mnoga pitanja koja su veé
pokrenuta u javnosti, izmedu ostalog i pitanje o tome da li je nabavka pravovremeno raspisana i da li je
konkursna dokumentacija za nju dobro formulisana.

Finansiranje radova

Nakon donosenja zakljucka o tome na koji nacin da se najefikasnije postupi, dolazi odluka o finansiranju i
sprovodenju nabavke. Nakon poplava je veliki deo nastale Stete saniran iz donatorskih sredstava. Da je
postojala spremnost nekog donatora da neposredno daruje radove ili pumpe i druga sredstva koja su
potrebne za izvodenje radova, ne bi se uopste sprovodio postupak javne nabavke. Nije poznato da je ova
mogucnost postojala u konkretnom slucaju i u obimu koji je potreban za izvrsenje posla.

Druga varijanta finansiranja je koriséenje sredstava javnih preduzeda ili budzZeta (npr. sredstva budzetske
rezerve uz prenos kao subvencija javhom preduzecu) za sprovodenje potrebne javne nabavke, nakon
Cega bi takode bilo potrebno, u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama, izmeniti program rada
(finansijski plan) javnog preduzecda i plan javnih nabavki. To je, naime, preduslov za otpocdinjanje
postupka javne nabavke, na osnovu Zakona.

Sli¢na situacija postoji i kada se nabavka sprovodi sredstvima koja originalno poticu iz donacije i kredita —
nakon zaklju¢enja ugovora o donaciji ili kreditu, potrebno je izmeniti program rada (finansijski plan)
javnog preduzeda i plan javnih nabavki.

Shodno ¢lanu 51. Zakona o javnim nabavkama ,,prvobitno planirana sredstva za odredenu javnu nabavku
ne mogu se povecati za viSe od 10 %, osim u sluaju elementarnih nepogoda, havarija ili vanrednih
dogadaja Cije nastupanje ne zavisi od volje narucioca. Narucilac moZe izmeniti plan nabavki u slucaju
rebalansa budZeta, odnosno izmena finansijskog plana, ali tako da sve izmene budu vidljive u odnosu
na osnovni plan i da sve izmene budu obrazloZene.”

Prema informacijama koje je TS dobila tokom vrsenja poslova gradanskog nadzornika, plan javnih
nabavki je bio izmenjen tako da obuhvata i ovu javnu nabavku. Po$to program rada ovog javnog
preduzeca nije objavljen (sto je, inaCe, obaveza na osnovu Zakona o javnim preduzeéima), kao ni plan
javnih nabavki (Sto je moguénost), ne moZe se sa sigurnoscu zakljuciti kada je tacno ovaj preduslov za
sprovodenje nabavke bio ispunjen, odnosno, da li je postojala mogucnost da se javna nabavka raspise
ranije. Prema lzvestaju o stru¢noj oceni ponuda, ,sredstva za javnu nabavku predvidena su godisnjim
programom o izmenama i dopunama godisnjih programa poslovanja DP RB Kolubara doo za 2014.
godinu na poziciji Il 11. Neiskoriséena finansijska sredstva u tekucoj godini za realizaciju obaveza po
predmetnoj nabavci bi¢e preneta, planirana planom nabavki i obezbedena u godisnjem programu
poslovanja, za narednu godinu, ili odlukom o privremenom finansiranju®.

Kada se nabavka ne bi vrsila na osnovu Zakona?

Hipoteticki, mogle bi postojati tri situacije u kojima se postupak javnih nabavki ne bi sprovodio. Prva
opcija odnosi se na slucajeve kada se nabavka sprovodi sredstvima kredita medunarodne finansijske
institucije i po postupku te medunarodne finansijske institucije. Naime, na osnovu €lana 7. st. 1. Zakona,
,odredbe ovog zakona narucioci ne primenjuju na: 2) nabavke koje se sprovode, odnosno finansiraju: (2)




iz sredstava stranih kredita (zajmova) dobijenih, od medunarodnih organizacija i medunarodnih
finansijskih institucija, u skladu sa uslovima iz medunarodnog ugovora, odnosno posebnim postupcima
medunarodnih organizacija i finansijskih institucija;”

U slucaju ove javne nabavke, to se nije dogodilo. Naime, iako je viSe puta pomenuto da je ova nabavka
finansirana sredstvima Svetske banke, ona je sprovedena na osnovu domaceg Zakona o javnim
nabavkama, a ne po pravilima te finansijske institucije. Zbog toga su tvrdnje zvani¢nika koje su iznosene
u javnosti, o tome da je ,tender bio obavezan...” zato Sto je to ,...zahtevala Svetska banka”
bespredmetne. Naime, na ovu nabavku su primenjene odredbe Zakona o javnim nabavkama, a ne
posebna pravila Svetske banke. Sve i da Svetska banka nije nista ,traZila,” tender bi bio obavezan, jer nas
Zakon tako nalaZe a nije bili ispunjeni uslovi da se Zakon ne primeni®.

Ako bi se te izjave shvatile kao da je finansiranje od strane Svetske banke sadrZzalo kao uslov da se
organizuje postupak nadmetanja ponudaca, a ne da se posao dodeli direkthom pogodbom, ostaje
nejasno zbog Cega bi to bilo relevantno za ovaj konkretan slucaj. Naime, prema dostupnim podacima
ugovor o finansiranju je Vlada Srbije (ministar finansija) zakljucila sa Svetskom bankom tek 10. oktobra
2014, dakle, nekoliko meseci nakon sto je postupak javne nabavke veé bio zapocet. Tako stoje stvari
kada se pogledaju Cinjenice i ,papiri“. Naravno, u praksi je sasvim moguce, pa i verovatno, da su
pregovori o kreditu vodeni uporedo sa pripremom postupka javne nabavke, ali to nije od pravnog
znacaja.

Drugi moguci slucaj da se javna nabavka ne sprovodi po domaéem zakonu, postojao bi u slu¢aju da se
postupak nabavke ureduje na osnovu medunarodnog sporazuma (€l. 7. st. 1. t. 2), podtacka (2). To bi, na
primer, bila situacija u kojoj Srbija ima zakljuen sporazum sa nekom drugom drZavom o uzajamnoj
pomodi u slucaju elementarnih nepogoda (ili npr. energetike), pa da se onda, kada takva situacija
nastupi, sporazum aktivira i firme ili neke sluzbe iz te drZave dobiju bez nadmetanja posao. Ni to se
ocigledno nije dogodilo u slu¢aju ove nabavke.

Treci mogudi slucaj bi bilo sprovodenje nabavke bez primene Zakona o javnim nabavkama, na osnhovu
sledece odredbe c¢lana 7 st. 1: odredbe ovog zakona narucioci ne primenjuju na (nabavke): 3) radi
obezbedivanja osnovnih Zivotnih uslova u slu¢ajevima 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;

Kod svih ovakvih (izuzetih) nabavki, narucioci su duzni ,da postupaju u skladu sa nacelima iz ovog
zakona“ (st. 2). Upitno je koje se sve norme, osim onih koje su eksplicitno navedene u okviru nekoliko
¢lanova o nacelima primenjuju. TS je ve¢ ukazala na ovaj problem svim nadleznim institucijama, u okviru
posebnog dokumenta. U tom dokumentu smo analizirali pitanje moguénosti primene poglavlja Zakona o
javnim nabavkama koji ureduje borbu protiv korupcije i sukob interesa u slu¢ajevima kada se javne
nabavke sprovode po drugim pravilima, a ne po Zakonu, na osnovu ¢lana 7°.

Narucici su inace duZni da Upravi za javne nabavke (i Drzavnoj revizorskoj instituciji) dostavljaju svoje
planove javnih nabavki. Ukoliko Uprava za javne nabavke utvrdi (na osnovu podataka iz dostavljenih

8 http://www.worldbank.org/en/news/press-release/2014/10/10/world-bank-and-serbia-sign-floods-emergency-recovery-project-loan-
agreement
5

http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti _uz vesti/misljenje i inicijativa_za dopunu_zakona izuzete nabavke sukob interesa
april 2015.doc
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planova ili drugih dostavljenih dokumenata) da nema uslova za izuzeée od primene zakona, ona o tome
obavestava narucioca. Narucilac takode dostavlja Upravi poseban izvestaj o sprovodenju takve nabavke.

Prema medijskim navodima®®, ,nakon poplava je vodena Zestoka rasprava u rukovodstvu ovog javnog
preduzeda oko toga da li odmah krenuti sa ispumpavanjem vode ili i¢i na tender”, ,da bi EPS
najverovatnije dobio odobrenje” (napomena: misli se na odobrenje Uprave za javne nabavke, za
sprovodenje postupka po ¢lanu 7), ,ali da im takav zahtev nije upucen®.

Ne ulazedi u pitanje da li bi Uprava za javne nabavke imala prigovora na zakonitost sprovodenja nabavke
po ¢lanu 7, umesto primene nekog od postupaka iz Zakona o javnim nabavkama, misljenja smo da tako
nesto ne bi bilo u skladu sa Zakonom. Naime, izuzetak predvida da se Zakon, po ovom izuzetku, ne
primenjuje kada su kumulativno ispunjena dva uslova. Postojanje prvog uslova je nesumnjivo — postojala
je elementarna nepogoda Cije posledice ugrozavaju Zivotnu sredinu. Drugi uslov, koji se takode mora
ispuniti je sporan. Naime, to je pitanje da li je uklanjanje vode sa podrucja ,Tamnava-zapadno polje”
potrebno ,radi obezbedivanja osnovnih Zivotnih uslova“.

Na primer, ovaj uslov je nesumnjivo bio ispunjen u situacijama kada je obezbedivan smestaj i hrana za
ljude koji su izbegli iz poplavljenog Obrenovca i drugih mesta. On bi bio ispunjen i da je, kojim sluc¢ajem,
Elektroprivreda Srbije morala da uvede ozbiljne restrikcije isporuke elektricne energije stanovnistvu, kao
posledica nemoguénosti da se koriste resursi sa poplavljenog podrucja. Dakle, mogucnost da se primeni
ovaj izuzetak od opsteg rezima javnih nabavki ne bi trebalo da zavisi od ni od volje EPS (da zatraZi
njegovu primenu), ni od pravnog misljenja Uprave za javne nabavke, ve¢ od stru¢ne procene fakticke
situacije — da li je moguée obezbediti osnovne Zivotne uslove (koriséenje elektricne energije)
stanovniStvu na drugi nacin ili ne?

Ocigledno je da je EPS zakljucila da je to mogude, opredeljujuéi se za sprovodenje postupka javne
nabavke, a moZe se reci da je kasniji razvoj situacije pokazao da je bilo moguce isporuditi elektricnu
energiju korisnicima iz drugih izvora u zemlji i inostranstvu (t.j. ¢injenica da nisu nastupile restrikcije). S
druge strane, o Steti usled nemoguénosti da se eksploatiSu kopovi Fiskalni savet, u analizi koja je
objavljena jula 2014, govori na sledeci nacin, ukazujuci na neke elemente koji su mogli da idu u prilog
drugacijoj odluci:

lako manja proizvodnja struje tokom letnjih meseci ne predstavlja problem, postoje brojni rizici koji bi
mogli ugroziti stabilnost i odrZivost domaceg energetskog sistema tokom predstojece zime. Prve procene
pokazuju da u neposrednom okruZenju ne postoje znacajni viskovi elektricne energije sto moZe oteZati
planirani uvoz i negativno uticati na cenu uvezene struje - na taj nacin povecavajuci gubitke EPS-a. Gasna
kriza usled eventualne eskalacije sukoba u Ukrajini kao i mogudi manjak uglja na trZistu za potrosnju
domacinstava predstavljaju dodatni rizik po odrZivost energetskog sistema jer bi se u tom slucaju
povecao pritisak na potrosnju elektri¢ne energije, koje nema dovoljno.

Primena posebnog zakona?

Kako god bilo, pri razmatranju vaznog pitanja ,,da li je ispumpavanje moglo da poc¢ne ranije” (odnosno,
da se ranije ucini intenzivnijim, s obzirom na to da i sam EPS koristi resurse koje ima), trebalo bi uzeti u
obzir sve Sto je pomenuto, ali i potrebu da se istraZi trziste i definisSu drugi eventualni uslovi (npr.

™ http://www.vreme.com/cms/view.php?id=1259190
™ http://fiskalnisavet.rs/images/izvestaji/analiza_drzavnih preduzeca-fiskalni_aspekt.pdf
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odvodenje vode, zastita Zivotne sredine). U svakom slucaju, EPS bi trebalo da predstavi uverljive dokaze
o tome da li su pripremne radnje sprovedene najbrze moguce.

S obzirom na to da je ova nabavka u vezi sa obnovom nakon majskih poplava i da je donet poseban
zakon koji, izmedu ostalog, ureduje i nabavke radi otklanjanja posledica poplava, vazno je napomenuti
da je postupak javne nabavke zapocet jedan dan nakon stupanja tog posebnog zakona na snagu (Zakon
je stupio na snagu 22. jula 2014, a javna nabavka je raspisana 23. jula 2014.) Hipoteticki, da je odmah
nakon stupanja na snagu posebna zakona bila doneta i uredba (drzavni plan) kojom se ureduje obnova u
ovoj oblasti, taj zakon bi omogucio primenu za nijansu kraéih rokove za sprovodenje ove nabavke (10,
umesto 15 dana za dostavljanje ponuda).

Moguca resenja

Slucaj ,, Kolubara” je otkrio neke mogudée slabosti u sistemu javnih nabavki, na koje bi se moglo reagovati
i zakonodavnom intervencijom.

Naime, po svemu sudeci, u ovom slucaju je narucilac pretrpeo Stetu koja je viSestruko veca od vrednosti
same javne nabavke koja se sprovodi radi njenog otklanjanja. Prema nekim procenama iz samog EPS-a
Steta je iznosila oko milion evra dnevno, a ukupna vrednost radova koja je ugovorena sa spoljnim
saradnicima oko 15 miliona evra. Ako su te procene ta¢ne, 15 dana procedure za sprovodenje nabavke
kostalo bi isto koliko i celokupna nabavka. Cak i ako u konkretnom sluéaju procena nije precizna ili
potpuna, ocigledno je da bi se takav slu¢aj mogao dogoditi i u vezi sa nekom drugom nabavkom.

Stoga bi, sa stanovista ekonomicnog postupanja sa javnim resursima, $to je jedno od nacela Zakona o
javnim nabavkama, postojali razlozi da se nabavka izvrsi sto je pre mogude, ¢ak i u situacijama kada to
moze da rezultira pladanjem nesto vecée cene dobavljacu. Bitno je napomenuti da takve situacije mogu
nastupiti i kada nabavke nisu prouzrokovane Stetom od elementarnih nepogoda, veé¢ nekim drugim
razlozima, na primer, kada je poznato da ¢e cena neke robe znacajno porasti tokom vremena koje je
potrebno da se pripremi i sprovede postupak javne nabavke. Medutim, Zakon o javnim nabavkama ne
sadrzi odredbu na koju bi se narucilac koji Zeli da najbolje iskoristi javne resurse mogao pozvati.
Naravno, pri eventualnom propisivanju takvog izuzetka zakonodavac bi morao da postupa oprezno, kako
bi se na najmanju mogucu meru svele zloupotrebe.

Drugo potencijalno resenje za ovakve i slicne slucajeve, koje Zakon o javnim nabavkama trenutno takode
ne dopusta, bilo bi moguénost da se angaZuje vise izvodaca radova, a ne samo jedan. Da li bi tako nesto
bilo opravdano, zavisi od svakog konkretnog slucaja. Na primer, ako jedna firma, sa svim raspoloZivim
kapacitetima, moZe da ispumpa 30 jedinica vode dnevno iz jezera, a tehnicki je moguce odvesti ukupno
50 jedinica dnevno u vodotok, onda bi bilo ispravno, u situacijama kada zbog poplave drzava trpi veliku
Stetu, angaZovati i sve druge potencijalne izvodace radova, a ne samo onog ko je dao najpovoljniju
ponudu.

Pri formulisanju konkretne norme moglo bi se poci od sledeé¢eg modela:
Odstupanje od pravila u ekonomskom interesu narucioca

Kada narucilac trpi materijalnu Stetu koju bi trebalo otkloniti sprovodenjem javne nabavke i kada
proceni da bi visina Stete koja ¢e verovatno nastupiti tokom sprovodenja postupka javne nabavke biti
najmanje dvostruko veca od procenjene vrednosti same javne nabavke, nabavku treba da sprovede na
najefikasniji nacin, ne sprovodeci postupak javne nabavke iz ovog zakona.
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Narucilac iz st. 1. je duZan da svoju odluku i zakljuéene ugovore objavi na Portalu javnih nabavki i na
svom veb-sajtu i da postupa u skladu sa nacelima ovog zakona.

O nabavkama iz st. 1. ovog ¢lana narucilac obavestava Upravu za javne nabavke i Drzavnu revizorsku
instituciju.

Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
Stavovi izreceni u dokumentu predstavljaju stavove autora i ne oslikavaju stavove EU.
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