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Мониторинг локалних јавних набавки:
налази истраживања

Увод

Мониторинг локалних јавних набавки у шест општина и 
градова на територији Републике Србије спроведен је у окви-
ру пројекта Топличког центра за демократију и људска права 
„Ка друштвено одговорном локалном буџетирању: грађанско 
друштво против корупције у локалним јавним набавкама“. 
Пројекат је реализован у 2013. години, а подржан је од стране 
Међународног центра Улоф Палме.

Мониторингом јавних набавки обухваћен је период од 
01.01.2012. до 31.12.2013. године. Крајем 2012. године усвојен 
је нови Закон о јавним набавкама („Службени гласник РС“, бр. 
124/12), а његова примена почела је 01.04.2013. године, па је 
поред утврђивања начина на који се одвијају јавне набавке на 
локалном нивоу циљ мониторинга био и утврђивање ефеката 
примене новог Закона.

На самом почетку реализације пројекта формирано је шест 
тимова за мониторинг локалних јавних набавки које су чинили 
активисти невладиних организација из Ужица, Лознице, Мај-
данпека, Сомбора, Бечеја и Прокупља. Након тога одржана су 
три семинара, на којима су стручњаци из ове области, кроз 
интерактивна предавања, полазницима пружили неопходна 
знања са циљем успостављања и јачања капацитета локалних 
тимова за мониторинг јавних набавки. На првом семинару 
утврђена је методологија прикупљања информација о јавним 
набавкама и методологија анализе прибављене документације.
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Прикупљање документације о јавним набавкама

Документација о јавним набавкама прибављена је ко-
ришћењем могућности које произилазе из Закона о слободном 
приступу информацијама од јавног значаја, који свим заинте-
ресованим субјектима омогућава да дођу у посед свих инфор-
мација које су настале у раду и у вези са радом свих органа 
јавне власти.

Одабраним наручиоцима упућивана су два захтева за 
приступ информацијама од јавног значаја. Првим захтевом од 
наручилаца се тражило да у складу и на начин предвиђен Зако-
ном доставе следеће информације:
1. Планове јавних набавки за 2012. и 2013. годину;
2. Одлуку о буџету, односно финансијски план;
3. Акт о систематизацији радних места;
4. Списак понуђача са којима су закључени уговори о јавним 

набавкама у периоду од 01.01.2012. до 31.12.2013. године са 
подацима о:
– предмету набавке;
– процењеној вредности набавке;
– врсти поступка који је примењен;
– броју понуђача који је учествовао у поступку јавне на-

бавке;
– датуму закључења уговора;
– уговореној вредности набавке;
– датуму и вредности анекса уговора (ако је закључен);
– уложеним захтевима за заштиту права.

На основу добијених одговора може се утврдити:
– Да ли планови набавки садрже податке предвиђене За-

коном о јавним набавкама и подзаконским актима;
– Да ли су реализоване набавке предвиђене планом на-

бавки;
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– Да ли су за наведене набавке одобрена средства буџе-
том или финансијским планом и да ли је износ закљу-
чених уговора изнад предвиђеног;

– Да ли прибављена добра, услуге или радови одговарају 
потребама наручиоца (на основу акта о систематиза-
цији радних места);

– Да ли наручилац прибавља одређене услуге а да исто-
времено има запослене којима је то у делокругу посло-
ва утврђеним актом о систематизацији радних места;

– Да ли се уговори закључују са истим понуђачима као у 
претходној години;

– Да ли је учестала примена поступака у којима се огра-
ничава или искључује конкуренција;

– Да ли је цена прибављених добара, услуга или радова 
изнад упоредивих тржишних цена;

– Да ли се често закључују анекси уговора којима се пр-
вобитни уговор мења на штету наручиоца (виша цена, 
лошији квалитет прибављених добара, услуга или ра-
дова од првобитно уговорених итд.);

– Да ли се и колико често улажу захтеви за заштиту права.

Поред упућеног захтева, информације о јавним набавкама 
прикупљане су и са Портала јавних набавки и интернет страна 
наручилаца.

На основу анализе добијених информација други захтев, 
односно захтев којим се од наручилаца тражила комплетна до-
кументација за конкретне поступке јавних набавки, упућиван 
је оним наручиоцима код којих је утврђено да постоје неки од 
индикатора корупције. Комплетна документација тражена је за:

– Набавке спроведене у преговарачком поступку без 
објављивања јавног позива;

– Набавке мале вредности;
– Набавке спроведене у неком другом поступку у којима 

је учествовао мали број понуђача (1 или 2);
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– Набавке у којима је цена откупа конкурсне докумен-
тације изнад цене која је предвиђена Законом о јавним 
набавкама (на основу јавног позива са Портала јавних 
набавки);

– Набавке код којих је уговорена вредност изнад упоре-
дивих тржишних цена;

– Набавке у којима постоји сумња у постојање сукоба 
интереса (на основу података са АПР-а о изабраном 
понуђачу);

– Набавке у којима су закључени анекси уговора којима 
се мења вредност набавке или квалитет добара, услуга  
или радова на штету наручиоца;

– Набавке у којима су уложени захтеви за заштиту права 
пред наручиоцем или пред Републичком комисијом за 
заштиту права у поступцима јавних набавки.

Анализа прибављене документације

Анализа прибављене документације је извршена на бази 
методологије Коалиције за надзор јавних финансија која обух-
вата:

– Анализу процеса планирања јавних набавки;
– Анализу садржаја конкурсне документације;
– Анализу начина спровођења јавних набавки;
– Анализу поступка реализације јавних набавки.

Најзначајнији документи обухваћени мониторингом су:
– План јавних набавки;
– Одлука о покретању поступка јавне набавке;
– Акт о образовању комисије за јавну набавку;
– Конкурсна документација;
– Понуде свих понуђача;
– Записник о отварању понуда;
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– Извештај о стручној оцени понуда;
– Одлука о избору најповољније понуде;
– Уговор о јавној набавци;
– Анекси уговора о јавној набавци;
– Одлука о обустави поступка јавне набавке;
– Захтеви за заштиту права пред наручиоцем и одлуке 

наручиоца о поднетим захтевима;
– Захтеви за заштиту права пред Републичком комиси-

јом за заштиту права у поступцима јавних набавки и 
одлуке о поднетим захтевима;

– Извештај о квалитету прибављених добара, услуга или 
радова.

На основу анализе комплетне документације утврђивано 
је да ли су у конкретним поступцима јавних набавки постојале 
нерегуларности, а о евентуалним утврђеним нерегуларностима 
обавештавани су надлежни државни органи и јавност.

Налази мониторинга

Прокупље

Топлички центар за демократију и људска права спровео 
је мониторинг јавних набавки у Прокупљу над следећим нару-
чиоцима:
1. Општина Прокупље;
2. ЈП Дирекција за изградњу, урбанизам и стамбене послове;
3. Јавно предузеће за урбанизам и уређење општине Прокупље;
4. КЈП „Градски водовод“;
5. Јавно предузеће за заштиту и унапређење животне средине;
6. Туристичко спортски центар;
7. Јавно комунално предузеће „Тржнице“ Прокупље;
8. Јавно комунално предузеће „Чистоћа“ Прокупље.
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Приликом прибављања документације није било никаквих 
проблема, односно сви наручиоци су тражену документацију 
доставили у року и на начин предвиђеним Законом о слобод-
ном приступу информацијама од јавног значаја.

Увидом у документацију утврђено је да наручиоци посе-
дују довољне техничке и кадровске капацитете за спровођење 
поступака јавних набавки.

Планови јавних набавки су код свих наручилаца, осим КЈП 
„Градски водовод“, у складу са Законом о јавним набавкама и 
моделом који је предложила Управа за јавне набавке. Планови 
јавних набавки КЈП „Градски водовод“ за 2012. и 2013. годину 
не садрже податке о броју планираних јавних набавки, о врс-
ти поступка у коме ће се спровести поступци јавних набавки, 
о оквирном времену покретања поступака јавних набавки, о 
оквирном времену закључења уговора, као ни податке о ап-
ропријацији у финансијском плану са које ће бити извршено 
плаћање.

Општина Прокупље

Општина Прокупље је у 2012. години спровела 14 посту-
пака јавних набавки, од чега 10 јавних набавки мале вреднос-
ти, две јавне набавке у отвореном поступку и две јавне набав-
ке у преговарачком поступку без објављивања јавног позива. 
Просечан број понуђача по набавци је 2,5. У поступку јавне 
набавке мале вредности „Набавка клупа за паркове“ уложен 
је захтев за заштиту права. Републичка комисија за зашти-
ту права у поступцима јавних набавки донела је Решење бр. 
4–00–1712/2012 од 30.11.2012. године којим је усвојен захтев 
подносиоца и делимично поништен поступак јавне набавке 
због тога што је Општина Прокупље после доношења одлуке 
о избору најповољније понуде супротно Закону о јавним на-
бавкама и Правилнику о поступку јавне набавке мале вред-
ности донела одлуку о обустави поступка јавне набавке.
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У 2013. години Општина Прокупље је спровела 11 посту-
пака јавних набавки, од чега 8 јавних набавки мале вреднос-
ти и 3 јавне набавке у отвореном поступку. Просечан број 
понучђача по набавци је 2,45. Није било уложених захтева за 
заштиту права.

У 10 од 25 реализованих набавки уочене су озбиљне нере-
гуларности. Две јавне набавке нису биле предвиђене планом 
јавних набавки што је супротно члану 27. Закона о јавним 
набавкама („Службени гласник РС“, бр. 116/08). У две јавне 
набавке је цена откупа конкурсне документације износила 
50.000,00 динара што је супротно члану 31. став 2. Закона о 
јавним набавкама („Службени гласник РС“, бр. 116/08), којим 
је предвиђено да наручилац наплаћује само трошкове умножа-
вања и достављања конкурсне документације. То је резултира-
ло сузбијањем конкуренције, па је у оба поступка учествовао 
по један понуђач. У преосталих пет набавки предмет јавне на-
бавке је био прилагођен одређеном понуђачу.

Најдрастичније неправилности уочене су у јавним набав-
кама добара и услуга монтаже дечијих игралишта у дворишту 
Основне школе „9. октобар“, у улици Вељка Миланковића и Ђу-
ревачком насељу, због чега је Топлички центар за демократију 
и људска права Вишем јавном тужилаштву у Прокупљу поднео 
кривичну пријаву против тадашњег председника Општине 
Прокупље због основане сумње да је извршио кривично дело 
Злоупотреба службеног положаја.

Процењена вредност наведених јавних набавки, у Плану 
јавних набавки за 2012. годину, износила је 9.600.000,00 дина-
ра. С обзиром да се ради о набавци истоврсних добара и услу-
га, а да је горњи лимит за набавку мале вредности у буџетској 
2012. години износио 3.311.000,00 динара, требало је планира-
ти и спровести отворен поступак јавне набавке. Уместо једне 
јавне набавке која би била спроведена у отвореном поступку, 
планиране су три јавне набавке мале вредности што је јасно 
указивало да доносилац плана набавки има намеру да по појед-
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ностављеној процедури закључи уговоре са унапред изабра-
ним понуђачем.

У прилог овој тврдњи говори и чињеница да је Комисија 
за јавне набавке прилагодила предмет набавке одређеном 
произвођачу, односно његовом дистрибутеру, тако што је у 
конкурсној документацији јасно означила модел производа 
који се набавља. На тај начин је Комисија поступила супрот-
но члану 9. Закона о јавним набавкама, односно ограничила 
је конкуренцију међу понуђачима, чиме је прекршено једно од 
основних начела јавних набавки. Комисија није ни озбиљно 
истражила тржиште, с обзиром да позив за достављање понуда 
није упућен ниједном произвођачу ове врсте производа. Поред 
тога и понуде преостала два понуђача у две од три спроведе-
не набавке (исти понуђачи учествују у свим поменутим набав-
кама) прелазе износ процењене вредности наведених набавки 
из чега се на недвосмислен начин може закључити да се ради о 
фиктивним понудама.

Након овако спроведених поступака јавних набавки, 04. 
априла 2012. године, Милан Арсовић, бивши председник Оп-
штине Прокупље, закључује уговоре са изабраним понуђачем 
пре истека рока за подношење захтева за заштиту права. Укуп-
на вредност уговорених набавки износи 9.308.784,00 динара, 
што је на дан закључења уговора према средњем курсу Народ-
не банке Србије износило 83.405,68 евра. Уговорена цена на-
бавки је била неколико пута већа од цене производа истих или 
бољих карактеристика.

Након поднете кривичне пријаве и спроведених истраж-
них радњи, Више јавно тужилаштво у Прокупљу је 31.05.2013. 
године подигло оптужницу против бившег председника 
Општине Прокупље, Милана Арсовића, због сумње да је из-
вршио кривично дело  Злоупотреба службеног положаја  из 
члана 359. став 3. Кривичног законика. Виши суд у Прокупљу 
је 27.03.2014. године донео првостепену пресуду К.бр. 32/13 
којом је бивши председник Општине Прокупље оглашен кри-
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вим и осуђен на казну затвора у трајању од 18 месеци и новча-
ну казну у износу од 150.000,00 динара.

ЈП Дирекција за изградњу, урбанизам и стамбене послове

ЈП Дирекција за изградњу, урбанизам и стамбене послове 
је у 2012. години спровела 23 поступка јавних набавки, од чега 
3 у отвореном поступку, 19 јавних набавки мале вредности и 
једну јавну набавку у преговарачком поступку без објављи-
вања јавног позива. Просечан број понуђача по јавној набавци 
је 3. Није било уложених захтева за заштиту права.

У 2013. години ЈП Дирекција за изградњу, урбанизам и 
стамбене послове спровела је 2 поступка јавних набавки, од 
чега једну набавку у отвореном поступку и једну набавку мале 
вредности. Просечан број понуђача по јавној набавци је 3. Није 
било уложених захтева за заштиту права.

У поступку јавне набавке „Одржавање уличне расвете у 
граду“ наручилац је закључио уговор без адекватно спрове-
деног поступка јавне набавке. Уместо у отвореном поступку, 
спроведен је преговарачки поступак без обајвљивања јавног 
позива при чему је као основ за покретање поступка наведен 
члан 5. Закона о подстицању грађевинске индустрије у усло-
вима економске кризе. Наручилац није понуђачима доставио 
копију записника о отварању понуда, што је супротно члану 
77. Закона о јавним набавкама, члану 11. став 5. Правилника о 
поступку јавне набавке мале вредности и члану 8. Правилника 
о поступку отварања понуда и обрасцу за вођење записника о 
отварању понуда, као ни одлуку о избору најповољније пону-
де, што је супротно члану 81. став 3. Закона о јавним набав-
кама. Поред тога, наручилац није доставио одлуку о избору 
најповољније понуде Службеном гласнику Републике Србије. 
Вредност закљученог уговора износи 3.311.100,00 без ПДВ-а, 
односно 3,907,098.00 динара са урачунатим ПДВ-ом. Процење-
на вредност набавке је иста као и вредност закљученог уговора 
и једнака износу горњег лимита за набавку мале вредности у 
буџетској 2012. години.
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У поступку јавне набавке мале вредности „Постављање и 
одржавање вертикалне сигнализације партија 1 – одржавање 
вертикалне сигнализације“ наручилац, као и у претходном 
случају, није доставио понуђачима копију записника о отва-
рању понуда и одлуку о избору најповољније понуде. Поред 
тога не постоје докази да је наручилац позвао најмање три по-
нуђача, што је супротно члану 9. Правилника о поступку јавне 
набавке мале вредности. Вредност закљученог уговора изно-
си 2.000.000,00 без ПДВ-а, односно 2.360.000,00 динара са ура-
чунатим ПДВ-ом. Процењена вредност набавке је иста као и 
вредност закљученог уговора.

У поступку јавних набавки мале вредности „Изградња 
игралишта за децу партија 1 – унасељу Ђуревачки пут“, „Из-
градња игралишта за децу партија 2 – у насељу Р.Ј. Сеља“ и 
„Изградња игралишта за децу партија 3 – на парцели ОШ „9. 
октобар“ уочене су исте неправилности као и у претходном 
случају. Понуђачима није достављена копија записника о от-
варању понуда и одлука о избору најповољније понуде, а не 
постоје ни докази да је наручилац позвао најмање три понуђа-
ча. Уговорена вредност јавних набавки износи 1.896.325,00 без 
ПДВ-а, односно 2.237.663,50 динара са урачунатим ПДВ-ом. 
Уговорена вредност јавних набавки је неколико пута већа од 
упоредивих тржишних цена с обзиром да се радило о уређењу 
потпуно равног земљишта укупне површине око 3 ара.

Због блокаде рачуна и дуга од око 500.000.000,00 дина-
ра Општинско веће је у априлу 2013. године донело одлуку о 
оснивању новог јавног предузећа које ће обављати послове 
Дирекције за изградњу, урбанизам и стамбене послове, па је 
24.05.2013. године основано Јавно предузеће за урбанизам и 
уређење општине Прокупље.

Јавно предузеће за урбанизам и уређење општине Прокупље

Јавно предузеће за урбанизам и уређење општине Про-
купље је у 2013. години спровело 7 поступака јавних набавки, 
од чега 3 у отвореном поступку и 4 јавне набавке мале вред-
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ности. Просечан број понуђача по набавци је 3,67. У поступку 
јавне набавке „Зимско одржавање локалних путева на терито-
рији општине Прокупље“ уложен је захтев за заштиту права 
пре истека рока за подношење понуда. Одлука наручиоца о 
поднетом захтеву није достављена Топличком центру за демо-
кратију и људска права.

КЈП „Градски водовод“

КЈП „Градски водовод“ је у 2012. години спровело 6 посту-
пака јавних набавки мале вредности. Уговори су углавном 
закључивани са истим понуђачима као и претходних година. 
Просечан број понуђача по набавци је 3,16. Није било уложе-
них захтева за заштиту права.

У 2013. години КЈП „Градски водовод“ је спровело 5 
поступка јавних набавки, од чега две у отвореном поступку и 
3 јавне набавке мале вредности. Све набавке су биле облико-
ване по партијама, што је резултирало већим бројем понуђача. 
Просечан број понуђача по набавци је 8,4. Није било уложених 
захтева за заштиту права.

Јавно предузеће за заштиту и унапређење животне средине

Јавно предузеће за заштиту и унапређење животне среди-
не у 2012. и 2013. години због недостатка средстава није спро-
вело ниједан поступак јавне набавке.

Туристичко спортски центар

Туристичко спортски центар је у 2012. и 2013. години због 
недостатка средстава спровео по један поступак јавне набавке 
мале вредности. Просечан број понуђача по набавци је 2 и није 
било уложених захтева за заштиту права.

Јавно комунално предузеће „Тржнице“ Прокупље

Јавно комунално предузеће „Тржнице“ Прокупље је у 2012. 
години спровело 2 поступка јавне набавке мале вредности, док 
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у 2013. години због недостатка средстава није спроведен није-
дан поступак јавне набавке. Просечан број понуђача по набав-
ци је 3 и није било уложених захтева за заштиту права.

Јавно комунално предузеће „Чистоћа“ Прокупље

Јавно комунално предузеће „Чистоћа“ Прокупље је у 2012. 
години спровело 2 поступка јавне набавке мале вредности. 
Просечан број понуђача по набавци је 2.

Планом јавних набавки за 2013. годину планирано је 5 јав-
них набавки, али је због недостатка средстава спроведена само 
једна набавка мале вредности. Два понуђача су учествовала у 
овом поступку.

У наведеним поступцима јавних набавки није било уложе-
них захтева за заштиту права.

Ужице

Ужички центар за људска права и демократију спровео је 
мониторинг јавних набавки на територији града Ужица над 
следећим наручиоцима:

– Град Ужице – градска управа;
– ЈП за управљање Аеродромом „Поникве“;
– ЈКП „Водовод“;
– ЈКП „Биоктош“;
– ЈКП „Градска топлана“;
– ЈП „Стан“;
– ЈКП „Нискоградња“;
– ЈП „Дирекција за изградњу“;
– ЈКП „Дубоко“;
– ЈП „Велики Парк“.
Прикупљање документације се обављало писменим об-

раћањем свим надгледаним наручиоцима у складу са Законом 
о слободном приступу информацијама од јавног значаја, као 
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и коришћењем доступних информација са званичних сајтова 
наручилаца, града Ужица, Портала јавних набавки, Комисије 
за заштиту права у поступцима јавних набавки и Агенције за 
привредне регистре.

Наручиоци су и поред јасних захтева достављали одговоре 
и документе различите садржине и различитог квалитета ин-
формација. С обзиром да достављене информације нису увек 
биле адекванте, а у циљу што потпуније обраде података, ко-
ришћени су и званични сајтови наручилаца и Портал јавних 
набавки. Сајт Градске управе је коришћен јер су претходних 
година наручиоци достављали податке везане за јавне набавке 
и Граду Ужицу.

Брзина одговора наручилаца је била различита. Наручи-
оци који су тражену документацију достављали у законском 
року или уз захтев да због обима документације добију проду-
жетак рока су: Град Ужице – градска управа, ЈП за управљање 
Аеродромом „Поникве“, ЈКП „Водовод“, ЈКП „Биоктош“, ЈКП 
„Градска топлана“, ЈП „Стан“, ЈКП „Дубоко“, ЈП „Велики Парк“.

ЈКП „Нискоградња“ је доставило податке тек након другог 
обраћања писменим путем, уз неколико одлагања и прекора-
чења законских рокова.

ЈП „Дирекција за изградњу“, чија су одговорна лица након 
првог писменог обраћања константно одлагала и померала ро-
кове, је након другог званичног обраћања доставила само део 
тражене документације, али не и планове, одлуке и закључе-
не уговоре. Представници Дирекције су обавестили Ужички 
центар да достављање тражених информација захтева велико 
радно ангажовање и да због великог обима посла нису у могућ-
ности да доставе тражену документацију.

Прикупљање информација са званичних интернет презен-
тација наручилаца давало је различите резултате. Од 10 над-
гледаних наручилаца два наручиоца немају свој сајт, и то ЈП 
за управљање Аеродромом „Поникве“ и ЈКП „Нискоградња“. 
Осталих осам сајтова не ажурира се редовно, већина инфор-
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мација о јавним набавкама односи се пре свега на конкурсну 
документацију али без података о закљученим уговорима или 
о обустављеним поступцима, велики део информација је непо-
тпун, непрегледан и често постављен без логичког реда.

Информације које су током 2012. године јавна предузећа 
објављивала на сајту Града Ужица нису давале све тражене по-
датке, али су биле значајне приликом анализе поступака које је 
спровела Дирекција за изградњу. Од средине маја 2013. године 
на сајту Града Ужица једино постоје информације о јавним на-
бавкама које спроводи градска управа али не и јавана преду-
зећа.

Анализа докумената на Порталу јавних набавки је такође 
показала велику неажурност наручилаца јер за већину спро-
ведених поступака није било података за набавке спроведене 
у трећем и четвртом кварталу 2013. године. Поред тога и ква-
литет објављених информација је био неуједначен и површан.

Преглед и анализа прикупљене документације обухва-
тали су поступке доношења планова јавних набавки, закони-
тост и исправност спровођених поступака, број и вредност 
свих поступака и поступке заштите права понуђача. Квалитет 
прикупљених докумената на основу првог писменог обраћања 
наручиоцима био је различит, али у већини случајева веома 
површан и некомплетан. Из тих разлога Ужички центар се 
накнадно обраћао наручиоцима како би се комплетирала тра-
жена документација.

Најчешћи недостаци су се односили на податке о правним 
лицима са којима су закључени уговори, тачни износи угово-
рених јавних набавки и подаци везани за заштиту права по-
нуђача. Проблеми су посебно били уочљиви за планове јавних 
набавки спроведених током 2012. године јер је евидентно да 
је тадашњи Закон био веома флексибилан, тако да наручиоци 
нису много пажње посвећивали плановима, а ажурирање је 
било по потреби. Ситуација се знатно поправила са почетком 
примене новог Закона, али су те промене уочљиве тек за на-
бавке спроведене у последњих пар месеци 2013. године. Из тих 
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разлога и извештаји који се појављују на сајтовима појединих 
наручилаца постају квалитетнији и садржајнији, али је ипак 
уочљиво да већина наручилаца још увек нити објављује све 
информације на својим сајтовима нити их редовно ажурира на 
Порталу јавнх набавки.

Након првих обрада података тражене су накнадно за 
поједине набавке одлуке Комисије и уговори са понуђачима. 
Квалитет достављених докумената је био различит, од оних 
који су захтевима одговорили у потпуности, до нечитљивих 
копија уговора и непотписаних и неоверених одлука Комисије. 
У случајевима незадовољавајућих извештаја о поступцима за 
заштиту права коришћен је званичан сајт Републичке комисије 
за заштиту права у поступцима јавних набавки.

Планове јавних набавки за 2012. и 2013. годину доставили 
су сви наручиоци осим ЈП „Дирекција за изградњу“. Од Дирек-
ције за изградњу Ужице једини документ који је добијен је Из-
мена плана јавних набавки за 2013. годину, и то текст измена а 
не и цео план. Анализом добијених планова и спроведених на-
бавки уочено је да су се планови у 2012. години често мењали, 
прилагођавали ситуацији. Недостатак писмених процедура у 
форми интерних аката које се односе на поступке припреме и 
израде планова јавних набавки, као и свих других активности 
у поступку спровођења и реализације уговора о јавним набав-
кама, резултирале су честим изменама и корекцијама првобит-
но усвојених планова јавних набавки. Планови јавних набавки 
за 2013. годину су само делимично припремљени квалитетније, 
а измене су се дешавале једино у случају ребаланса буџета Гра-
да Ужица и измене финансијских планова наручилаца. И поред 
боље припреме евидентно је да и даље постоји недостатак ин-
терних процедура што је последица односа функционера пре-
ма овој области.

Увидом у документа која се односе на систематизацију 
радних места као и директним контактом са службеницима 
за јавне набавке констатовано је да сви наручиоци, осим ЈП за 
управљање Аеродромом „Поникве“ имају службенике за јавне 
набавке и да службеници имају сертификате Управе за јавне 
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набавке. С обзиром на врсте поступака које спроводи и на из-
носе предвиђене за јавне набавке, ЈП за управљање Аеродро-
мом „Поникве“ нема законску обавезу да има сертификованог 
службеника за јавне набавке.

Град Ужице

Град Ужице је у 2012. години планирао 21 јавну набавку 
са укупном процењеном вредношћу у износу од 67.245.000,00 
динара, а уговорио је 21 у вредности од 52.991.646,50 динара 
без ПДВ-а. У 2013. год планиране су 22 јавне набавке са укуп-
ном процењеном вредношћу у износу од 178.770.000,00 динара, 
а уговорене су 22 у вредности од 165.936.031,20 без ПДВ-а. У 
2012. години реализовано је 16 јавних набавки мале вредности 
и 5 отворених поступка. У 2013. години реализована су 4 отво-
рена поступка и 18 поступака јавних набавки мале вредности. 
У 2012. години није било обустаљених поступака, док су у 2013. 
години обустављена 2 поступка јавне набавке мале вредности 
а поништена једна велика набавка. Просечна број понуђача по 
набавци износио је 2,43. Уложена су 2 захтева за заштиту пра-
ва, од којих је један одбијен (Јавна набавка услуга – осигурање 
имовине и лица за директне и индиректне кориснике буџета 
Града Ужица – подносилац „Delta Generali Osiguranje“ а.д.о. Бе-
оград), а други усвојен и у целини поништен поступак јавне 
набавке (Јавна набавка вршења услуга осигурања имовине и 
лица за потребе директних и индиректних корисника буџета 
Града Ужица за 2013. годину – подносилац „Wiener Städtische 
osiguranje“ а.д.о. из Београда).

ЈП за управљање Аеродромом „Поникве“

ЈП за управљање Аеродромом „Поникве“ је у 2012. годи-
ни планирало 5 јавних набавки и 5 набавки на које се Закон 
о јавним набавкама не примењује, а у 2013. години је плани-
рано само 8 набавки на које се ЗЈН не примењује. С обзиром 
да у току 2012. године није дошло до остварења планираног 
прихода, реализована је само једна набавка у вредности од 
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1.426.000,00 динара са ПДВ-ом (процењена вредност набавке 
износила је 3.000.000,00 динара). У овом поступку 4 понуђа-
ча су поднела исправне понуде у предвиђеном року. У периоду 
мониторинга није било обустављених и поништених поступа-
ка као ни захтева за заштиту права.

ЈКП „Градска топлана Ужице“

ЈКП „Градска топлана“ Ужице је у 2012. години планирала 
28 јавних набавки са укупном процењеном вредношћу у изно-
су од 469.704.000,00 динара, а уговорено је 14 у вредности од 
305.624.172,00 без ПДВ-а (планирано 375.100.000,00 динара). У 
2012. години спроведено је 8 поступака јавних набавки мале 
вредности, 5 отворених поступака, 2 преговарачка поступка 
без објављивања јавног позива и 1 квалификациони поступак 
– друга фаза. У 2013. години планирано је 26 јавних набавки 
са процењеном вредношћу у износу од 421.567.000,00 динара, а 
уговорено је 16 у вредности од 148.256.220,00 динара без ПДВ-а 
(планирано 252.634.938,00 динара). У 2013. години спроведено 
је 13 поступака јавних набавки мале вредности, 4 отворена и 
један рестриктивни поступак. Просечан број понуђача по на-
бавци износио је 2,97. У 2013. години обустављен је 1 поступак 
јавне набавке мале вредности.

ЈП „Стан“

ЈП „Стан“ је у 2012. години планирало 30 јавних набавки 
укупне процењене вредности у износу од 35.300.000,00 динара, 
а реализовало је једну јавну набавку у отвореном поступку која 
је подељена на 5 партија. Укупна процењена вредност ове на-
бавке је износила 8.300.000,00 динара, а вредност закљуечних 
уговора са пет понуђача износила је 7.500.000,00 динара. Иако 
већина планираних набавки у 2012. години није спроведена, 
План јавних набавки за 2013. годину се суштински није раз-
ликовао од претходног тако да је за 2013. годину планирана 31 
набавка укупне процењене вредности у износу од 38.020.000,00 
динара, али је поново реализована једна у отвореном поступку, 
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такође подељена на 5 партија. Процењена вредност у овом 
поступку износила је 9.800.000,00 динара, а вредност закључе-
них уговора са пет понуђача износила је 7.176.000,00 динара. 
Поступак јавне набавке у 2013. години је завршен пре ступања 
на снагу новог Закона о јавним набавкама, а ЈП Стан након 
тога није спроводило ниједну јавну набавку. Број понуђача у 
2012. години износио је 8 а у 2013 години 6, а обустављених и 
поништених набавки није било.

ЈКП „Биоктош“

ЈКП „Биоктош“ је у 2012. години планирало 33 јавне на-
бавке укупне процењене вредности 130.000.398,00 динара, а ре-
ализовало је 17 набавки и то 13 јавних набавки мале вредности 
и 4 у отвореном поступку. Процењена вредност ових набавки 
износила је 75.069.024,00 динара, а вредност закључених уго-
овора износила је 60.359.974,50 динара без ПДВ-а. План јав-
них набавки за 2013. годину предвидео је реализацију 37 јав-
них набавки у укупном износу од 151.771.883,00 динара, као 
и средства за набавке на које се Закон не примењује у износу 
од 28.508.670,00 динара. Спроведено је укупно 19 поступака и 
то 3 отворена поступка и 16 јавних набавки мале вреднсти, а 
уговорена вредност је 59.085.972,19 динара, док је процењена 
износила 76.042.917,00 динара. Просечан број понуђача по на-
бавци износио је 3,74. У 2012. години обустављене су две јавне 
набавке мале вредности, док су једна велика у целини и две 
делимично поништене. Број уложених захтева пред Републич-
ком комисијом за заштиту права у поступцима јавних набавки 
је 3. Комисија је усвојила сва три захтева. У целини је пониш-
тен поступак јавне набавке добара – камиона смећара (ЈН бр. 
14/11), док су поступци јавних набавки ЈН 01/12 – набавка до-
бара, обликован по партијама – два специјална возила за одвоз 
смећа и ЈН број 3/12 – набавка добара – камион смећар са по-
тисном плочом запремине 15–16m3 делимично поништени. У 
сва три случаја подносилац захтева је „Ресор“ д.о.о. из Гаџиног 
Хана.
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ЈКП „Водовод“

ЈКП „Водовод“ је планом јавних набавки за 2012. годину 
предвидело 85 поступака јавних набавки укупне процењене 
вредности у износу од 171.516.000,00 динара из сопствених 
прихода и 79.700.000,00 динара из средстава града и донација. 
Закључено је 68 уговора укупне вредности 67.763.852,50 дина-
ра (планирано 79.590.000,00 динара) и то 36 након спроведе-
ног поступка јавне набавке мале вредности, 28 друге фазе рес-
триктивног поступка, 3 уговора након спроведеног отвореног 
поступка и једног након спроведеног преговарачког поступка. 
План јавних набавки за 2013. годину се технички није значај-
није разликовао од претходног тако да је предвидео 116 јав-
них набавки у износу од 100.600.000,00 динара, а спроведено 
је укупно 93 поступка, и то 60 поступака јавних набавки мале 
вредности, 24 друге фазе рестриктивног поступка и 9 отворе-
них поступака. Укупна уговорена вредност ових набавки изно-
сила је 55.312.036,60 динара, а процењена на 89.380.000,00 без 
ПДВ-а. Просечан број понуда по набавци је 2.59. У 2012. годи-
ни обустављене су две јавне набавке мале вредности, а у 2013. 
години 4 поступка мале вредности, 1 рестриктивни поступак и 
1 преговарачки поступак без објављивања јавног позива. Под-
нета су 3 захтева за заштиту права.

ЈКП „Нискоградња“

ЈКП „Нискоградња“ је планом јавних јавних набавки за 
2012. годину предвидело спровођење 52 јавне набавке, рачу-
најући и набавке на које се Закон не примењује, укупне вред-
ности 160.620.000,00 динара. Реализоване су 24 набавке и 
то 13 јавних набавки мале вредности, 3 друге фазе рестрик-
тивног поступка и 8 отворених поступака укупне вредности 
167.012.111,20 динара (процењена вредност 170.890.00,00 ди-
нара). Планом јавних набавки за 2013. године предвиђена су 
средства у износу од 179.710.000,00 динара за 50 јавних набавки 
рачунајући и набавке на које се Закон не примењује. Спроведе-
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но је 14 јавних набавки и то 9 јавних набавки мале вредности 
и 5 јавних набавки у отвореном поступку у укупној вреднос-
ти од 93.885.234,27 динара (процењена вредност 115.619.293,00 
динара), док је просечан број понуђача по поступку био 3. То-
ком мониторинга није установљено да је било обустављених и 
поништених поступака.

ЈП „Велики парк“

ЈП „Велики парк“ је планом набавки за 2012. годину пред-
видео 5 набавки укупне вредности 9.465.000,00 динара, али је 
реализована само једна јавна набавка мале вредности у изно-
су 1.000.000,00 динара. Планом за 2013. годину предвиђено је 
10 набавки укупне вредности 10.250.000,00 динара, а реали-
зовано је 9 јавних набавки мале вредности укупне вредности 
8.749.250,00 динара са просечним бројем понуђача од 2.7 по 
поступку. Обустављених и поништених поступака није било.

ЈКП „Дубоко“

ЈКП „Дубоко“ – регионална депонија је својим планом јав-
них набавки за 2012. годину планирало 64 набавке у укупној 
вредности од 653.122.725,00 динара без ПДВ-а, а реализовано 
је 13 поступака јавних набавки мале вредности у укупном из-
носу од 23.839.231,56 динара (планирано 31.950.000,00 динара), 
док је по процедурама ЕБРД слопљено уговора у вредности 
946.980,00 евра . План јавних набавки за 2013. годину дат је де-
таљније, али се у плану нису посебно одвојиле набавке веза-
не за члан 26. став 2. ЗЈН, тако да је укупан број предвиђених 
набавки 159 укупном износу од 545.922.759,00 динара. Током 
2013. године спроведено је укупно 54 јавних набавки у изно-
су од 114.656.770,56 динара (планирано 152.184.040,00 динара) 
и то јавне набавке мале вредности 38, преговарачки поступак 
1, отворени поступак 6 и по ПРАГ процедурама 9 поступака. 
Просечан број понуђача је био 2,89. У 2012. и 2013. години није 
било обустављених и поништених поступака.
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ЈП „Дирекција за изградњу“

ЈП „Дирекција за изградњу“ није доставила тражене плано-
ве јавних набавки за 2012. и 2013. годину као ни податке веза-
не за закључене уговоре. И поред тога, прикупљени су подаци 
за 329 јавних набавки спроведних у ове две године из којих је 
утврђено да је током 2012. закључено најмање 15 уговора након 
спроведеног преговарачког поступка и 19 након квалификаци-
оног, а у 2013. години 5 уговора након спроведеног преговарач-
ког поступка, 15 након рестриктивног поступка, 55 након ква-
лификационог и 70 поступака јавних набавки мале вредности. 
Сви преговарачки поступци су завршени до почетка примене 
новог Закона о јавним набавкама, а просечан број понуђача у 
надгледаним поступцима износио је 2,1. У 2012. години обус-
тављено је 14 јавних набавки мале вредности, а у 2013. години 
21 набавка мале вредности и 20 у квалификационом поступку. 
По званичним подацима Дирекције за изградњу износ плани-
раних јавних набавки за 2012. годину износио је 361.591.954,00 
динара, али је након измена финансијских планова реализова-
но 426.606.991,00 динара. Планом јавних набавки за 2013. годи-
ну планиране су набавке у износу од 484.322.529,00  динара, а 
реализоване су набавке у износу од 227.530.000,00 динара.

Налази

На основу спроведеног мониторинга утврђено је да је 
особље ангажовано на реализацији јавних набавки код свих 
надгледаних наручилаца оспособљено за обављање поверених 
послова, да се припрема конкурсне документације ради струч-
но и одговорно, да је поступак од пријема понуда до одлука 
комисије коректан, тако да у том смислу нису уочене законске 
неправилности. Однос Дирекције за изградњу према монито-
рингу је био негативан тако да су локални медији о томе и оба-
вештени, пре свега ТВ 5 и Радио Сан.

Планови набавки за 2012. и 2013. годину су код свих на-
ручилаца у техничком смислу припремљени на сличан начин, 
тако да су само делимично у складу са предложеним моделом 
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Управе за јавне набавке. Током децембра 2013. године примеће-
но је да се плановима јавних набавки за 2014. годину приступа 
на много одговорнији начин.

Нови Закон о јавним набавкама није дочекан благонакло-
но од стране већине надгледаних наручилаца у Ужицу, али је 
допринео квалитативним променама у поступцима јавних на-
бавки. Слабости у недостатку квалитених интерних процедура 
које су биле приметне током претходних година су и даље при-
сутне, али нови Закон је у значајној мери допринео да се набав-
ке спроводе много квалитетније и одговорније. Након ступања 
на снагу новог Закона уочено је смањивање броја корекција 
у плановима јавних набавки током године, као и смањивање 
броја покретања поступака, закључивање уговора и преузи-
мање материјалних обавеза за које у датом тренутку нису у до-
вољној мери обезбеђена средства.

Однос наручилаца према новом Закону може се видети из 
примера једног наручиоца који је спровео све предвиђене јав-
не набавке за 2013. годину пре ступања на снагу новог Закона 
и том приликом потписао уговоре са понуђачима са којима је 
већином имао уговоре и у 2012. години. Ступањем на снагу но-
вог Закона приметно је да дошло до повећања броја обуставље-
них и поништених поступака, повећања броја рестриктивног 
и поступака јавних набавки мале вредности и значајног пада 
броја преговарачког поступка. Новим Законом није се значај-
није променио круг понуђача тако да је упадљиво да се угово-
ри у већини случајева, из године у годину закључују са истим 
понуђачима.

Из тих разлога потребно је посебну пажњу посветити 
поступцима у којима се континурано појављују исти понуђачи 
и који назменично закључују уговоре са истим наручиоцима. 
Такође, неопходно је континуирано праћење јавних набав-
ки код наручилаца који у претходном периоду нису показали 
спремност да редовно и ажурно обавештавају јавност о свом 
пословању.
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Мајданпек

Мониторинг јавних набавки у Мајданпеку спроведен је 
над следећим наручиоцима:
1. Општина Мајданпек;
2. Јавна предузећа чији је оснивач Општина Мајданпек:

– ЈКП „Комуналац“ Мајданпек;
– ЈКП „Мајданпек“ Мајданпек;
– ЈП за грађевинско земљиште и путеве општине Мај-

данпек;
– ЈП за стамбене услуге Мајданпек.

3. Установе чији је оснивач општина Мајданпек:
– Предшколска установа „Марија Мунћан“ Мајданпек;
– Народна библиотека Мајданпек;
– Музеј у Мајданпеку;
– Центар за културу у Мајданпеку;
– Центар за културу и образовање Доњи Милановац.

4. Месне заједнице.

Председник Општине Мајданпек је својим решењем фор-
мирао Комисију чији задатак је био да преиспита поступке 
спроведених јавних набавки. Комисија није имала већих про-
блема у прибављању документације на основу које је вршена 
контрола спроведених поступака јавних набавки.

У погледу достављених планова јавних набавки констато-
вано је да су сви наручиоци имали планове јавних набавки за 
две године у којима је вршена контрола набавки. Сви наручи-
оци су имали планове јавних набавки састављене на основу 
предложеног модела од стране Управе за јавне набавке, осим 
две месне заједнице које су планове састављалe у слободној 
форми.

Општина Мајданпек као наручилац поступила је супро-
тно члану 51. став 5. Закона о јавним набавкама, када је у јуну 
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месецу извршила измену плана јавних набавки а да претходно 
није дошло до ребаланса буџета како је наведеним чланом из-
ричито прописано.

Током мониторинга поступака јавних набавки утврђено је 
да од нагледаних наручилаца само Општина Мајданпек и ЈКП 
„Комуналац“ Мајданпек имају систематизовано место службе-
ника за јавне набавке, који сходно важећим актима о система-
тизацији радних места, поред послова службеника обављају и 
друге послове.

Од свих наручилаца једино је Општина Мајданпек имала 
службеника сертификованог од стране Управе за јавне набав-
ке, с тим да је са овим лицем у току самог мониторинга раски-
нут радни однос на сопствени захтев.

Након спроведеног мониторинга јавних набавки спроведе-
них у 2012. и 2013. години намеће се неколико закључака:
– Наручиоци на локалу, изузев Општинске управе, не посе-

дују довољне капацитете и ресурсе за реализацију посту-
пака јавних набавки у складу са позитивно-правним про-
писима. Као једно од могућих решења за овај проблем јесте 
централизација поступака јавних набавки на локалу. Фор-
мирањем једног тела задуженог да спроводи поступке ЈН за 
све буџетске кориснике на локалу у значајној мери би био 
подигнут квалитет реализације самих поступака. Чињеница 
да се већина средстава за јавне набавке на локалу обезбеђује 
у буџету општине говори у прилог овом предлогу.

– Приметно је да је почетком 2012. године, у месецима који 
су претходили општим изборима, спроведен необично ве-
лики број поступака јавних набавки код надгледаних на-
ручилаца.

– Уочено је и то да су поступци јавних набавки у 2013. годи-
ни покретани углавном пре ступања на снагу новог Закона, 
а да је по његовом ступању на снагу покренут јако мали број 
поступака. Ово наводи на закључак да су наручиоци били 
свесни пооштравања одредби везаних за поступке јавних 
набавки па су искористили могућност да планиране набавке 
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спроведу по одредбама старог Закона, тако да ће тек у 2014. 
години бити могуће утврдити делотворност и утицај нових 
прописа на систем јавних набавки на локалном нивоу.

– Општина Мајданпек је у неколико случајева користећи 
месне заједнице као наручиоце избегавала спровођење 
поступака јавних набавки. Тако су примера ради средства 
за радове на уређењу локалних путева пребацивана мес-
ним заједницама из локалног буџета и то на годишњем ни-
воу до износа за јавне набавке мале вредности.

– Приликом мониторинга уочене су и неке незаконитости у 
набавкама на које се директно не односи Закон о јавним 
набавкама и које по обиму средстава нису значајне као 
неке злоупотребе код самих поступака јавних набавки. За-
нимљиво је да иако се није радило о великим средствима 
ове приче су биле много занимљивије медијима и грађани-
ма па су тако причу о мобилним телефонима у Центру за 
културу и образовање у Доњем Милановцу, која је откри-
вена радом на овом пројекту, обрадили готово сви нацио-
нални медији, чак и сам јавни сервис и то у својој ударној 
емисији – Другом дневнику.

Бечеј

Бечејско удружење младих (БУМ) спровело је мониторинг 
јавних набавки у Бечеју над следећим наручиоцима:

– Општинска управа општине Бечеј, Трг ослобођења 2, 
Бечеј;

– ЈП „Комуналац“, Ловачка 5, Бечеј;
– ЈП „Водоканал“, Данила Киша 8а, Бечеј;
– ЈП „Топлана“, Петровоселски пут 3, Бечеј;
– ЈП „Дирекција за изградњу Бечеј“, Уроша Предића 3, 

Бечеј;
– „Гас“ д.о.о, Чарнојевићева 2, Бечеј;
– Дом здравља „Бечеј“, Браће Тан 3, Бечеј.
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Приликом прибављања информација одређени наручиоци 
нису поступили у складу са Законом о слободном приступу 
информацијама од јавног значаја. БУМ је упутио више жалби 
Поверенику за информације од јавног значаја, од којих су до 
сада само две решене, по питању „Гас“ д.о.о. и ЈП „Водоканал“.

Планови јавних набавки су у складу са Законом о јавним 
набавкама и моделом који је предложила Управа за јавне на-
бавке. На захтеве нису одговорили Дом здравља „Бечеј“ и „Гас“ 
д.о.о. у чијем одговору стоји да од 2010. године није спроведен 
ниједан поступак јавне набавке. На основу увида у објављене 
извештаје на сајту АПР-а смо установили да „Гас“ д.о.о. послује 
са значајним средствима, па су им новим захтевом тражени на 
увид биланси успеха, стања, статистички анекси, бруто билан-
си све од 2010. године, као и подаци о основним средствима, 
купцима и добављачима, дневницама, путним трошковима и 
репрезентацији. На захтев везан за зараде запослених позвали 
су се на Закон о заштити података о личности, због чега је та-
кође уложена жалба Поверенику.

Систематизације радних места нису доставили сви нару-
чиоци, а жалбе на непотпуно одговорене захтеве Повереник за 
информације од јавног значаја још увек није решио. У разгово-
ру са кабинетом Повереника, од 16. јануара 2014. речено је да 
су предмети још увек у поступку.

Општинска управа општине Бечеј има два систематизова-
на места службеника за јавне набавке и једну особу ангажова-
ну по уговору о делу која спроводи јавне набавке, што доводи 
у питање могућност ангажовања те особе по уговору, односно 
да ли је то ангажовање у складу са законом. У ЈП „Топлана“ 
Бечеј не постоји систематизовано место службеника за јавне 
набавке, али из описа посла „секретара“ се може закључити да 
је задужен за јавне набавке – учествује у припреми годишњег 
плана набавки, организује и стара се о спровођењу свих посту-
пака јавних набавки сагласно одредбама закона, израђује кон-
курсну документацију за потребе јавних набавки, спроводи 
поступак јавне набавке мале вредности, припрема извештаје 



Мониторинг локалних јавних набавки: налази истраживања 33

који се достављају Управи за јавне набавке и сарађује са дру-
гим државним органима и организацијама надлежним за јавне 
набавке. ЈП „Комуналац“ Бечеј у служби рачуноводства и фи-
нансија има наведено обављање и организовање финансијско 
књиговодствених послова, јавне набавке роба услуга и радова, 
али се из достављене документације која је два пута тражена 
не може установити да ли ово предузеће има систематизовано 
место и лиценцираног службеника за јавне набавке. ЈП „Водо-
канал“ ангажује службеника за јавне набавке уговором о делу, 
док ЈП „Дирекција за изградњу Бечеј“ није доставила система-
тизацију радних места.

Општинска управа општине Бечеј

– Број планираних набавки 32 – 2013, непотпуне инфор-
мације за 2012, последња измена плана јавних набавки 
није достављена;

– Број реализованих набавки 61;
– Број реализованих набавки по поступку: добра 28, ус-

луге 24, радови 7;
– Број обустављених поступака 1;
– Просечан број понуђача по набавци 2.3;
– Број захтева за заштиту права 0.

ЈП „Комуналац“

– Број планираних набавки ? – није достављена инфор-
мација;

– Број реализованих набавки 2;
– Број реализованих набавки по поступку: добра 2, услу-

ге 0, радови 0;
– Број обустављених поступака 0;
– Просечан број понуђача по набавци 1;
– Број захтева за заштиту права 0.
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ЈП „Водоканал“

– Број планираних набавки 25 (2012), за 2013. годину 
није достављена информација;

– Број реализованих набавки 44;
– Број реализованих набавки по поступку: добра 19, ус-

луге 18, радови 7;
– Број обустављених поступака 0;
– Просечан број понуђача по набавци ? – није доставље-

на информација;
– Број захтева за заштиту права 0.

Поступање поводом уочених нерегуларности – саопштење 
за медије о ћутању ЈП „Водоканал“ Бечеј. Након притисака СО 
Бечеј именује новог директора. У току је припрема кривичне 
пријаве против бившег директора.

ЈП „Топлана“

– Број планираних набавки 79;
– Број реализованих набавки 11 (информације о другим 

набавкама нису достављене);
– Број реализованих набавки по поступку: добра 6, услу-

ге 3, радови 2;
– Број обустављених поступака 0;
– Просечан број понуђача по набавци 3;
– Број захтева за заштиту права 0.

ЈП „Дирекција за изградњу Бечеј“

– Број планираних набавки 51;
– Број реализованих набавки 37;
– Број реализованих набавки по поступку: добра 2, услу-

ге 2, радови 33;
– Број обустављених поступака 3;
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– Просечан број понуђача по набавци 2.3;
– Број захтева за заштиту права 1;
– Поступање поводом уочених нерегуларности – нису у 

потпуности одговорили на захтеве, поступак по жалби 
у току.

„Гас“ д.о.о.

Директор је потписао изјаву да од 01.01.2010. није спрово-
дио ниједну јавну набавку. У току су детаљне анализе посло-
вања „Гас“ д.о.о.

Дом здравља „Бечеј“

Дом здравља „Бечеј“ је одбио да одговори на захтев за 
приступ информацији од јавног значаја. У току је поступак по 
жалби.

У односу на претходни период ситуација се значајно по-
правила. Јавља се знатно мање случајева кршења Закона о 
јавним набавкама, а и те грешке више нису толико грубе као 
нпр. у 2011. када се у једном дану набављао исти предмет на-
бавке два пута. Са друге стране, учесталијим мониторингом од 
стране цивилног друштва, више се не праве основне грешке и 
груба кршења закона, већ се закон сада суптилније изиграва, 
те је много теже уочити и открити неправилности којих свака-
ко и даље има.

Сомбор

Удружење грађана Сомборски омладински Бум спровело 
је мониторинг јавних набавки у Сомбору над следећим нару-
чиоцима:

– Градска управа Града Сомбора;
– ЈП Дирекција за изградњу, урбанизам и стамбене по-

слове;
– ЈКП „Енергана“;
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– ЈКП „Чистоћа“;
– ЈП за просторно и урбанистичко планирање „Урбани-

зам“;
– ЈКП „Водоканал“;
– ЈКП Паркинг сервис Сомбор.

Информације о јавним набавкама добијане су уз доста по-
тешкоћа, уз пробијање рокова предвиђених Законом о слобод-
ном приступу информацијама од јавног значаја (ниједно јавно 
предузеће није одговорило на захтев у року од 15 дана), па је 
обрада података текла врло споро, док одређени наручиоци 
уопште нису одоговорили на захтеве (ЈКП „Водоканал“ и ЈКП 
Паркинг сервис Сомбор). У неким случајевима упућивани су 
позиви да се изврши увид у тражену документацију, уз обја-
шњење да је документација преобимна, иако то није био случај.

Пример потешкоћа у прибављању информација је и при-
мер Градске управе која ниједан захтев није испунила у потпу-
ности, већ је увек недостајало неколико докумената који су 
тражени. Пример, такође из Градске управе, је да је три пута 
достављана допуњена документација мејлом и то све без икак-
вих података, оверених страна и сл. због чега су упућивани 
нови захтеви да се омогући увид у тражену документацију 
како би се обавила анализа.

У случајевима непоступања по захтевима уложене су жал-
бе Поверенику за информације од јавног знчаја. Поступци по 
жалбама су у току.

Што се тиче капацитета наручилаца за спровођење посту-
пака јавних набавки Градска управа и ЈКП „Чистоћа“ имају 
систематизовано место службеника за јавне набавке и они по-
седују сертификате Управе за јавне набавке. ЈП Дирекција за 
изградњу, урбанизам и стамбене послове, ЈКП „Енергана“ и ЈП 
за просторно и урбанистичко планирање „Урбанизам“ не по-
седују систематизовано радно место службеника за јавне на-
бавке, док за ЈКП „Водоканал“ и ЈКП Паркинг сервис Сомбор, 
због непоступања по захтевима за приступ информацијама од 
јавног значаја, подаци нису познати.
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Планови јавних набавки наручилаца, који су доставили 
тражене информације, су у складу са Законом о јавним набав-
кама и моделом који је предложила Управа за јавне набавке, 
осим ЈП за просторно и урбанистичко планирање „Урбанизам“ 
који одступа од препорученог модела, јер је више у наратив-
ној форми, али се ради о јавном предузећу које има мали број 
јавних набавки (у 2012. две набавке мале вредности, а у 2013. 
години четири јавне набавке мале вредности).

Увидом у прибављену документацију утврђено је да постоји 
велики број јавних набавки које су папиролошки поткрепљене 
минимумом потребне документације како би се испоштовала 
процедура, а где су уз понуђача који добијају посао и са који-
ма се потписује уговор присутна углавном 1–2 (и готово никад 
више) понуђача који су испунили само конкурсни образац и 
нису предали ништа од остале пратеће документације, на ос-
нову чега су њихове понуде проглашене неважећима. Преви-
ше учестало да не би било очигледно. Такође је примећено и 
стално присуство одређених понуђача који редовно добијају 
послове, а познавајући локалне прилике постоји често и њи-
хова тесна повезаност са локалним функционерима у Градској 
управи и јавним предузећима.

За поједине набавке може се поставити питање оправда-
ности трошења средстава на одређена добра или услуге, као 
што су нпр. набавка потрошног материјала у оквиру којег ЈКП 
„Чистоћа“ набавља 600 кг кафе, 1000 кг шећера, 50 флаша ску-
пог вискија и још 70 флаша других разних жестоких пића. По-
себна је занимљивост код јавне набавке услуга „Вебинари за ја-
чање предузетничког духа у региону“, чији је наручлац Градска 
управа, на којој побеђује фирма „Вебинар“ д.о.о, док други по-
нуђач који је учествовао у овом поступку није имао комплетну 
документацију.

У локалној заједници свакако постоји потреба за већим 
сензибилисањем јавности на тему јавних набавки, а истовре-
мено и за подизањем капацитета локалне заједнице, пре свега 
представника удружења грађана и заинтересованих поједина-
ца, како би се осигурао што квалитетнији локални надзор и 
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аргументовано се ступило у борбу против свих неправилности 
које се дешавају приликом трошења буџетских средстава.

Лозница

Удружење грађана „Космополит“ – Лозница спровело је 
мониторинг јавних набавки у Лозници над следећим наручи-
оцима:

– Градска управа града Лозница;
– Комунално јавно предузеће „Наш Дом“ – Лозница;
– Јавно стамбено предузеће „Лозница“;
– Центар за културу „Вук Караџић“ – Лозница;
– Јавно предузеће „Водовод и канализација“ – Лозница;
– Предшколска установа „Бамби“ – Лозница;
– Јавно предузеће за управљање грађевинским земљиш-

тем „Град“– Лозница;
– Установа за физичку културу „Лагатор“ – Лозница;
– Јавно-комунално предузеће „Топлана“ – Лозница;
– Јавно предузеће Дирекција за развој и урбанистичко 

планирање „Урбоплан“ – Лозница;
– Дирекција за управљање и развој Бање Ковиљаче;
– „Паркинг сервис“ – Лозница;
– Библиотека Вуковог завичаја – Лозница.

Од самог почетка мониторинга Удружење грађана „Космо-
полит“ сусрело се са проблемима у прибављању информација. 
Након првих захтева, одговори су добијени једино од Библи-
отеке Вуковог завичаја и Јавног предузећа „Паркинг сервис“ 
које није спроводило јавне набавке ни у једној од контролиса-
них година. Због непоступања по захтевима упућене су жалбе 
Поверенику за информације од јавног значаја. Након прве ре-
акције Повереника, готово сва предузећа и установе су доста-
виле део документације, али се у већини случајева радило о не-
потпуном материјалу. У највећем броју случајева, недостајале 
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су информације о броју понуђача, изабраним понуђачима, сис-
тематизацији радних места. Градска управа и Јавно предузеће 
„Град“ тражили су додатни рок од 40 дана, позивајући се на 
обимност тражене документације. Установа за физичку култу-
ру „Лагатор“ такође је тражила рок од 40 дана, а као разлог за 
продужетак рока наведено је да се актуелни директор тренут-
но налази на годишњем одмору.

Након прибављања документације из првог круга захте-
ва наручиоцима су упућени захтеви којима се тражила ком-
плетна документација за 52 процеса јавних набавки код којих 
је постојао неки од индикатора корупције. Одговор на захтеве, 
као и у првом кругу, био је ћутање управе, због чега су уложене 
нове жалбе Поверенику.

Планови јавних набавки су код свих наручилаца, осим 
Библиотеке Вуковог завичаја која нема план јавних набавки, у 
складу са моделом који је предложила Управа за јавне набавке, 
односно садрже податке о предмету набавке, процењеној вред-
ности набавке, врсти поступка, итд. Интересантан је одговор 
Библиотеке Вуковог завичаја, у којем се каже „да због малог 
броја јавних набавки они не доносе план истих“.

Градска управа има сертификованог службеника за јавне 
набавке који ове послове спроводи и у свим лозничким уста-
новама. ЈП „Град“ и ЈП „Водовод и канализација“ имају систе-
матизовано радно место службеника за јавне набавке и њихо-
ви службеници поседују сертификате Управе за јавне набавке. 
ЈП „Дирекција за управљање и развој Бање Ковиљаче“ нема 
сертификованог службеника за јавне набавке. ЈСП „Лозница“ 
нема по систематизацији ово радно место, а ЈКП „Наш Дом“ 
има систематизовано радно место службеника за јавне набав-
ке, али службеник нема сертификат, а исто важи и за ЈП „То-
плана“ – Лозница.

ЈП „Град“ – Лозница

ЈП „Град“ – Лозница је у периоду од 01.01.2012. до 
31.03.2013. године (период примене старог Закона) планирало 
54 набавки (29 на које се Закон не примењује). У истом периоду 
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реализоване су 23 набавке, од чега 8 у отвореном поступку, 3 
у преговарчком поступку и 12 јавних набавки мале вредности. 
Два поступка су обустављена и уложен је 1 захтев за заштиту 
права. Просечан број понуђача по набавци је 2,3.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. године (период при-
мене новог Закона) планирана је 21 јавна набавка и 32 набавке 
на које се Закон не примењује. Реализовано је 5 јавних набавки 
у отовореном поступку. Уложен је 1 захтев за заштиту права. 
Просечан број понуђача по набавци је 2,2.

Удружење грађана „Космополит“ је 27.01.2013. године оба-
вестило Основно јавно тужилаштво у Лозници о утврђеним 
нерегуларностима у јавним набавкама „Радови на изградњи 
улице Нова 1 – помоћно игралиште“ и „Изградња паркинга у 
граду“.

Јавно предузеће „Град“ из Лознице је 24.01.2012. године до-
нело Одлуку о покретању поступка јавне набавке велике вред-
ности број 01–71/5 „Радови на изградњи улице Нова 1 – по-
моћно игралиште“ процењене вредности 9.320.000,00 динара.

Након спроведеног поступка јавне набавке ЈП „Град“ је до-
нело Одлуку о избору најповољније понуде број 01–456/5 од 
18.04.2012. године и прихватило као најповољнију понуду по-
нуђача „Стобекс“ д.о.о. Лозница, матични број: 07573367.

Након анализе прибављене документације утврђено је да 
је ЈП „Град“ изабраном понуђачу уплатило већи износ од уго-
вореног, као и да је већи део уплате извршен пре доношења Од-
луке о избору најповољније понуде, а самим тим и пре потпи-
сивања уговора о извођењу радова. Увидом у стварно стање на 
терену утврђено је да су изведени радови мањег обима него 
што је то било предвиђено конкурсном документацијом.

Јавно предузеће „Град“ из Лознице је 29.03.2012. донело 
Одлуку о покретању поступка јавне набавке велике вредности 
бр 01–346/5 „Изградња паркинга у граду“ процењене вреднос-
ти 8.983.000,00 динара.

Након спроведеног поступка јавне набавке ЈП „Град“ је 
донело Одлуку о избору најповољније понуде бр. 01–907/6 од 
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15.08.2012. године и као најповољнију понуду изабрало понуду 
понуђача „Стобекс“ д.о.о. Лозница, матични број: 07573367.

Уговор о извођењу радова у улицама Бранка Радичевића 
(62 паркинг места) и у бул. Доситеја Обрадовића (80 паркинг 
места) је закључен 24.08.2012. године под бр. 01–907/7 и уго-
ворена цена радова је 8.783.399,25 динара без ПДВ-а, односно 
10.364.411,12 динара са урачунатим ПДВ-ом.

Анлизом прибављене документације утврђено је да су уп-
лате изабраном понуђачу, као и у претходном случају, извр-
шене пре доношења Одлуке о избору најповољније понуде, а 
самим тим и пре закључења уговора о извођењу радова. Поред 
тога, радови на наведеним локацијама нису изведени ни након 
више од годину и по дана од закључења уговора.

Иако се у обе спорне јавне набавке као добитник тј. из-
вођач радова спомиње предузеће „Стобекс“ д.о.о. из Лознице, 
чије је власник Добривоје Стојнић, који је поред тога и вла-
сник регионалне телевизије „Подриње“, али и актуелни члан 
владајуће коалиције у Лозници са својом одборничком групом 
„Привредника и пољопривредника“, предаја документације 
Основном јавном тужилаштву у Лозници прошла је у медији-
ма потпуно незапажено, односно нико се од позваних редак-
ција и дописника није појавио на заказаној конференцији за 
новинаре испред зграде Тужилаштва. У Лозници је већ неко-
лико година на сцени апсолутни медијски мрак и својеврсна 
аутоцензура, па су налази о злоупотребама у јавним набавкама 
за сада публиковани само преко друштвене мреже „Фејсбук“ 
на страници „Лозница – Деструкција корупције“.

Градска управа града Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано 
је 30 набавки и исто толико реализовано, од чега једна у отво-
реном поступку, 9 у преговарачком и 20 јавних набавки мале 
вредности. Није било обустављених поступака и уложених за-
хтева за заштиту права. Просечан број понуђача по набавци 
није утврђен јер тражене информације нису достављене.
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У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. године планиране 
су 33 набавке и исти број је реализован, од чега 5 у отворе-
ном поступку, једна у преговарачком и 27 јавних набавки мале 
вредности. Није било уложених захтева за заштиту права. 
Просечан број понуђача по набавци је 3.

Планом јавних набавки, који је достављен Удружењу 
грађана „Космополит“, планирана је јавна набавка радова „Из-
градња школске хале у Бањи Ковиљачи“ процењене вредности 
30 милиона динара. Поменуту набавку, првобитно замишље-
ну као једну, испоставиће се, Градска управа разбија на чети-
ри набавке. Увидом у конкурсну документацију објављену на 
Порталу јавних набавки, утврђено је да су предвиђени радови 
на реконструкцији крова и молерско-фарбарски радови, за 
које се накнадно расписују нове јавне набавке за исти објекат. 
Да случај буде још апсурднији, код молерско-фарбарских ра-
дова, извођачу се плаћа са апропријације Месне канцеларије 
Бања Ковиљача! При том се јавна набавка за реконструкцију 
крова спроводи у преговарачком поступку по хитности, коју 
је након ћутања Управе за јавне набавке, од које је два пута 
тражена сагласност, добио исти извођач који је добио и главну 
набавку.

ЈП „Топлана“ – Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано 
је 15 јавних набавки, колико је и реализовано и то 13 у отворе-
ном, једна у преговарачком и једна у рестриктивном поступку. 
Уложена су 2 захтева за заштиту права. Број понуђача по на-
бавци је 1,93.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. године планирано 
је 15 јавних набавки. Нису достављене информације о реали-
зованим јавним набавкама у овом периоду.

ЈКП „Топлана“ 26.03.2012. године доноси Одлуку о покре-
тању поступка јавне набавке радова „Изградња нове градске 
Топлане“, у преговарачком поступку, чија је процењена вред-
ност 160.000.000,00 динара. Највећа инвестиција у Лозници 
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у последњих неколико деценија одвијала се у преговарачком 
поступку.

Комисија је од три приспеле понуде као најповољнију иза-
брала групу понуђача „Цира“ д.о.о. из Аранђеловца (матич-
ни број:  17498657) са понуђеном ценом од 148.300.000,00 без 
ПДВ-а, односно 174.994.000,00 динара са урачунатим ПДВ-ом, 
04.04.2012. године. Друга са понудом била је група понуђа-
ча окупљена око „Кирка-сури“ д.о.о. Београд са понудом од 
149.500.000,00 динара без ПДВ-а, односно 176.410.000,00 дина-
ра са урачунатим ПДВ-ом. Понуда трећег понуђача „Енерго-
технике-Јужна Бачка“ је одбачена јер уз понуду није доставље-
на комплетна документација.

ЈКП „Топлана“ 20.04.2012. године закључује Уговор о из-
градњи нове градске топлане са изабраним понуђачем, који 
је више него занимљив са позиције одбране јавног интереса. 
Наиме, само пет дана након потписивања Уговора, извођач 
својим дописом број 1210–007 од 25.04.2012. године, доставља 
наручиоцу „примедбе“ на пројектну документацију и предлаже 
измене у пројекту са циљем побољшања пројектног решења. У 
првобитном Уговору чланом 28. предвиђена је могућност ане-
кса уговора „уколико се у току радова појави потреба за из-
вођењем накнадних и непредвиђених радова“.

Тек 21.09.2012. године позивајући се на горе поменуте 
налазе, ЈКП „Топлана“ и „Цира“ д.о.о. потписују анекс угово-
ра на основу „допунске понуде“ заведене под ред. бр. 339-А 
од 12.09.2012. године. Овим анексом цена изградње градске 
Топлане се повећава за 9.701.966,83 динара без ПДВ-а, што је 
за 8.501.966,83 више од другопласиране понуде.

ЈП Дирекција за развој и урбанистичко планирање 
„Урбоплан“ – Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано је 
10 јавних набавки и исто толико је и реализовано. Информа-
ције о врсти поступка нису достављене. Просечан број понуђа-
ча по набавци је 3.
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За период од 01.04.2013. до 31.12.2013. године нису доста-
вљени подаци.

Треба истаћи и чињеницу да је Скупштина града Лозни-
ца на претпоследњем заседању у 2013. години изгласала, по-
зивајући се на Статут Града, искључиво право овом јавном 
предузећу да обавља послове око урбанистичких планова и 
решења која су везана за град Лозницу. Поводом ове одлуке 
Удружење грађана „Космополит“ обратило се Управи за јавне 
набавке од које је добијен одговор да је Управа дала мишљење 
и сагласност Покрајинском заводу за планирање и да се на ос-
нову тог мишљења неколико градова потом одлучило на слич-
но решење (нпр. Шабац). Давање искључивог права овом јав-
ном предузећу је очигледна повреда конкуренције, јер само у 
ближој околини постоји бар 20 пројектних бироа који се овак-
вом одлуком стављају у неравноправан положај.

Установа за физичку културу „Лагатор“

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано 
је 12 јавних набавки и исто толико је реализовано. Подаци о 
врсти поступка нису достављени. Просечан број понуђача по 
набавци је 3,41.

Све јавне набавке које су планиране за период од 01.04.2013. 
до 31.12.2013. године (9 набавки) реализоване су у првом квар-
талу 2013. године, односно пре почетка примене новог Закона 
о јавним набавкама.

Предшколска установа „Бамби“ – Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано је 
18 јавних набавки а реализованао 15, од чега једна у отвореном 
поступку и 14 јавних набавки мале вредности. Просечан број 
понуђача по набавци је 2,16.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. планирано је 14 
јавних набавки а реализовано 3, од чега једна у отвореном 
поступку и две јавне набавке мале вредности. Просечан број 
понуђача по набавци је 2,27.
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Библиотека Вуковог завичаја – Лозница

Библиотека Вуковог завичаја – Лозница нема план јавних 
набавки. У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године реали-
зоване су 4 јавне набавке од чега две јавне набавке мале вред-
ности, једна у преговарачком поступку без објављивања јавног 
позива и једна наруџбеницом. Просечан број понуђача по на-
бавци је 1,5.

За период од 01.04.2013. до 31.12.2013. године нису доста-
вљени подаци.

Дирекција за управљање и развој Бање Ковиљаче

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планира-
но је 6 јавних набавки и исто толико реализовано. Није било 
обустављених поступака и уложених захтева за заштиту права. 
Просечан број понуђача по набавци је 2.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. године планирано је 
6 јавних набавки. Релизоване су 4 јавне набавке и то 3 набавке 
мале вредности и једна набавка у отвореном поступку. Просе-
чан број понуђача по набавци је 3,25.

Центар за културу Вук Караџић – Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано 
је 12 јавних набавки и исти број је реализован, од чега 8 јав-
них набавки мале вредности, једна у отвореном поступку и 3 у 
преговарачком поступку. Просечан број понуђача по набавци 
је 1,75.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. године планирано је 
9 јавних набавки, а реализоване су две и то једна у отвореном 
поступку и једна у поступку јавне набавке мале вредности. 
Просечан број понуђача по набавци је 1,5.

Јавно предузеће „Водовод и канализација“ – Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано је 
39 набавки, а исти број је и реализован и то 35 јавних набавки 
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мале вредности и 4 набавке у отвореном поступку. Просечан 
број понуђача по набавци је 3,28.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. године планирано је 
37 набавки. Подаци о реализованим набавкама за овај период 
нису достављени, а на Порталу јавних набавки није објављен 
ниједан документ који се односи на наведене јавне набавке и 
поред чињенице да ово предузеће има сертификованог служ-
беника за јавне набавке.

Комунално јавно предузеће „Наш Дом“ – Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године реализова-
но је 6 јавних набавки мале вредности (информација о броју 
планираних јавних набавки није достављена). Просечан број 
понуђача по набавци је 3.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. године реализовано 
је 15 јавних набавки и то две у отвореном поступку и 13 јавних 
набавки мале вредности. Уложен је 1 захтев за заштиту права. 
Просечан број понуђача по набавци је 3,6.

Јавно предузеће за изградњу и одржавање стамбеног и 
пословног простора – Лозница

У периоду од 01.01.2012. до 31.03.2013. године планирано 
је 8 јавних набавки, а исто толико је реализовано и то 7 јавних 
набавки мале вредности и једна набавка у отвореном поступку. 
Уложена су 2 захтева за заштиту права – 1 пред наручиоцем и 
1 пред Комисијом. Просечан број понуђача по набавци је 3,3.

У периоду од 01.04.2013. до 31.12.2013. реализовано је 15 
јавних набавки, од чега 13 јавних набавки мале вредности и 
две јавне набавке у отвореном поступку. Уложен је 1 захтев за 
заштиту права. Просечан број понуђача по набавци је 3,6.
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Закључак

Анализом прибављене документације, непосредним уви-
дом у врсту и квалитет изведених радова, разговорима са 
понуђачима и особама задуженим за спровођење поступака 
јавних набавки, локални тимови за мониторинг дошли су до 
закључка да се јавне набавке на локалном нивоу, упркос чиње-
ници да су по правилу у процедуралном смислу усаглашене са 
Законом о јавним набавкама, одвијају уз озбиљне нерегулар-
ности.

Спровођење јавних набавки које нису предвиђене планом 
набавки, прилагођавање предмета набавке одређеном понуђа-
чу, прибављање добара, услуга или радова изнад тржишних 
цена, плаћање изнад уговорене цене, недостатак контроле из-
вршења уговора и квалитета прибављених добара, услуга или 
изведених радова, само су неке од утврђених нерегуларности.

Кршење закона приликом спровођења локалних јавних 
набавки у претходном периоду није било предмет спољне кон-
троле надлежних државних институција. Први поступци који 
су покренути против одговорних лица због злоупотреба у јав-
ним набавкама покренути су на основу кривичних пријава ло-
калних тимова за мониторинг. Успостављање објективаног и 
независног мониторинга, анализа прибављене документације 
и спремност да се чињенице о злоупотребама предоче јавно-
сти и надлежним органима дали су резултате. Пресуда Вишег 
суда у Прокупљу је пример ефикасног, одговорног и професи-
оналног поступања и као таква треба да послужи као узор у 
процесуирању одговорних за злоупотребе и корупцију у јав-
ним финансијама.

Резултати примене новог Закона о јавним набавкама у 
2013. години нису били у довољној мери видљиви, с обзиром 
да је добар део набавки реализованих у овом периоду започ-
ет пре почетка његове примене и спроведен по старом Зако-
ну. Један број наручилаца се утркивао са временом, па је све 
набавке планиране за 2013. годину реализовао пре ступања на 
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снагу новог Закона. На основу тога се може закључити да је 
новим законским оквиром у великој мери сужен простор за 
злоупотребе у поступцима јавних набавки. Прави ефекти при-
мене новог Закона биће познати на крају 2014. године, јер ће до 
тада сви наручиоци спроводити набавке искључиво по новим 
правилима, а надлежне институције из система јавних набавки 
радити пуним капацитетом у складу са новим надлежностима. 

Наравно, колико год нови законски оквир био квалитет-
нији од претходног, он сам по себи неће довести до поправљања 
стања у области јавних набавки. Улога грађанског друштва 
постајаће све важнија не само због увођења новог института, 
грађанског надзорника, којим се први пут законски регулише 
улога грађана у контроли јавних набавки, већ превасходно због 
ефеката постигнутих резултата и могућих домашаја грађанског 
учешћа у процесу контроле располагања јавним ресурсима.



Предраг Јовановић

Јавне набавке и конкуренција у Србији
– стање и перспективе

Разумевање правог значаја и улоге конкуренције у 
јавним набавкама је од велике важности за конципирање и 
функционисање система јавних набавки. У домаћој литерату-
ри питању конкуренције у јавним набавкама није посвећивана 
већа пажња, а нека важна питања из ове области, као што је на 
пример „договарање понуђача“ („bid rigging“), само су спора-
дично помињана.

Стога је важно указати на значај конкуренције за јавне на-
бавке, затим сагледати стање у Србији данас и на крају указати 
на мере које би помогле јачању конкуренције у области јавних 
набавки.

Значај конкуренције у јавним набавкама

Питање конкуренције свакако да превазилази, по свом 
значају, област јавних набавки. Снажна конкуренција је један 
од кључних фактора и претпоставки за јачање конкурентно-
сти домаћих предузећа у односу на стране ривале, повећање 
извоза, остваривање суфицита у спољно трговинској размени 
и у крајњој линији за повећање животног стандарда грађана. 
У јавним набавкама, слободна конкуренција међу понуђачима 
има за циљ да омогући наручиоцу да добије најповољнију 
могућу понуду која је резултат интензивне конкуренције 
између понуђача. То има двоструке позитивне ефекте: с једне 
стране, наручиоци који купују новцем пореских обвезника 
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могу да дођу до потребних добара, услуга и радова који служе 
задовољавању потреба грађана под најповољнијим условима у 
датом тренутку, а с друге стране јача конкурентност домаћих 
понуђача јер су, у условима слободне конкуренције, примора-
ни да до послова долазе нуђењем квалитетнијих, јефтинијих 
или савременијих производа и услуга у односу на своје ривале.

Поставља се питање зашто се јављају препреке слободној 
конкуренцији ако је то у интересу обе стране – и наручилаца и 
понуђача. Код наручилаца је то везано за шире питање односа 
између општег и појединачног интереса. Лица која учествују у 
поступку јавне набавке или на други начин утичу/одлучују о 
њему код наручиоца могу да имају мотив да се посао додели 
одређеном понуђачу са којим их повезује појединачни интерес. 
Тај интерес је садржан у вишој цени коју могу да договоре у од-
носу на ону која би се формирала слободним деловањем конку-
ренције. Тако створену разлику у цени деле између себе учес-
ници договора: лице код наручиоца и понуђач. Стога ће лица 
код наручиоца која су направила овакав договор са понуђачем 
на сваки начин настојати да на мање или више отворен начин 
наруше услове слободне конкуренције који су, по својој приро-
ди, супротни оваквим партикуларним интересима.

Штета за друштво не огледа се само у скупље плаћеним 
производима, услугама и радовима, већ и у њиховом слабијем 
квалитету, неадекватности и другим карактеристикама које се 
„жртвују“ зарад остваривања појединачног интереса. Поред 
тога, предузећа се ослањају на проналажење начина да напра-
ве „договор“ са лицима код наручиоца као начина да дођу до 
посла, уместо да настоје да унапреде своје производе и услуге 
и/или да их понуде под повољнијим условима. Занемаривање 
конкурентских предности као инструмента за добијање посла, 
трајније слаби конкурентност домаћих предузећа и упоредо са 
тим, међу понуђачима се негује обичај „договарања“.

Институционални аспект

Општи интерес у горе поменутом случају може бити заш-
тићен само преко државних институција. У многим земљама у 
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развоју не постоји, међутим, јасна свест о значају општег инте-
реса и шта то конкретно доноси грађанима. Са друге стране, у 
развијеним европским земљама попут скандинавских земаља, 
Немачке, Велике Британије и др. постоји развијена свест о 
друштвеном (општем) интересу и висок степен идентифика-
ције грађана са њим. Наиме, код грађана постоји јасна свест да 
губици и нерационално трошење јавних средстава аутоматски 
значе мање новца за здравство, образовање, безбедност.

Јасно сагледавање везе између врста, количине и квалите-
та добара, услуга и радова које држава набавља преко јавних 
набавки са једне стране и обима и квалитета услуга које др-
жава пружа грађанима са друге стране кључан је предуслов за 
достизање високог нивоа свести о значају јавних набавки за 
друштво. Део тога је и јасно сагледавање улоге државних ин-
ституција чији је задатак да штите општи интерес у поступци-
ма јавних набавки.

Показатељ овакве свести и спознаје у друштву је да за-
послени у државним органима и регулаторним телима и 
чији је задатак да раде у општем интересу имају висок углед 
у друштву, сразмеран значају њиховог посла и одговорности. 
Државне институције „наоружане“ политичком подршком, 
статусом и капацитетима могу успешно да одбране општи 
интерес од парцијалних интереса оличених у приватним ини-
цијативама и „договорима“.

Насупрот томе, у мање развијеним земљама нема јасног 
сагледавања везе између начина на који држава троши новац 
и онога шта грађани добијају од државе у виду различитих 
услуга, попут здравствених, образовних, комуналних итд. јер 
је та веза нејасна и често зависи од дискреционе воље уместо 
од објективних околности. Последица је да се доносе закони и 
формирају институције које треба да заштите општи интерес 
„зато што је то у складу са стандардима ЕУ“, без разумевања 
суштинских релација и ефеката на сваког појединца.

Из тога произлази и однос према регулаторним телима 
која треба да штите опште интересе. Наиме, реалан статус 
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ових тела, оличен у обезбеђеним финансијским, материјалним 
и кадровским капацитетима неретко није у складу са задацима 
које имају, а запослени у њима често имају неадекватан ста-
тус, па се третирају као „непотребна бирократија“ или „ћате“. 
Поред тога, запослени код наручилаца често не могу да разу-
меју значај свог рада, па се догађа да користе своје позиције за 
остваривање личне користи наносећи, у не малом броју слу-
чајева, велику друштвену штету зарад ситне личне користи.

У оваквим околностима, општи интерес остаје недовољно 
заштићен са слабим државним институцијама. Њихова сла-
бост се огледа, као што је истакнуто, у одсуству јасно сагле-
даног значаја њиховог рада, и у складу са тим, одговарајућег 
статуса и опремљености. Са друге стране, они који треба да 
буду контролисани имају јасно дефинисан циљ у виду при-
ватног интереса, често су боље кадровски, стручно, али и 
материјално опремљени, што им даје предност у односу на „ре-
гулаторе и контролоре“ који треба да наметну општи интерес 
појединачном, у складу са прописима. У таквој ситуацији, оп-
шти интерес је често угрожен од стране појединачног (приват-
ног) што доводи до спорог раста животног стандарда и апатије 
код грађана који губе наду да се њихови интереси могу зашти-
тити од сналажљивих појединаца.

Стога се заштита конкуренције као општег циља, као и 
обезбеђивање слободне конкуренције у јавним набавкама као 
ужег циља, не могу остварити без промене наслеђене свести 
о општем дугорочном и појединачном краткорочном интере-
су. То је предуслов за стварање снажних институција које тре-
ба да заштите општи интерес тамо где је он угрожен од стра-
не појединачног.

У Србији су, током последњих десетак година, форми-
рани регулаторни оквир и институције по угледу на оне из 
развијених земаља чија су решења, при конципирању, послу-
жила као узор. Другим речима, постојала је сагласност да се до-
несу закони и формирају институције у складу са стандардима 
ЕУ, али је изостајала подршка њиховом раду тако да је већина 
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њих, више година након формирања, и даље без довољних ка-
пацитета за рад. То наводи на закључак да није било истинског 
схватања њиховог значаја, као ни јасног сагледавања како, уз 
помоћ институција, заштитити општи интерес.

Делотворност заштите општег интереса у Србији зависиће, 
у будућности, од подизања нивоа свести о важности промене 
наслеђеног односа између општег дугорочног и појединачног 
краткорочног интереса без чега нема напретка, ни привредног 
ни друштвеног. Један од показатеља промене овог односа биће 
стварна, а не само декларативна, подршка раду регулаторних и 
контролних институција.

Конкуренција у јавним набавкама у Србији
– главна обележја

Конкуренцију у јавним набавкама у Србији можемо са-
гледати преко важног показатеља – просечног броја понуда по 
закљученом уговору. У Табели 1 упоредно је приказан просе-
чан број понуда по закљученом уговору у Србији, Хрватској и 
Словенији.

Табела 1

Просечан број понуда по закљученом уговору

Србија* Хрватска** Словенија***

2,9 3,3 3,6

* Трећи квартал 2013, Извор: Извештај о јавним набавкама у Ре-
публици Србији за трећи квартал 2013. године, Управа за јавне на-
бавке

**2011 година, Извор: Статистички годишњи извештај о јавним 
набавкама за 2011. годину, Портал јавних набавки, Република Хрват-
ска

***2012, Извор: Статистички извештај о јавним набавкама реа-
лизованим у 2012. години, Директорат за јавне набавке, Република 
Словенија
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Као што се из горе наведених података може видети, ин-
тензитет конкуренције је слабији у Србији него што је био у 
Хрватској и Словенији, земљама чланицама ЕУ из региона. 
Оно што охрабрује јесте да је, са почетком примене новог За-
кона, у Србији остварено побољшање овог показатеља са 2,6 у 
2012. години на 2,9 у трећем кварталу 2013. године.

Да би се повећао просечан број понуда по закљученом уго-
вору неопходно је сагледати факторе који утичу на њега. Један 
од најзначајнијих фактора који утиче на конкуренцију у јав-
ним набавкама јесте транспарентност.

Под транспарентношћу се подразумевају три битна ас-
пекта1: прво, да су правила поступка јавне набавке јасна и 
доступна свим учесницима, друго, да се потребе наручила-
ца оглашавају тако да су информације доступне свим потен-
цијално заинтересованим понуђачима и треће, да постоји де-
лотворан механизам заштите права, уколико се посумња да 
се правила поступка крше. Другим речима, транспарентност 
подразумева да правила поступка буду јасна, као и начини на 
који се та правила примењују у пракси.

Конкретно, транспарентност значи да се примена прегова-
рачког поступка без објављивања јавног позива сведе на нај-
мању могућу меру и ограничи на изузетке (у ЕУ је то око 5% у 
укупној вредности уговорених јавних набавки), да сви крите-
ријуми и услови буду садржани у конкурсној документацији, 
односно познати понуђачима унапред, затим да се понуђачима 
омогући несметано присуство отварању понуда и увид у доку-
ментацију итд.

Ако се оцењује српски систем јавних набавки са овог аспе-
кта, произлази да је обезбеђена пуна транспарентност у јавним 
набавкама, осим по једном показатељу – учешћу преговарач-
ких поступака у укупној вредности јавних набавки. Подаци о 

1 Trepte P:“Ensuring Accountability in Public Procurement: Bridging Informati-
onAsymmetry, Fighting corruption and promoting integrity in public procure-
ment“, 2004.
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кретању овог показатеља током последњих пет година2 налазе 
се у Табели 2.

Табела 2

Учешће преговарачког поступка без објављивања јавног позива
у укупној вредности јавних набавки (у %)

2009. 2010. 2011. 2012. 2013.*

31 24 25 28 10

*Трећи квартал
Извор: Извештај о јавним набавкама у Републици Србији за 

трећи квартал 2013. године, Управа за јавне набавке

Као што се може видети, учешће преговарачког поступака 
без објављивања јавног позива значајно се смањило у трећем 
кварталу 2013. године и приближило се просеку ЕУ, као и уделу 
у Хрватској код које је овај поступак, у 2012. години, учестовао 
са 6,9% у укупној вредности јавних набавки, док је отворени 
поступак имао удео од 89,5%3 (код нас 79% у трећем кварталу 
2013. године, видети Табелу 3).

Табела 3

Учешће отвореног поступка у укупној вредности јавних набавки (у %)

2009. 2010. 2011. 2012. 2013.*

43 57 54 56 79

* Трећи квартал
Извор: Извештај о јавним набавкама у Републици Србији за 

трећи квартал 2013. године, Управа за јавне набавке

У периоду важења претходног Закона о јавним набавкама, у 
вредности преговарачких поступака без објављивања јавног по-

2 Обухваћен је период од почетка примене претходног ЗЈН што омогућа-
ва поређење, а истовремено је довољно дугачак период за утврђивање 
тенденција 

3 Извор: Статистички годишњи извештај о јавним набавкама у Републи-
ци Хрватској за 2012. годину, Портал јавних набавки
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зива доминирали су поступци код који је основ био да се, због 
уметничких или техничких разлога, преговара са само једним по-
нуђачем, што значи потпуно одусуство конкуренције (Табела 4).

Табела 4

Учешће преговарачких поступака са само једним понуђачем у укупној 
вредности преговарачких поступака без објављивања јавног позива (у %)

2009. 2010. 2011. 2012. 2013.*

50 49 45 48 43

*Прво полугодиште
Извор: Извештај о јавним набавкама у Републици Србији за 

прво полугодиште 2013. године, Управа за јавне набавке

По претходном Закону о јавним набавкама (ЗЈН) који је 
важио од јануара 2009. године до априла 2013. године, праћење 
и контрола основаности примене овог поступка била је пове-
рена тржишту, односно понуђачима. Наиме, према тадашњем 
ЗЈН, наручилац је био у обавези да, на Порталу јавних набав-
ки, објави своју одлуку да закључи уговор са тачно одређеним 
понуђачем као јединим који у Србији може да задовољи њего-
ву потребу. Тиме се давала могућност осталим потенцијалним 
понуђачима из бранше да, улагањем захтева за заштиту пра-
ва, оспоре овакву одлуку доказујући да изабрани понуђач није 
једини и да и они могу да задовоље ту потребу, те да је кон-
куренција неосновано искључена. Међутим, као што се може 
видети из Табеле 4, тржиште се није показало као добар регу-
латор што је имало за последицу високо учешће преговарачких 
поступака по овом основу.

Нови ЗЈН је предвидео да регулаторно тело, тачније Управа 
за јавне набавке, преузме регулаторну улогу у смислу утврђи-
вања основаности примене ове врсте поступка и да даје пози-
тивно односно негативно мишљење наручиоцу, у зависности 
од процене да ли постоји основ за примену или не.

Слика 1 показује да је вредност преговарачких поступака 
са само једним понуђачем значајно смањена од када Управа 
врши регулаторну функцију у односу на период пре тога.
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Слика 1

Извор: Извештај о јавним набавкама у Републици Србији за 
трећи квартал 2013. године, Управа за јавне набавке

Подаци за трећи квартал 2013. године одражавају ефекте 
примене новог Закона због тога што су уговори закључени у 
прва два квартала покренути углавном по старом ЗЈН који се 
примењивао до 1. априла 2013. године. Ово је добар пример 
који показује да транспарентност, сама по себи, није довољ-
на да обезбеди конкуренцију, те да, уколико се покаже да тр-
жиште не реагује према очекивањима4, тада држава, односно 
регулаторна тела треба да преузму регулаторну функцију.

Да би се сагледали остали фактори који, поред транспа-
рентности, утичу на интензитет конкуренције међу понуђа-
чима, потребно је размотрити процес доношења одлуке по-
тенцијалног понуђача да учествује у поступку јавне набавке и 
факторе од којих зависи његова позитивна одлука да подне-

4 У овом случају је очекивање било да ће понуђачи, чим сазнају за намеру 
да њихов ривал добије посао као једини понуђач у Србији, реаговати 
улагањем захтева за заштиту права и тиме спречити закључење таквог 
уговора.
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се понуду. Процес доношења одлуке понуђача да ли да учес-
твује у поступку јавне набавке или не, може се разложити на 
два корака. У првом од њих, понуђач процењује колике су му 
шансе да добије посао. Ако процени да је поступак намештен, 
односно да су му шансе минималне да добије посао јер је на-
мењен неком унапред договореном понуђачу, он ће одустати 
и неће даље разматрати ту набавку јер неће желети да својим 
учешћем само обезбеђује легитимитет за унапред договорен 
посао који треба неко други да добије.

Само у случају да процени да постоје довољно високе шан-
се да добије посао, односно ако процени да тендер није унапред 
договорен, понуђач прелази на разматрање других фактора, 
попут исплативости, односно процене односа између укупног 
уложеног новца и времена са једне стране и очекиване зараде 
са друге стране. Произлази да чак и када је формализам ми-
нималан, трошак учешћа у поступку низак, а транспарентност 
висока, све то може да остане без ефекта на учешће понуђа-
ча, тј. на интензитет конкуренције, уколико они процене да је 
поступак намештен, односно прављен за одређеног понуђача. 
Имајући у виду да понуђачи унутар једне бранше, по правилу, 
врло добро познају једни друге, они могу, на основу специфи-
кација или посебних услова које наручилац тражи врло брзо да 
процене да ли је тендер намештен и за кога.

То потврђује и истраживање перцепције понуђача о фак-
торима који највише утичу на добијање посла у поступцима 
јавних набавки које је спровео USAID 2012. године5. Понуђачи 
су као кључни фактор за добијање посла навели „повезаност 
са политичким партијама“, док је на другом месту била „најпо-
вољнија понуда“ (Слика 2).

5 „USAID пројекат за боље услове пословања, пословна анкета: Србија 
2012“, 4. децембар 2012. године, линк: http://www.policycafe.rs/documents/
business/in-touch-with-business/FINAL%20Serbia%20Business%20
Survey%20Report%20Serbian%20version.pdf
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Слика 2

Извор: „USAID пројекат за боље услове пословања, послов-
на анкета: Србија 2012“, 4. децембар 2012. године, страна 21, линк: 
http://www.policycafe.rs/documents/business/in-touch-with-business/
FINAL%20Serbia%20Business%20Survey%20Report%20Serbian%20
version.pdf

У 2012. години, понуђачи су неконкурентним (коруптив-
ним) факторима, као што су: везе са политичким партијама, 
подмићивање чланова тендерске комисије и приватне везе 
приписали већи значај – 61% укупно, него конкурентним фак-
торима, као што су: најповољнија понуда и најбољи технички 
капацитети и референце – 39% збирно. Поређење са претход-
ном годином показује да је дошло до значајног јачања конку-
рентних фактора у односу на неконкурентне, с обзиром да су 
годину дана раније фактори конкуренције имали релативан 
значај од свега 23%, а коруптивни од чак 77%.

Аутори истраживања објашњавају ову појаву позитивним 
очекивањима понуђача од новог закона о јавним набавкама 
који је тада био у завршној фази усвајања. Посебно се исти-
че значај решености Владе да сузбије преговарачке поступке 
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без објављивања јавног позива (или директне погодбе, како се 
у истраживању називају) као фактор од нарочитог значаја за 
охрабривање понуђача да учествују у поступцима јавних на-
бавки.

Највећи раст значаја међу факторима конкуренције има-
ла је „најповољнија понуда“ са 19 на 33%, а највећи пад међу 
неконкурентним (коруптивним) факторима имала је „повеза-
ност са политичким партијама“ са 50 на 38%.

Поред коруптивних фактора, ограничавајући утицај на 
конкуренцију имало је и неизвршавање финансијских обаве-
за наручилаца према добављачима. Другим речима, учестала 
појава да наручиоци не плаћају добављачима или то чине са 
великим закашњењем имала је значајну улогу у одвраћању 
понуђача од учествовања у поступцима јавних набавки. Нај-
више су била погођена мала предузећа која су и најбројнија 
која нису могла да издрже терет губитака насталих по основу 
створених трошкова везаних за обављање уговореног, а не-
наплаћеног посла. Трошкови су се покривали задуживањем 
код комерцијалних банака или су остајали неплаћени, преба-
цујући се на тај начин на сопствене снабдеваче чиме је укупан 
унутрашњи дуг међу предузећима растао. Стога је значајн број 
њих одустајао од даљег учешћа у поступцима јавних набавки 
процењујући да неће моћи да издржи дуже чекање на напла-
ту. У том смислу ефективно јачање финансијске дисциплине 
је од кључног значаја за јачање интензитета конкуренције у 
поступцима јавних набавки.

Стога су поверење понуђача у недискриминаторни карак-
тер конкретне јавне набавке, као и кредибилитет читавог сис-
тема чији је важан сегмент извршење уговорних обавеза и по-
себно финансијска дисциплина, фактори од примарног значаја 
за њихово учешће у поступцима јавних набавки, па самим тим 
и за интензитет конкуренције.

А када је реч о кредибилитету, транспарентност, укљу-
чујући ту и ниско учешће преговарачких поступака без обја-
вљивања јавног позива, јесте један од кључних фактора, али 
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свакако не и једини. Поред транспарентности, понуђач мора 
да има поверење у државу да истински жели учешће свих по-
тенцијално заинтересованих понуђача и фер утакмицу за до-
бијање посла. Исто тако, снажне институције које треба да 
обезбеде фер услове и да заштите права учесника у поступку 
такође уливају поверење понуђачима. Све су то показатељи на 
основу којих понуђач процењује да ли има смисла да учествује 
у поступку или не. Рецимо, ако су институције слабе, понуђач 
може да одустане од учешћа чак и ако у конкурсној докумен-
тацији није уочио дискриминаторне услове, плашећи се да, ако 
током поступка дође до нерегуларности, на пример у процеду-
ри, неће имати ко да заштити његова права што може да оцени 
као неприхватљив ризик.

Процена о сопственом неравноправном положају и/или 
немогућности институција да спрече нерегуларности делује на 
најшири круг понуђача и одвраћа их од учешћа у поступци-
ма слабећи конкуренцију. Стога можемо рећи да је поверење 
фактор од системског значаја за јачање конкуренције у јавним 
набавкама.

У Србији, фактори који ограничавају конкуренцију у кон-
кретним поступцима јавних набавки и који истовремено сиг-
нализирају потенцијалним понуђачима да се ради о унапред 
„намештеном“ поступку садржани су у техничким специфика-
цијама, као и у додатним условима за учешће у поступку, као 
што су захтеви у погледу референци, потребних кадровских, 
пословних и других капацитета итд. Међутим, не мора увек да 
се ради о унапред договореном тендеру, намењеном одређеном 
понуђачу, већ наручилац може ненамерно, услед недовољног 
познавања предмета набавке или тржишта да постави усло-
ве који непотребно елиминишу један број потенцијалних по-
нуђача који би се иначе јавили. У сваком случају, без обзира на 
мотив, ефекат на конкуренцију је исти – негативан, огранича-
вајући.

Бројни су примери дискриминације путем додатних усло-
ва. Тако је, на пример, један наручилац за јавну набавку радова 
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на адаптацији пословног простора (локала) одредио као додат-
ни услов у погледу пословног капацитета списак изведених ра-
дова на адаптацији тачно одређене врсте пословног простора 
(пословница банака), што није било у логичкој вези са предме-
том набавке. У том поступку јавне набавке учествовала су 
само два понуђача, иако у Републици Србији постоји већи број 
грађевинских фирми које су могле да реализују ову набавку, 
али нису задовољавали овако специфичан захтев и поред тога 
што су изводили радове на знатно већим и комплекснијим 
пројектима. Након што је наручиоцу указано да постављени 
услов није у логичкој вези са предметом набавке и да има дис-
криминаторске ефекте, наручилац га је изменио и прилагодио, 
а у поновљеном поступку јавило се преко десет понуђача. По-
сао је потом био извршен у траженом квалитету и року.

Исто тако, ограничавање конкуренције могуће је и преко 
критеријума. Тако је, на пример, у једној набавци услуга оси-
гурања наручилац одредио да се критеријум „ажурност у ре-
шавању штета“ бодује са 20 пондера максимално, са следећим 
распоном од 0 до 20:

< 93% – 0 пондера,
93% – 94% – 7,5 пондера,
94% – 95% – 15 пондера,
> 95% – 20 пондера.

Из овога произлази да понуђач који има ажурност у ре-
шавању штета 95,1% добија 20 пондера, а онај који има мало 
мању ажурност у наплати штета од рецимо 92,9%, што је за 
свега 2,2% мање, добија 0. А ако, на пример, неки понуђач има 
ажурност од 50% он добија исто 0, као и онај од 92,9%. Овакав 
начин бодовања дискриминише потенцијалне конкуренте по-
нуђача који има ажурност већу од 95%, а истовремено може 
да буде и сигнал осталим потенцијалним понуђачима коме је 
тендер „намењен“ и да их тако одврати од учешћа, иако могу 
понудити знатно повољније услове осигурања који би уштеде-
ли веома велика јавна средства.
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Стога је важно да наручилац пажљиво испита тржиште и 
карактеристике предмета набавке, као и да брижљиво размо-
три релације између предмета набавке са једне стране и услова 
за учешће у поступку и критеријума са друге стране, старајући 
се да су у логичкој вези.

У случају када поступак јавне набавке прође „тест кре-
дибилитета“ код понуђача, важан показатељ који понуђач ко-
ристи приликом процене да ли да учествује у њему подносећи 
понуду јесте потенцијална исплативост посла. Домаћи систем 
јавних набавки карактерише релативно ниска просечна вред-
ност уговора која се креће око 3 милиона динара. За очекивати 
је да послови мање вредности доносе нижу зараду у номинал-
ном износу, тако да трошкови поступка у већој мери опте-
рећују њих него послове веће вредности. То може бити разлог 
за претпоставку да је просечан број понуда по тендерима мање 
вредности мањи него за оне веће вредности јер су ови други 
атрактивнији (исплативији).

У табели 5 дати су подаци о просечном броју понуђача у 
зависности од вредности посла.

Табела 5

Збирни преглед просечног броја понуда по уговору унутар вредносних група,
за прво полугође 2013. године

Вредносна група Просечан 
број понуда

Број
набавки

Уговорена вредност 
без ПДВ-а 

(у хиљадама динара)

Од 0 до 3 милиона динара 2,74 15.174 10.614.790

Од 3 милиона до 5
милиона динара 2,88 1.400 5.512.885

Од 5 милиона до 10
милиона динара 2,97 1.302 9.276.203

Од 10 до 15 милиона динара 2,94 450 5.567.541

Преко 15 милиона динара 2,55 982 80.265.132

Укупно 19.308 111.236.551
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Подаци из Табеле 5 показују да нема значајније разлике у 
броју понуда у зависности од вредности посла. Овоме треба 
додати да, у условима економске стагнације, држава постаје 
значајнији послодавац за разлику од фазе брзог привредног 
развоја када је приватни сектор у пуној експанзији и најди-
намичнији купац. Стога просечан број понуђача од око 3 по 
тендеру, у условима стагнације када је купаца ван државних 
органа, установа и јавних предузећа све мање, показује да на 
учешће понуђача у поступцима јавних набавки претежно де-
лују неекономски фактори, а пре свега они у сфери кредиби-
литета које је нужно даље детаљније истражити.

Договарање понуђача

Договарање понуђача („bid rigging“) у јавним набавкама 
настаје када се понуђачи споразумеју око цена, количина, ка-
рактеристика и услова које ће понудити на тендеру. Уколико 
се у поступку јави само мали број понуђача, рецимо 2–3, тада 
постоји велика вероватноћа да се они договоре и направе кар-
телски споразум. Када се једном направи картелски споразум, 
тада понуђачи долазе у ситуацију да у великој мери диктирају 
услове наручиоцу, с обзиром да нема алтернативних понуда. 
Поред тога, картелски споразуми омогућавају учесницима да 
се бране од уласка нових потенцијалних ривала, што има за ре-
зултат одрживост картела на дужи рок са свим негативним по-
следицама.

Да би картел опстао, важно је да буду испуњена следећа 
два важна предуслова: прво, да чланови картела могу да прате 
активност сваког од учесника споразума и друго, да могу ефи-
касно да санкционишу било ког члана картела који прекрши 
споразум.

Како би се отежало формирање и одржавање картелског 
споразума у јавним набавкама, наручилац би требао да подели 
јавну набавку по лотовима (партијама), где год је то економски 
оправдано. При томе треба да води рачуна о следећем. Број и 
величина партија морају бити тако одређени да број партија 
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буде мањи од броја понуђача. Код одређивања величине партије 
треба водити рачуна о томе колики ће бити захтеви у погледу 
финансијских, пословних, техничких и кадровских капацитета 
понуђача које наручилац тражи у конкурсној документацији, а 
који треба да буду у сразмери са величином партије. Разлог је 
што се на овај начин практично дефинише висина баријере за 
учешће у поступку: што је баријера нижа, то ће већи број по-
тенцијалних понуђача моћи да конкурише и обрнуто.

Ефекат снижења баријере за учешће у поступку можемо 
илустровати помоћу следећег примера. Претпоставимо да за 
јавну набавку услуге чишћења објеката који су лоцирани на 
широком географском подручју ниједан понуђач нема потреб-
не капацитете да самостално учествује у поступку. Међутим, 
ако би се набавка поделила на две партије, претпоставимо да 
би само два понуђача могла да конкуришу. У том случају, они 
би релативно лако могли да се договоре око „поделе колача“. 
Међутим, уколико би се извршила подела на три партије, пре-
тпоставимо да би седам понуђача могло да конкурише. Стога 
је јасно да наручилац треба да, пре него што донесе одлуку о 
броју партија на које ће поделити јавну набавку, изврши прет-
ходно детаљно истраживање тржишта како би имао поуздану 
информацију какве ће ефекте на конкуренцију имати његове 
одлуке.

Брзо растуће тржиште значи да ће профити у будућем пе-
риоду брзо расти, тако да ће се и корист од договарања про-
порционално повећавати за сваког од учесника у договору. 
Тиме је и мотив да се прекрши договор мањи. Стога су у дина-
мичним гранама, као што су информатика, енергетика, лекови 
и медицинска средства и апарати договори чести и стабилни.

Брзо растућа тржишта су, међутим, атрактивна и новим 
понуђачима који би желели да уђу на њих и појачају конку-
ренцију и тиме отежају договарање. Да ли ће до тога заиста и 
доћи зависи од баријере за улазак: ако је баријера ниска, зах-
ваљујући, на пример, адекватној подели по партијама, тада ће 
за сваку партију конкурисати већи број понуђача, што ће оте-
жати договарање. И обрнуто.
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Понуђачи који су приближно једнаки, посматрано по броју 
запослених, годишњем промету, тржишном уделу итд. лакше 
ће се међусобно договорити уколико су партије тако обликова-
не да одговарају (тј. „пресликавају“) структуру картела. Стога 
наручилац, да би отежао договарање, треба да подели набавку 
на партије тако да створи асиметрију између њихове величине 
и капацитета понуђача.

Индекси конкуренције

Број понуђача по партији не одређује интензитет конку-
ренције пропорционално у свим случајевима. Наиме, уколико 
је вероватноћа договарања између понуђача ниска, релативно 
мали број понуђача је довољан да обезбеди ефективну конку-
ренцију. И обрнуто, ако је вероватноћа договарања понуђача 
висока, интензитет конкуренције је директно сразмеран броју 
нових понуђача. Оба случаја су представљена преко индекса 
конкуренције6.

Први индекс IK(1) је базиран на претпоставци да је ситу-
ација на тржишту таква да не постоји значајан ризик од до-
говарања међу понуђачима. Процена ризика договарања међу 
понуђачима врши се на основу истраживања тржишта, прет-
ходних запажања и искустава итд.

Индекс се израчунава на основу следећа два индикатора:
n – очекивани број фирми које ће конкурисати за добијање 

посла, тј. по партији, с тим да се једна фирма рачуна онолико 
пута за колико партија се очекује да ће конкурисати, полазећи 
од тога да испуњава захтеве у погледу тражених капацитета и

L – број партија на које је јавна набавка подељена

IK(1) = n/L

Други индекс IK(2) полази од претпоставке да међу по-
нуђачима постоји договарање. Он се израчунава на основу сле-
дећих индикатора:

6 Dimitri N, Piga G. and Spagnolo G. ed: „Handbook of procurement“, Cam-
bridge University Press, 2006
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N – број фирми које могу да учествују у поступку, с тим да 
се свака фирма рачуна само једном, независно од тога за коли-
ко ће партија конкурисати и

L – број партија на које је јавна набавка подељена

IK(2) = N/L

Кретање IK(1) показује како се интензитет конкуренције 
мења – раст IK(1) индицира раст конкуренције и обрнуто. 
IK(1) ће расти са повећањем броја нових понуђача, као и уко-
лико један понуђач конкурише за више партија.

IK(2) такође одражава промене у интензитету конкурен-
ције. Он, међутим, расте само на основу уласка нових понуђа-
ча, што значи да повећање броја партија има позитивног ефек-
та на конкуренцију само ако привлачи нове понуђаче. IK(2), за 
разлику од IK(1), не расте уколико један понуђач конкурише 
за више партија (без обзира за колико је партија понуђач кон-
курисао, он се рачуна као један), јер полази од претпоставке 
да међу понуђачима постоји договарање, тако да, што је већи 
број партија, а нема нових понуђача, то је већа вероватноћа за 
договарање и самим тим слабија ефективна конкуренција, те 
IK(2) пада.

На основу овога можемо закључити да мањи број понуђа-
ча (2–3) сам по себи не значи да је конкуренција слаба, већ да 
би се дао одговор на питање о интензитету конкуренције, мора 
се утврдити, у свакој конкретној области, да ли између понуђа-
ча постоји договор (координација и сарадња код дефинисања 
и подношења понуда) или не. Такође, тамо где је процењено 
да постоји висок степен вероватноће договорања међу понуђа-
чима, подела по пратијама има оправдање само док доводи до 
повећања броја нових ривала. У супротном, тј. ако се повећа-
ва број партија, а број конкурената остаје непромењен, расте 
ризик од договарања понуђача што доводи до сразмерног сла-
бљења конкуренције.
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Препоруке за унапређење

Кључне препоруке за јачање конкуренције у јавним набав-
кама у Србији могу се сумирати на следећи начин:

Подизање свести о значају и општој користи од снажне 
конкуренције у јавним набавкама;

Унапређење системских фактора који доприносе јачању 
конкуренције у јавним набавкама, као што су: поверење по-
нуђача засновано на реалним показатељима да се дискрими-
нација и фаворизовање у јавним набавкама успешно сузбијају, 
снажне институције које уливају поверење да се могу успешно 
борити против ограничавања конкуренције;

Сузбијање системских негативних тенденција које понуђа-
чима показују да је, на нивоу државе, присутна тенденција да 
се ограничи слободна конкуренција, односно да се поједини 
понуђачи фаворизују, а пре свега тако што би се смањио рела-
тивни значај преговарачких поступака без објављивања јавног 
позива и свођење њиховог удела на ниво изузетка од око 5% у 
укупној вредности јавних набавки;

Отклањање дискриминаторних услова, критеријума и специ-
фикација у конкретним поступцима јавних набавки. У том сми-
слу, улога регулаторних институција у спречавању наручилаца да 
намерно ограничавају конкуренцију је незаменљива. Ненамерно 
постављање услова, критеријума и спецификација који ограни-
чавају конкуренцију, а који су последица недовољног познавања 
тржишта и предмета набавке од стране наручиоца, елиминише се 
тако што ће наручилац, пре покретања поступка јавне набавке, 
спровести детаљно истраживање тржишта које обухвата предмет 
набавке, односе конкуренције међу потенцијалним понуђачима и 
брижљиво проверити да предмет набавке буде у логичкој вези са 
постављеним условима и критеријумима;

Посебну пажњу посветити спречавању договарања по-
нуђача. Конкретно, регулаторне институције задужене за заш-
титу конкуренције треба да успоставе делотворну координа-
цију у спречавању ове појаве и да обуче наручиоце како да 
препознају и реагују на картелско договарање понуђача.
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Злоупотребе локалних јавних набавки и њи-
хове друштвено економске последице

САЖЕТАК: Овај рад се бави злоупотребом средстава локал-
не јединице власти у јавним набавкама. Као буџетске ставке 
са највећим ризиком појављују се куповина роба и услуга, ка-
питални издаци и набавке у јавним комуналним предузећима 
на расходној, а задуживање на финансијским тржиштима на 
приходној страни. У основне злоупотребе локалних јавних на-
бавки спадају куповине изнад тржишних цена, куповина непо-
требних добара или добара лошег квалитета и разбијање већих 
набавки на мање. Кад год дође до озбиљније злоупотребе јав-
них средстава, у питању су само два мотива – неспособност 
или намера. У оба случаја такви актери морали би да буду ук-
лоњени са јавних положаја. Штете од злоупотребе средстава 
јавних набавки су економске и друштвене. А земље се разли-
кују по томе да ли озбиљно гоне или не гоне актере злоупо-
треба.

КЉУЧНЕ РЕЧИ: локалне јавне набавке, злоупотребе, нај-
чешће злоупотребе, индикатори злоупотреба, друштвена и 
економска штета од злоупотреба, сузбијање корупције.

Држава и њене финансије прва је асоцијација на помен 
јавних финансија, укључујући државна јавна предузећа. То је 
стога што се при вертикалној расподели средстава на држав-
ном нивоу прикупља и троши више средстава него на регио-
налном и локалном. Логично је да више средстава пружа веће 
могућности њихове злоупотребе, па отуда и разумљив поредак 
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приоритета. Зато понекад локални издаци остају у сенци или 
се о њима много мање води рачуна, него о државним и регио-
налним (федералним) приходима и расходима.

То је, наравно, додатна прилика за оне који одлучују о 
локалним финансијама да их тако користе како би они лич-
но профитирали што више, не осврћући се много на то какве 
то има последице за локалне јавне финансије о остале грађане. 
Иако су локалне финансије скромније од државних и регио-
налних, оне нису мале. У европским земљама на локалне фи-
нансије отпада од 3% до 21% националних доходака. Највећу 
локалну потрошњу бележе скандинавске, а најмању неке тери-
торијално и популационо мале европске земље, које су смеште-
не на разним деловима Континента.

У Србији се потрошња локаланих јединица власти по-
већала после 2000. са 3,2% на око 7% бруто друштвеног 
производа (БДП). Последњих неколико година локална пот-
рошња у Србији креће се 7–7,5% БДП, што у апсолутним из-
носима значи 1,8 до 2,4 милијарде евра, зависно од године и 
кретања националног дохотка. По нивоу општинске потро-
шње у односу на БДП Србија је негде око средине европских 
земаља. То би значило да је у фискалном смислу осредње (де)
централизована.

Поред питања висине локалне потрошње, друго кључно 
питање је како се та средства користе. Очекивање је наравно 
увек да би средства требало да се користе за несумњиве сврхе 
и ефикасно. Али, такав исход ничим није гарантован. Он неће 
наступити као резултат случаја, већ само ако се стекну одго-
варајуће околности. У те околности углавном спада неколико 
ствари, као што су добра институционална структура у земљи, 
способна локална администрација, развијени контролни ме-
ханизми употребе средстава и слободни медији. Свака од тих 
околности потребна је да би локалне финансије биле ваљано 
коришћене, али је и свака од њих резултат сталног, промишље-
ног и непрекинутог напора, а не случајног стицаја околности.
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Буџетске ставке са посебним ризиком при јавним 
набавкама

Иако средства локалних финансија могу да се злоупо-
требљавају у оквиру скоро сваке ставке, размере и важност 
злоупотреба се драматично разликују. Мале ставке попут фи-
нансијске резерве или неких буџетских линија са скоро безна-
чајним износима обично нису места где се највећи број злоу-
потреба дешава. Посебно не оних већих, а тиме и важнијих. 
Када се гледа на локалне буџете, највеће ставке су (1) плате за-
послених, (2) куповина роба и услуга, (3) капитални издаци и 
(4) трансфери локалним јавним комуналним предузећима. Код 
задуженијих локалних јединица власти то може бити и отпла-
та кредита. Али, таквих општина и градова у Србији са већим 
кредитним обавезама је врло мало. Тако се може рећи да ра-
није поменуте четири ставке представљају скоро 90% расхода 
просечне општине у Србији.

Главна тема овог чланка (јавне набавке) се нигде непо-
средно не виде код побрајања највећих расходних буџетских 
ставки. Ево и зашто је то тако. У оквиру неких ставки оне не 
играју никакву улогу (нпр. плате запослених), у оквиру неких 
немају директну улогу (нпр. трансфери комуналним преду-
зећима). Код преостале две ставке (куповина роба и услуга, 
капитални издаци) јавне набавке играју кључну улогу. Постоји 
још једна ставка на приходној страни коју треба додати двема 
постојећим на расходној страни где јавне набавке играју кључ-
ну улогу, а то је финансијско задуживање локалних јединица 
власти.

Основни облици злоупотреба јавних набавки

Код три буџетске ставке где јавне набавке имају велику 
улогу постоје неки стандардни механизми злоупотреба. Они 
спадају у најзначајније и најчешће облике злоупотреба, а то су 
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потврдили и теорија1 и пракса. У те најчешће облике злоупо-
треба средстава јавних набавки спадају:

– Обављање набавки по ценама које су више од тржиш-
них. Ово је вероватно кључна злоупотреба у поступку јавних 
набавки. Разлог је очит. Ако су цене тржишне, онда продавац 
нема могућност да купцу даје неку погодност, рецимо неки об-
лик мита. Али зато куповина по ценама које су изнад тржиш-
них омогућава продавцу да оствари додатну зараду. Та додатна 
зарада се обично дели између продавца и особе или особа на 
страни локалне јединице власти, које су продавцу омогућили 
ову врсту зараде.

– Набавка непотребних роба и услуга. Локалне јединице 
власти понекад прибегавају набавкама роба и услуга које им 
уопште нису потребне. Штета у оваквим набавкама је обич-
но већа од оне која настаје у другим категоријама злоупотреба. 
Јер, код осталих злоупотреба се макар купе неке робе и услуге 
које су потребне, услед чега се злоупотреби само неки део суме 
која је употребљена за набавке, а код непотребних набавки се 
изгуби читав плаћени износ. Наравно, непотребне набавке се 
не називају тим именом у поступку њиховог обављања, јер се 
оне тада не би ни могле обавити. Обично се поступа сасвим 
супротно – оне се декларишу као неопходне или бар врло по-
требне. Да су биле непотребне види се по томе што се касније 
обично не користе. То су нпр. куповине софтвера или канцела-
ријског материјала који се касније не користе, пробијање или 
асфалтирање путева који нису потребни и који се не користе, 
прављење рекреативних објеката, депонија који се потом на-
пуштају, итд. Код ове врсте злоупотреба је набавка била важна 
само да би послужила као прилика и алиби за саму злоупотре-
бу средстава кроз узимање мита, па зато тако прибављене робе 
и услуге треба препустити забораву.

– Набавке роба и услуга неодговарајућег квалитета. При 
јавним набавкама квалитет онога што се купује требало би да 
буде дефинисан и да се онда за тај унапред дати квалитет пос-
матра само цена. Али, у пракси се често квалитет користи ради 

1 Роуз-Ејкерман, С. (2007); Auriol, E. (2006) стр. 867 и д. 
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„уграђивања“, било да се купљено проглашава квалитетнијим 
него што јесте било да се лошији квалитет прихвата под раз-
личитим изговорима, као што су повољнији термин испору-
ке, услови сервисирања и одржавања, услови плаћања, итд. У 
сваком случају јавне набавке лошијег квалитета представљају 
штету за финансије локалне самоуправе, а за оне који су за на-
бавку били одговорни то представља прилику за незаконито 
богаћење.

– Навођење више уместо једног критеријума. Свака јавна 
набавка мора бити прецизно дефинисана у погледу стандарда 
квалитета који се тражи и других услова како би то омогући-
ло да се сва пажња усредсреди на једини критеријум који ће 
изразити природу понуде – а то је цена. Овоме се прибегава 
да би се нашао једноставан израз који сажима неку понуду, 
а коју свако може разумети. Свако уме да разликује шта је 
скупље а шта јефтиније. За разлику од једноставности са којом 
се схвата цена, опис услова за куповину роба и услуга може 
бити врло компликован, такав да се само стручњаци на том 
пољу могу снаћи. Наравно да неко ко жели да узме мито мора 
уклонити ситуацију у којој цена тако речито говори све. То се 
изводи тако што се поред цене наводе и други критеријуми. 
Међу њима се најчешће користе услови испоруке и сервиси-
рања, услови плаћања, разни технички стандарди. Иза сваке 
игре са више критеријума скрива се жеља за узимањем мита, 
јер се релативном важношћу појединих критеријума може лако 
манипулисати. Зато сви услови морају бити бити дефинисани 
и онда се у односу на њих гледа само један показатељ – цена.

– Разбијање већих набавки на мање. Разбијање великих на-
бавки на више малих омогућава да се на поступак јавних на-
бавки примени процедура која је мање строга и која се обично 
мање контролише. Такође постоји могућност да се мале набав-
ке даље „раситне“, како би могле да се обављају непосредном 
погодбом или преговорима са добављачем. У том случају се 
сасвим избегавају уобичајени поступци који се примењују код 
јавних набавки, што је такође прилика за одговорне да дођу до 
незаконите користи.
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– Нерегуларно спроведени поступци набавки. Поступци за 
спровођење јавних набавки могу да се спроводе нерегуларно и 
мимо неправилности које су већ наведене. Најчешће се то ради 
заобилажењем јавности или прикривањем дела података, на-
мерним успоравањем или убрзавањем поступка набавки, ро-
тацијом увек истих добављача, вишеструким поништавањем 
тендера и аукција, итд. У сваком од тих поступака циљ је исти, 
да посао добије фирма са чијим власником или менаџером се 
лакше договара посао, укључујући незаобилазни мито.

Како је људска имагинација непресушна, посебно тамо где 
постоји снажан интерес, то постоје и други начини злоупотре-
бе јавних набавки. Али, ови који су овде наведени су најзначај-
нији и најчешћи. Често се и други облици злоупотреба морају 
свести на неки од поменутих. Уговарање услуга по систему 
„леђа у леђа“2 или рентирање опреме уместо куповине3 се сво-
де на питање цене или „услуга за услугу“.

Облици незаконитих плаћања

Могућности за корупцију у држави, било на централном 
или локалном нивоу, су практично непрегледне, јер се држа-
ва састоји од сложених правила и установа који се протежу на 

2 Ако би општински званичник X купио робу од фирме А, а званичник 
Y од фирме Б у поступку јавних набавки, могло би да се докаже да су 
они купили робу од пријатеља. Али, ако се X и Y договоре да X купи 
од Б, а Y од А, онда доказа о пријатељским везама нема. Тачније, да би 
се показало да овде нешто није у реду, морало би се моћи доказати да 
постоји договор између X и Y, а то је практично немогуће изузев да X и 
Y не проговоре о томе, што они наравно немају интереса да учине. 

3 Куповина опреме је скупља од изнајмљивања исте опреме, јер се купо-
вина обавља за трајно коришћење, а изнајмљивању се прибегава код 
повременог коришћења неке опреме. Али, ако се опрема која се из-
најмљује користи трајно, онда изнајмљивање наравно постаје скупље 
од куповине. Томе се прибегава да би се фирми од које се опрема из-
најмљује осигурала додатна зарада. Тако, ако телевизија у јавном влас-
ништву стално изнајмљује уместо да купи камере, очито да је то може 
да се објасни само тиме да одговорна особа за то на телевизији добија 
мито од власника фирме од које се камере изнајмљују. 
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мноштво области. Али иако је држава врло сложена, начини 
компензације јавних службеника за њихове „услуге“ релатив-
но су малобројни. У облике „надокнаде“ спадају новац (ковер-
те, плаћања на рачун, фондови) и драгоцености, робе и услуге 
(поклони), запошљавање и друге врсте „услуге за услугу“.

Када се све сведе, онда новац, поклони и „услуге“ вероват-
но чине више од 99% незаконитих компензација при обављању 
јавних набавки. Новац је пожељан као универзално средство 
плаћања и то је позитиван разлог због чега су давања у новцу 
најчешћа. Јавни службеници који узмају мито нису безбрижни, 
пошто добију новац. Невоља са новцем датим за мито је што се 
његово кретање по банкарским рачунима може открити, као 
што се може открити место где је физички сакривен, ако је ван 
банкарских рачуна. Слично се могу пронаћи и вреднији покло-
ни дати као облици мита. Узимањем мита невоље не само да не 
престају, него понекад и тек почињу.

Индикације за злоупотребе јавних набавки

До показатеља или индикација за злоупотребу средстава 
јавних набавки није увек лако доћи, јер је држава врло сложе-
на, број актера велики, интереси су компликовано испреплете-
ни, а актери имају интерес да давање и узимање мита прикрију. 
Иако наведене околности отежавају контролу јавних набавки, 
постоје и извесне појаве и индикације, које олакшавају по-
сао контроле, наравно, ако се на њих обрати пажња. Само ћу 
побројити неке од најважнијих, јер су образложене на другом 
месту.4 У такве појаве и индикације спадају:
– Избегавање јавности у поступку јавних набавки.
– Услови јавних набавки су често познати унапред једном 

или више заинтересованих учесника на страни понуде.
– Сумњу у корупцију или другу злоупотребу буди и окол-

ност када тендерска или друга комисија има више крите-

4 Уп. Прокопијевић 2011. 
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ријума, уместо да то буде само цена (као најважнија ин-
формација о понуди)5 или када се не узме најповољнија 
цена, него нека која је виша.

– Сумњу да се ради о злоупотребама рађа и ситуација јавне 
набавке при којој се тражи испуњавање услова који су не-
уобичајени, било да се ради о техничким или комерцијал-
ним условима.

– Избегавање транспарентности јавних набавки је такође 
једна од индикација за злоупотребе.

– Сумње у погледу злоупотребе буди и околност да се увек 
исте фирме појављују на конкурсима и тендерима и да 
увек исте или иста фирма добијају посао.

– Поништавање конкурса и тендера може али не мора бити 
индикација злоупотребе у јавним набавкама.

– Разбијање јавне набавке на мање ставке, како би се избе-
гле компликоване процедуре које прате веће јавне набавке, 
јесте један од метода које јавни добављачи користе, а који 
се обично налази у сивој зони између закона и безакоња.

– Нагла промена животног стила јавних службеника, купо-
вине луксузних добара и скупа путовања.

Поступци који сигнализирају да се ради о корупцији могу 
и да преваре. Зато је потребно прецизно проучавање датог слу-
чаја, како би се утврдило да ли се или не ради о корупцији и 
другим злоупотребама.6 Основни поступци у сузбијању ко-
рупције у јавним набавкама своде се на предупређивање опас-
ности које су раније побројане. Нису побројане све, већ само 
неке од важнијих или неки од чешће коришћених механизама. 
Свака озбиљна анти-корупцијска кампања у јавним набавкама 
мора да почне од врха власти и да иде ка дну. Често високи 

5 Квалитет роба и услуга се унапред дефинише, тако да се цена увек од-
носи на тај стандард. 

6 У литератури има много нијансираних истраживања разних облика 
јавних набавки према економским последицама. Уп. Dimitri et al. 2006; 
Lambert-Mogiliansky & Sonin 2006. 
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функционери не учествују непосредно у корупцији, него преко 
ситнијих бирократа у тендерским и конкурсним комисијама. 
Та околност не треба да завара. Високи функционери осигу-
равају политичко покриће и узимају највећи део мита, а ситни 
бирократи обављају техничке послове. Наравно, и они добијају 
свој део. Зато су политичари и више бирократе кључни актери 
корупције, било да је реч о јавним набавкама или нечему дру-
гом. Висока корупција је много скупља, па тиме и много дести-
мулативнија за улагања од корупције на „нижим нивоима“ или 
„мале корупције“. То значи да поступци сузбијања корупције 
у јавним набавкама у држави морају ићи од премијера и ми-
нистара, ка помоћницима, државним секретарима, итд. Ако је 
реч о локалној јединици власти, борба против корупције треба 
да почне од рада председника општине и начелника, у болни-
цама и државним фирмама од директора. У борби против ко-
рупције у јавним набавкама нема поенте хватати „мале рибе“ 
пре него што се заврши са „великим“.

Од недела увек воде само два путића

Када дође до злоупотребе средстава локалне јединице вла-
сти кроз неки од поступака јавних набавки, начелно постоје 
само два објашњења зашто је до тога дошло. Прво је неспо-
собност оних који су поступак спроводили, а друго је интерес 
запослених да поступак буде нерегуларан. Прво се своди на 
„нису знали“, „нису умели“ и слично. Друго се своди на то да 
је такав, нерегуларан исход, заправо био и циљ, да би могла 
да се оствари незаконита лична корист. Између два наведена 
објашњења постоје само две разлике. Прва се тиче намере. У 
случају неспособности или незнања грешка је ненамерна, у 
случају где је нерегуларност била циљ, грешка је намерна. Неко 
треће објашњење за нерегуларне јавне набавке и остале нерегу-
ларне поступке јавних службеника не постоји.

Друга разлика између два објашњења се тиче исхода. У оба 
случаја – без обзира да ли одговорна особа „није знала“ или 
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је тако хтела – исход мора бити да она не сме даље да остане 
на том послу. Наравно, не мисли се на случајеве када су штете 
мале или занемарљиве, него на оне са значајним штетама. У 
случају неспособности, отказ је довољна казна. У случају на-
мерног прављења штете локалним јавним финансијама пре-
ко лоше спроведених јавних набавки, осим отказа, одговорне 
особе би морале бити и законски процесуиране. Оне су зло-
употребиле јавне фондове да би дошле до незаконите добити. 
Наравно, евентуално изречене казне би требало да буду про-
порционалне тежини дела за које се појединци терете, а што се 
касније потврди и на суду.

Последице

Све једно да ли су нерегуларности и злоупотребе јавних 
финансија при јавним набавкама биле намерне или ненамерне, 
две су групе последица. Једне су економске, друге друштвене. 
Тешко је рећи које од њих две су штетније за свако друштво.

Економске последице нису везане за само један, него за низ 
проблема. Прва и вероватно најважнија последица злоупотре-
бе средстава при јавним набавкама јесте лоше или неефикасно 
коришћење јавних средстава локалне јединице власти. За исте 
паре могло се купити више роба и услуга или је потрошено 
више средстава него што је морало или су потрошена средства, 
а да то уопште није морало, јер куповина није била потребна. 
Колоквијални израз за неефикасно коришћење средстава је ра-
сипање.

Друга економска последица нерегуларности при јавним 
набавкама је да грађани и остали корисници јавних добара до-
бијају мање добара него што је потребно, да добијају мање по-
требна а не потребнија добра или да добијају неквалитетна до-
бра. Сваки од ових исхода има сопствене лоше последице, али 
им је заједничко што грађани и други корисници трпе штету 
услед злоупотреба јавних набавки.
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Трећа лоша економска последица тиче се фирми које учест-
вују у јавним набавкама. Ту су привилеговане фирме које имају 
управу и власнике који су спремни да учествују у злоупотреба-
ма при јавним набавкама у односу на управу и власнике који 
то нису спремни. То фаворизује једне на рачун других фирми, 
ремети пословно поверење и обичаје поштене трговине.

Закључак

Иако данашње земље имају високу јавну потрошњу, јавне 
набавке су највећи извор корупције. Оне „узимају“ висок удео 
у националном дохотку, па су тиме блиске издацима за пен-
зије. Јавне набавке посебно доминирају у буџетским ставкама 
као што су куповина роба и услуга (било локалних јединица 
власти или њихових јавних комуналних предузећа), капитал-
ни издаци и набављање финансијских средстава на тржишту. 
Иако су многе могућности за злоупотребу средстава кроз јавне 
набавке, облици корупције су везани за мали скуп добара и то 
су по правилу новац, поклони и „услуга за услугу“.

Штете од злоупотребе локалних јавних финансија у 
поступцима јавних набавки су обично економске и друштве-
не. Економске штете настају услед неефикасне употребе јав-
них средстава и њиховог расипања кроз корупцију са једне, а 
добијања лошијег квалитета објеката и услуга са друге стране. 
Расипање доводи до неефикасности. Без расипања кроз ко-
рупцију и друге злоупотребе све би се могло обавити и са мање 
средстава, а за разлику би се могли снизити локални порези и 
остале дажбине. Према томе, једна од последица злоупотреба 
јавних финансија су и виши порези, него што би то било нео-
пходно. Ништа мање важан није и други недостатак – лошије 
или непостојеће јавне услуге. Тако виши издаци у комбинацији 
са лошијим услугама образују лошије пословно окружење, а 
лошије пословно окружење значи мање улагања, мање нових 
радних места, нижи доходак а више сиромаштва.
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Поред економских, друга последица злоупотребе јавних 
набавки су друштвене штете. Оне настају услед кршења зако-
на и разарања правила и установа у друштву. Исход друштве-
не као и сваке друге утакмице зависи од правила. Лоша или 
разорена правила дају лоше резултате. То значи да се у таквим 
околностима сиромаштво продубљује или дуже задржава. Кр-
шење моралних норми и закона осим тога ствара атмосферу 
депресије у друштву, у коме се не вреднују рад, способности 
и процедуре, него злоупотреба моћи, добре везе и заштита од 
гоњења.

Земље се веома много разликују и према томе да ли држав-
ни органи озбиљно сузбијају корупцију у јавним набавкама, 
или су паралисани, намерно услед такве политичке воље или 
зато што су сами корумпирани. И у земљама у којима има мало 
корупције то је зато што озбиљна борба против корупције од 
стране државних органа има више вишедеценијску традицију. 
Дакле, у свим земљама има корупције, али се државе разликују 
по томе да ли се озбиљно боре против корупције или не.

Земље које се озбиљно не боре против корупције су об-
ично земље „криминала и корупције“ и по правилу су нераз-
вијене. Нужни услов њиховог развоја је сузбијање криминала и 
корупције, а јавне набавке су прва адреса. Кључно место у суз-
бијању корупције има држава. У тој борби своје место поред 
државних органа имају грађани, грађанске иницијативе, нев-
ладине организације и медији. Само њихов заједнички напор 
може да доведе до добрих резултата. И обрнуто важи – ако се 
корупција систематски заташкава, грађани, медији и невладине 
организације неће имати подстицаја да се баве борбом против 
корупције или да понуде важне информације о случајевима ко-
рупције којима располажу. Порука свега је да не могу грађани 
или медији предводити борбу против корупције, него то може 
бити само држава. Али, грађани и медији јој у тој борби могу 
значајно помоћи, под условом да је њихова сарадња пожељна и 
да наилази на повољан систем подстицаја.
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Улога тужилаштва у процесуирању корупције 
у јавним набавкама – где смо и куда даље

Јавно тужилаштво је самостални државни орган који гони 
учиниоце кривичних дела и других кажњивих дела и предузи-
ма мере за заштиту уставности и законитости. Устав Републике 
Србије у петом делу, у оквиру деветог поглавља регулише по-
ложај и надлежност јавног тужилаштва (члан 156), оснивање и 
организацију тужилаштва (члан 157), и садржи одредбе о јав-
ним тужиоцима, заменицима јавног тужиоца, одговорности, 
имунитету, избору и престанку функције носилаца јавноту-
жилачке функције. Своју функцију јавно тужилаштво врши 
на основу Устава, закона, потврђног међународног уговора и 
прописа донетог на основу закона.

Корупција у јавним набавкама последњих година се исти-
че као велики проблем у Србији. Процењује се да Србија го-
дишње губи између 600 милиона и једне милијарде евра због 
корупције у јавним набавкама. Различитим механизмима по-
кушавају да се спрече злоупотребе у овој области. Закон о јав-
ним набавкама мењан је неколико пута од 2002. године када је 
по први пут ова материја регулисана на целовит начин, а по-
следњи пут у децембру 2012. године, када је уведен и институт 
грађанског надзорника, као механизма путем којег цивилни 
сектор контролише јавне набавке вредности преко милијарду 
динара.

Темом улоге тужилаштва у процесуирању корупције дуже 
време баве се и Топлички центар и Удружење тужилаца, како 
би установили које су препреке за бољи институционални 
одговор на проблем високе корупције у држави. У том циљу 
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обе организације су организовале низ активности и на осно-
ву добијених резултата истраживања, стручних дискусија и 
округлих столова са носиоцима јавнотужилачке функције из-
двојено је неколико области које је неопходно изменити или 
унапредити како би тужилаштва могла на непристрасан и стру-
чан начин да процесуирају предмете са елементима корупције: 
нормативни оквир, политичка воља и реформа правосуђа; 
стручни капацитети и вештине; координација са другим ин-
ституцијама; транспарентност у раду; и одговорност за рад.

Како би тужилаштво остварило боље резултате у процесу-
ирању кривичних дела са елементима корупције, имало актив-
нију и унапређену улогу, неопходно је предузети више пара-
лелних активности, које се налазе у домену нормативе, обуке, 
специјализације, унапређења сарадње са другим институција-
ма, као и унапређења праксе и успостављање транспарентно-
сти у раду. Тек када се оствари напредак у овим областима, 
може се очекивати да јавни тужиоци у пуном капацитету пре-
узму своју улогу и неселективан прогон учинилаца кривичних 
дела са елементима корупције.

Једна од мера у том правцу је контрола одустанка од кри-
вичног прогона. Када су у питању предмети са коруптивним 
елементом у које се превасхдно сврставају предмети привред-
ног криминалитета, одлуке о одбачају кривичне пријаве или 
одустанку од даљег кривичног гоњења, доносе се у зборном 
саставу. Дакле, одлуку у таквој кривичноправној ствари и не 
доноси само заменик јавног тужиоца који је поступао у том 
предмету, већ наведени предмет реферише комисији коју об-
ично чине три члана – заменици јавног тужиоца, члан може 
бити и јавни тужилац или руководилац Одељења за борбу про-
тв корупције тог тужилаштва. Да је посебна пажња посвећена 
оваквим кривичним делима говори и чињеница да се о овим 
предметима обавештава Одељење за борбу против корупције 
и прање новца у Републичком јавном тужилаштву, коме се 
достављају и све фотокопије донетих одлука. Ово даје могућ-
ност да се свака донета одлука у таквим предметима преиспи-
та. Међутим, и поред успостављања овог механизма контроле 
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одустанка у предметима са елементима корупције, перцепција 
јавности је да тужилаштво не пружа адекватан одговор на ко-
рупцију, односно да корупција, посебно у јавним набавкама 
„остаје ниско ризичан посао“.

У току 2013. године држава је предузела одређене мере у 
областима које смо установили као критичне у борби против 
корупције и у даљем тексту ћемо анализирати њихов утицај на 
јавно тужилаштво.

Нова Стратегија реформе правосуђа 2013–2018
– јачање независности правосуђа и измена
Уставног оквира

Како би се одговорило на изазове реформе правосудног 
система, усвојена је у Народној скупштини у јулу 2013. годи-
не нова Стратегија реформе правосуђа за период 2013–2018. 
Ова Стратегија представља наставак реформских активности 
утврђених Националном стратегијом из 2006. године. У 2008. 
години усвојен је тзв. „правосудни пакет“ закона, којим су се 
спровеле одредбе Устава из 2006. године: Закон о судијама, 
Закон о јавном тужилаштву, Закон о Високом савету судства, 
Закон о Државном већу тужилаца, Закон о уређењу судова и 
Закон о седиштима и подручјима судова и јавних тужилашта-
ва. Основани су Високи савет судства и Државно веће тужила-
ца, као институције које би требало да гарантују независност 
правосуђа, али и да управљају правосудним системом. Такође, 
2009. године у Народној скупштини усвојен је и Закон о пра-
восудној академији, којим је уведена почетна обука за будуће 
судије и тужиоце. Усвајањем Закона створен је предуслов за ус-
постављање Правосудне академије, а завршена почетна обука 
на Правосудној академији уведена је као предуслов за избор 
носилаца правосудних функција, чиме се покушава успостави-
ти објективан и на јасним критеријумима заснован први избор 
судија и тужилаца.
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Акциони план за спровођење нове Стратегије усвојен 
је крајем јула 2013. године. Нова Стратегија и Акциони план 
представљају петогогодишњи оквир у којем су разрађена кључ-
на начела – независност правосудног система, непристрасност 
и квалитет правде, стручност, одговорност и ефикасност 
правосуђа – стратешки циљеви и дугорочне смернице неопхо-
дне за остваривање тих циљева. Детаљна разрада појединач-
них мера и активности садржана је у Акционом плану, који 
се ажурира на годишњем нивоу, на основу анализе претход-
но остварених резултата. Мере садржане у Акционом плану 
подељене су у другорочне, средњорочне и краткорочне. Мере 
предвиђене за унапређење независности правосудног система 
предвиђено је да буду краткорочне, како би се изменама зако-
на и подзаконских аката, повећао степен независности, а као 
дугорочна мера предвиђена је и измена Устава Србије, како би 
се испунили међународни стандарди независности правосуђа 
и препоруке Венецијанске комисије.

Устав Србије из 2006. године критикован је јер не пружа 
довољно гаранција независности правосуђа, пре свега због 
учешћа Народне скупштине у процесу избора судија и тужи-
лаца. Под утицајем критике, као и захтевима Европске уније 
у процесу приступања, а посебно имајући на уму да је ре-
форма правосуђа област која ће бити под сталним надзором, 
нова Стратегија реформе правосуђа предвиђа измену Устава у 
циљу јачања независности правосуђа и то: искључење Народне 
скупштине из процеса избора председника судова и јавних ту-
жилаца; првог избора судија и заменика тужилаца; избора чла-
нова Високог савета судства и Државног већа тужилаца; изме-
на састава Високог савета судства и Државног већа тужилаца 
у правцу искључења представника извршне и судске власти из 
ових тела; увођење Правосудне академије као обавезног услова 
за први избор судија и тужилаца. Међутим, аутори Стратегије, 
иако је она усвојена у Скупштини, сматрали су да не могу да 
преузму на себе обавезу и одговорност да ће Устав бити из-
мењен у одређеном року и у наведеном правцу, и зато се Стра-
тегијом и Акционим планом предвиђају припремне радње не-
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опходне за промену Устава. Тако је предвиђено да ће Комисија 
за спровођење Стратегије формирати посебну радну подгрупу 
за формулисање предлога у вези са изменама одредаба Устава 
којима су регулисане поменуте области. А први састанак радне 
подгрупе заказан је за крај јануара 2014. године. Стратегијом 
и Акционим планом предвиђа се и измена нормативног окви-
ра, као прелазно решење, које у сагласности са постојећим Ус-
тавом, треба да пружи одговарајућу потпору функционисању 
правосуђа. Тако се Акционим планом као прелазна решења до 
измене Устава предвиђају: израда и упућивање Влади нацрта 
Закона о изменама и допунама Закона о судијама и Закона о 
јавном тужилаштву у правцу да Високи савет судства, односно 
Државно веће тужилаца предлажу Народној скупштини само 
једног кандидата по отвореном месту за избор судије, односно 
заменика јавног тужиоца; израда и упућивање Влади нацрта 
Закона о изменама и допунама Закона о судијама и Закона 
о јавном тужилаштву у правцу да Високи савет судства, од-
сносно Државно веће тужилаца предлажу Народној скупшти-
ни само једног кандидата за избор председника суда, односно 
јавног тужиоца; израда и упућивање Влади нацрта Закона о 
изменама и допунама Закона о Високом савету судства и Др-
жавном већу тужилаца у правцу да се Народној скупштини 
предлаже само један кандидат за изборне чланове Високог са-
вета судства, односно Државног већа тужилаца.

Крајем 2012. године Министарство правде и државне 
управе основало је радне групе за припрему измена и допу-
на Закона о судијама, Закона о јавном тужилаштву, Закона о 
уређењу судова, Закона о седиштима и подручјима судова и 
јавних тужилаштава. Измене и допуне Закона о јавном тужи-
лаштву усвојене су у Народној скупштини 20. новембра 2013. 
године. Овим Законом нису остварени сви циљеви поставље-
ни Акционом планом као прелазна решења до измене Уста-
ва. И даље је остала неизмењена одредба1 да Влада предлаже 
Народној скупштини једног или више кандидата за избор на 

1 Члан 74. Закона.
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функцију јавног тужиоца, а Државно веће тужилаца доставља 
Влади листу једног или више кандидата за избор на функцију 
јавног тужиоца. Чак није ни избрисана одредба да у случају да 
Државно веће тужилаца предложи Влади само једног кандида-
та, Влада може вратити предлог Државном већу. Остављајући 
ова решења неизмењеним задржава се могућност утицаја Владе 
на избор јавних тужилаца, што је од кључног значаја имајући 
у виду хијерархијско уређење јавнотужилачке организације. 
Када је у питању друго прелазно решење, Закон о изменама и 
допунама Закона о јавном тужилаштву из 2013. године предви-
део је да Државно веће предлаже Народној скупштини једног 
кандидата за избор на једно место заменика јавног тужиоца.

Поред тога усвојено је и решење да је Државно веће дуж-
но да приликом предлагања кандидата за избор заменика ос-
новног јавног тужиоца, предложи кандидата који је завршио 
почетну обуку у Правосудној академији. Законодавац је очиг-
ледно био спремнији да прихвати решења која се односе на за-
менике јавних тужилаца, али не и на јавне тужиоце.

На овај начин нису решени проблеми које су Топлички 
центар и Удружење тужилаца идентификовали као недостатак 
независности јавних тужилаца и заменика, што представља 
препреку за поступање јавних тужилаца у складу са слобод-
ним уверењем, на начин на који поступају судије.

Венцијанска комисија је на 85. пленарној седници2 усвоји-
ла Извештај о европским стандардима о независности право-
суђа, а део II се односи на тужилаштво. У Извештају се конста-
тује да у Европи постоје две групе система   у првој тужиоци 
уживају потпуну независност од извршне и законодавне вла-
сти, а у другој групи тужиоци су потчињни било извршној 
било законодавној власти уз одређени степен независности у 
поступању. Стручњаци Венецијанске комисије закључују да 
независност јавних тужилаца нема исту природу као незави-
сност судија, али да је општа тенденција да се обезбеди већи 
степен независности тужилаца. У остваривању веће независ-

2 17–18. децембар 2010.
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ности тужилаца не постоји општи стандард како се то може 
постићи. На крају Извештаја наведено је 25 препорука за обез-
беђивање немешања у рад јавног тужилаштва, које се углавном 
односе на процес избора, улогу парламента, дужину мандата, 
непреместивост тужиоца, судску заштиту од дисциплинских 
санкција, састав и избор тужилачког савета, итд. Закондавци 
у Србији би требало да имају на уму ове европске тенденције 
приликом измена како уставног оквира, тако и закона којима 
се регулише јавно тужилаштво и да иде у правцу веће незави-
сности.

Економски форензичари – стручна помоћ тужиоцима

Недостатак стручних знања тужилаца за процесуирање 
коруптивних кривичних дела може се превазићи на два начи-
на. Један је коришћење стручних знања економиста, а друго је 
стручно оспособљавање тужилаца у области економије, финан-
сија, ревизије, итд. Министарство правде и државне управе од-
лучило се за коришћење стручних знања економиста. Као једна 
од новина која би требало да помогне тужилаштву у процесу-
ирању кривичних дела са елементима корупције је и увођење 
професије економских форензичара, који би требало да раде у 
тужилаштву и помогну у откривању ове групе кривичних дела. 
Имајући на уму да откривање корупције и прикупљање дока-
за за ова кривична дела захтева поседовање посебних знања 
из области економије, увођење нове професије као помоћ ту-
жиоцима ће бити од великог значаја, јер ће омогућити тимски 
рад тужилаца, као лица која поседују знања из области права и 
економских форензичара, као лица која поседују знања из об-
ласти економије и финансија.

Форензичке рачуновође постоје у упоредним правним 
системима готово 200 година. Ове специјалне рачуновође су се 
појављивале као сведоци на суду и у арбитражним процедура-
ма. Интересовање за форензичко рачуноводство се проширило 
Сједињеним америчким државама и Енглеском почетком XX 
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века. Једна од првих институција која је почела са коришћењем 
услуга форензичких рачуновођа је Пореска управа. Ал Капоне 
је вероватно једна од првих жртава форензичких рачуновођа, 
иако се тада није користио тај назив, јер је осуђен због утаје 
пореза на основу доказа прибављених истраживањем књиго-
водствених евиденција о његовим пословима. FBI је одлучио 
да користи услуге форензичких рачуновођа и запослили су 
око 500 таквих агената током II светског рата. Као професија 
форензичко рачуноводство је наставило да се развија током 
друге половине XX века, а 1988. године је основано Удружење 
овлашћених истражитеља превара (Association of certified fraud 
examiners). Овлашћене форензичке рачуновође или истражи-
тељи превара, како се још у литератури називају лица која се 
баве форензичким рачуноводством, истражују и документују 
финансијске преваре и „криминал белог оковратника“, помажу 
судовима, адвокатима, регулаторним телима, агенцијама, као 
што је Агенција за борбу против корупције, у истрагама фи-
нансијских превара.

Форензичко рачуноводство обухвата употребу рачуно-
водства, ревизије и истражних вештина као помоћ у правним 
стварима. Према дефиницији AICPA (Амерички институт 
овлашћених јавних рачуновођа) форензичко рачуноводство 
може да обухвати примену посебних вештина у рачуновод-
ству, ревизији, финансијама, квантитативним методама, праву 
и истраживању. Такође су потребне и истражне вештине за 
прикупљање, анализу и евалуацију финансијских доказа, као и 
способност тумачења налаза.

Када су у питању економски форензичари, остаје да се 
види како ће Министарство правде и државне управе да орга-
низује ову нову професију. Према најавама може се примети-
ти да се размишља у правцу да економски форензичари буду 
стручњаци запослени у тужилаштву. Остаје отворено питање 
да ли ће одговарајући профил стручњака бити заинтересован 
да буде део државне, односно тужилачке управе у којој је ви-
сина плате ограничена. Такође, ови стручњаци морају проћи и 
одговарајућу обуку како би се упознали са кривичним посту-
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пком и организацијом правосуђа, што такође захтева додатна 
финансијска средства и време.

Нови Законик о кривичном поступку
– тужилачка истрага

Реформа кривичног поступка одвија се паралелно са ре-
формом правосуђа. Након именовања нове Владе у јулу 2008. 
године оснивана је радна група за израду новог Законика о 
кривичном поступку. Задатак радне групе био је да припреми 
законски текст који ће увести модеран и ефикасан кривични 
поступак. Приликом припреме текста закона Радна група је 
имала у виду упоредна искуства неколико суседних држава, 
које су инквизиторски систем из разлога ефикасности заме-
ниле адверзијалним системом. Разлог за стављање акцента на 
ефикасности лежи у захтеву за „суђењем у разумном року“ де-
финисаном у члану 6. Европске конвенције о људским прави-
ма, као и чињеници да је већина представки пред Европским 
судом за људска права поднета против Србије због кршења 
члана 6. Такође, Национална стратегија реформе правосуђа из 
2006. године предвидела је да ће Србија постепено да промени 
систем у правцу ограничења улоге истражног судије, а тужи-
оци ће преузети надлежност за прикупљање доказа, како би се 
обезбедио ефикаснији кривични поступак, односно да оптуж-
ницу заступају они који и прикупљају доказе у истрази.

Нови Законик усвојен је у септембру 2011. године, али је са 
применом започело прво у судовима и тужилаштвима за орга-
низовани криминал и ратне злочине и то од јануара 2012. го-
дине. У октобру 2013. године Законик је почео да се примењује 
у судовима и тужилаштвима опште надлежности. Закоником 
је уведен нови модел кривичне истраге, којим је тужилаштву 
дата водећа улога у прикупљању доказа и њиховом предста-
вљању пред судом. Један од циљева новог Законика је скраћење 
истражне фазе, али то захтева да тужилаштво буде спремно за 
своју нову и захтевну улогу.
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Закоником су уведене многобројне новине, а напраљвен 
је и радикалан прекид са претходним Закоником о кривичном 
поступку. Главна новина у Законику је прелазак са концепта 
инквизиторског кривичног поступка на адверзијални систем, 
у складу са трендом који постоји у региону и Европи. Ова про-
мена концепта значајно је утицала на улоге различитих учес-
ника кривичног поступка, посебно на јавне тужиоце, али и 
судије и браниоце.

Увођењу тужилачке истраге претходиле су године распра-
ве и представљање аргумента против новог концепта истраге. 
Једно од мишљења је да тужилачка истрага неће решити про-
блем неефикасности правосудног система и да ће представља-
ти прилику за стварање неједнакости странака у поступку. 
Такође, може се дискутовати и о одредби која даје право 
браниоцу да прикупља доказе током тужилачке истраге и да 
предлаже тужиоцу које доказе да представи, а постоји и боја-
зан да су ове одредбе само илузија равноправности странака 
(тужилаштва и одбране) током поступка. Један од аругмената 
против увођења тужилачке истраге је и да ће стварати бројне 
потенцијалне проблеме у сарадњи између јавног тужилаштва 
и полиције.

Читаво поглавље IV новог Законика о кривичном 
поступку регулише права и дужности јавног тужиоца у кри-
вичном поступку. Јавни тужилац је овлашћен да руководи пре-
дистражним поступком, одлучује о непредузимању или одла-
гању кривичног гоњења, спроводи истрагу, закључи споразум 
о признању кривичног дела и споразум о сведочењу, подиже и 
заступа оптужбу пред надлежним судом, одустане од оптужбе, 
изјављује жалбе против неправноснажних судских одлука и да 
подноси ванредне правне лекове против правноснажних суд-
ских одлука.

У новом Законику о кривичном поступку, иницијатива за 
извођење доказа је у потпуности пренета на јавног тужиоца, 
што значи да је терет доказивања на јавном тужиоцу. Према 
новом концепту истраге, јавни тужилац је дужан да прикупља 
доказе који ће му помоћи да одлучи да ли ће подизати оптуж-
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ницу или не против одређног лица. Овим се мења претходна 
пракса према којој је суд изводио доказе по службеној дуж-
ности.

Према новом Законику полиција и друге институције на-
длежне за откривање кривичних дела су дужне да поступају у 
складу са захтевима надлежног јавног тужиоца, као и да оба-
весте надлежног тужиоца о свим радњама које су предузели у 
циљу откривања кривичног дела и учиниоца. Наведене инсти-
туције нису овлашћене да преиспитују оправданост тужиоче-
вог захтева.

Права и дужности јавног тужиоца у предистражном 
поступку, у поређењу са правима и дужностима које је јавни 
тужилац имао у преткривичном поступку према Законику 
о кривичном поступку из 2001. године су промењена. Јавно 
тужилаштво није више пасивни учесник који чека кривичне 
пријаве од полиције без могућности да утиче на њихов садр-
жај, већ напротив, има овлашћење да активно учествује у пи-
сању кривичне пријаве и припремању аругументације у форми 
доказа и података.

Руководећа улога јавног тужиоца у предистражном 
поступку огледа се у следећим надлежностима: јавни тужи-
лац има овлашћење да казни одговорно лице у правном лицу 
уколико не поступи по његовом захтеву; јавни тужилац има 
овлашћење да одлучује о притвору осумњиченог; јавни тужи-
лац може да наложи полицији да открије одређено кривично 
дело и учиниоца; јавни тужилац има овлашћење да изда налог 
полицији да прикипи листинг телефонских разговора или ко-
ришћених базних станица, или да утврди локацију са које је 
обављена комуникација.

Не може се очекивати да ће јавни тужилац у почетку вео-
ма често користити своја овлашћења и додељивати задатке по-
лицији у одређеним истражним радњама, с обзиром да јавни 
тужилац до сада није имао руководећу улогу у полицијским 
истражним радњама. Такође, јавни тужилац ће сада заједно са 
браниоцем имати главну улогу током главног претреса у из-
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вођењу доказа, испитивању сведока и унакрсном испитивању 
и неопходно је да јавни тужиоци унапреде своје вештине и тех-
нике у овим областима.

Проширење овлашћења јавног тужиоца је од кључног 
значаја за борбу против корупције, јер се често као једна од 
препрека наводио недостатак координације између тужилаш-
тва и полиције, као и недостатак овлашћења тужилаштва. Јав-
ни тужилац као руководилац истраге сада има овлашћења, али 
и одговорност за процесуирање кривичних дела са елементима 
корупције. Међутим, поред недостатка опреме, вештина и јас-
ног односа сарадње између полиције и тужилаштва, један од 
главних изазова у спровођењу нове улоге јавног тужиоца је и 
уставни оквир. Новим Закоником о кривичном поступку није 
се узео у обзир ризик уставног положаја јавног тужилаштва. 
Наиме, самосталност јавног тужилаштва подређена је извршној 
и законодавној власти, имајући на уму да јавне тужиоце бира 
Народна скупштина на предлог Владе. Тако су јавни тужиоци 
са једне стране потчињени извршној власти, док им се са друге 
стране Закоником о кривичном поступку дају овлашћења као 
да су независно судско тело, односно истражни судија. На овај 
начин доводи се у питање објективност кривичног поступка, 
посебно истраге у којој је јавни тужилац централна фигура.

Други проблем у процесуирању коруптивних кривичних 
дела налази се у организацији тужилаштва. Тужилаштво у Ср-
бији је организовано на традиционални начин, хијерархијски 
и централизовано, што спречава прилагођавање тужилаштва 
новој процесној улози и умањује способност да у потпуности 
одговори на задатке додељене новим Закоником о кривичном 
поступку.

Теоретски гледано, унутрашња независност може бити уг-
рожена хијерархијском организацијом правосуђа или од стра-
не неког самосталног органа као што је ДВТ. Истовремено, овај 
принцип јемчи независност појединачних носилаца правосуд-
них функција од непримереног утицаја, упутстава и препорука 
које долазе из самог правосуђа, као и од спољних притисака од 
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стране политичке власти или незаконитих центара моћи изван 
правосудног система3.

Поред уставног положаја и хијерархијске организације ту-
жилаштва, проблем за пуну примену новог Законика о кривич-
ном поступку представља и недостатак кадрова у тужилаш-
тву. Преношењем надлежности са истражних судија на јавне 
тужиоце, повећава се и потреба за бројем заменика тужилаца 
и управе која ће да подржи њихов рад, као и одговарајућа ин-
фраструктура и опрема. Сви наведени недостаци ће у великој 
мери утицати на резултате тужилачке истраге и ефикасност у 
примени новог Законика.

Ново кривично дело – Злоупотреба у вези са јавном 
набавком

Реф орма кривичног права такође има утицај на процесуи-
рање корупције. Изменама и допунама Кривичног законика из 
децембра 2012. године уведено је ново кривично дело   Злоупо-
треба у вези са јавном набавком. Ово кривично дело уведено је 
имајући у виду учесталост понашања којима се крше прописи 
о јавним набавкама, као и Трећи евалуациони извештај за Ср-
бију Групе земаља против корупције (GRECO). Организације 
цивилног друштва, стручне јавности и Управа за јавне набавке 
заговарале су увођење овог кривичног дела како би се јавним 
тужиоцима олакшало процесуирање за ова дела.

Као извршилац овог кривичног дела појављује се одговор-
но лице у предузећу или другом субјекту привердног посло-
вања које има својство правног лица или предузетник уколико 
је поднета понуда заснована на лажним подацима, уколико се 
на недозовољен начин договарало са осталим понуђачима или 
су предузете друге противправне радње у намери да се тиме 
утиче на доношење одлука наручиоца јавне набавке. Други об-

3 Види, такође, CDL (2012) 049, Венецијанска комисија „Спољни и 
унутрашњи аспекти независности правосуђа“.
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лик кривичног дела постоји ако је извршилац одговорно или 
сужбено лице у наручиоцу јавне набавке које искоришћавањем 
свог положаја или овлашћења, прекорачењем граница свог 
овлашћења или невршењем своје дужности крши закон или 
друге прописе о јавним набавкама.

За постојање овог кривичног дела неопходно је и да је 
наступила последица, која се састоји у проузроковању штете 
јавним средствима. Ако су узму у обзир препоруке GRECO-а 
за друга коруптивна кривична дела, произлази да би елемент 
бића кривичног дела требало да буду и прибављена корист 
другом физичком или правном лицу, као и наношење другом 
какве штете или тежа повреда права другог.

Остаје да се види какви ће бити ефекти увођења овог кри-
вичног дела у Кривични законик, као и колико често ће се ту-
жиоци одлучивати да одређене радње извршења квалификују 
као злоупотребу у вези са јавном набавком, а колико ће се 
придржавати досадашње праксе и оптуживати за злоупотребу 
службеног положаја.

Незаконито богаћење такође није инкриминисано у кри-
вичном законодавсту Србије. Увођење овог кривичног дела не 
представља међународну обавезу за Србију, али се УН Конвен-
цијом против корупције, чланом 20. државе уговорнице оба-
везују да размотре инкриминисање незаконитог богаћења.4

Одговорност за рад

Извештај Венецијанске комисије о независности у препо-
рукама указује да је питање одговорности тужилаца када одлу-
че да одустану од кривичног гоњења један од највећих пробле-

4 „У зависности од свог устава и основних начела свог правног система, 
свака држава уговорница размотриће могућност усвајања законских и 
других мера које могу бити потребне како би утврдила као кривично 
дело, када се почини намерно, незаконито богаћење, односно знатно 
увећање имовине јавног функционера, које он не може разумно објас-
нити с обзиром на своја законита примања.“
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ма. Како би се превазишао овај проблем Венецијанска комисија 
предлаже увође правног лека и то од стране жртве кривичног 
дела, односно оштећеног. Када говоримо о корупцији у јавним 
набавкама оштећен је буџет Републике Србије, тако да преу-
зимање кривичног гоњења не може бити одговарајућа мера у 
овом случају.

Када се говори о одговорности за рад, поставља се питање 
на који начин ће се одговорност утврдити и које мере се могу 
предузимати. Упоредна решења познају вредновање рада као 
један од начина за утврђивање квалитета и квантитета рада 
судија и тужилаца, док се Етичким кодексом успостављају 
стандарди професионалне етике носилаца јавнотужилачке 
функције. Поред ова два документа, значајан је и Правилник о 
дисциплинском поступку, који регулише дисциплинску одго-
ворност, дисциплинске прекршаје, дисциплинске санкције, као 
и начин и организацију рада дисциплинских органа. Државно 
веће тужилаца као орган надлежан за доношење наведених 
аката, припремило је радни текст Правилника о вредновању 
рада, док су Етички кодекс5 и Правилник о дисциплинском 
поступку и дисциплинској одговорности6 усвојени.

Поступак вредновања рада судија и тужилаца није зажи-
вео у свим демократским друштвима.7 Уколико је тај поступак 
директно повезан са дисциплинским мерама против носилаца 
правосудних функција, мора се сагледати у светлу Уставом за-
гарантоване независности, односно самосталности, као основ-
ним принципом.

Потребно је нагласити да независност правосуђа није 
вредност сама по себи, нити лична привилегија судија и тужи-
лаца. Основна функција ове независности је да гарантује да ће 
права и слободе сваког појединца бити потврђене, заштићене 
и спроведене од стране независног и непристрасног судије и 
тужиоца. Могло би се рећи да је независност правосуђа у це-
лини неопходан предуслов за владавину права.

5 2. октобар 2013. године.
6 2. јули 2012. године.
7 Вредновање рада судија, Друштво судија Србије, Београд, 2007.
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Самосталност тужилаца је доведена у питање уколико је 
ометају поступци било које од три гране власти (извршне, за-
конодавне или судске). Из овога следи да Правилник о вред-
новању рада, иако је припремљен од стране независног право-
судног органа као што је Државно веће тужилаца, такође може 
угрозити тужилачку самосталност. Било који правосудни ор-
ган може повредити Уставом зајамчену самосталност поједи-
начног тужиоца, уколико својим активностима, на непримерен 
начин, утиче на процес доношења одлуке. Непримерен начин 
подразумева да на одлуку тужиоца, која би требала да се ис-
кључиво заснива на законима и принципима владавине права, 
може, теоретски, утицати одређени поступак.

Ово намеће дилему јер, са једне стране, Државно веће ту-
жилаца мора да обавља своје надлежности у складу са Уставом 
Републике Србије и Законом о Државном већу тужилаца, али 
са друге стране има обавезу да осигура тужилачку самостал-
ност. Ова дилема постоји у свим земљама које имају независно 
правосуђе.

Колико је сложена материја вредновања рада носилаца 
правосудних функција, говори и чињеница да се Државно веће 
тужилаца већ више од годину дана припрема текст Правилни-
ка, уз помоћ експертизе из Брисела и OEBS-а. Такође, треба на-
гласити да је радна група имала на располагању модел Правил-
ника које је припремило Удружење тужилаца још 2008. године.

Када је у питању примена Правилника о дисциплинском 
поступку и дисциплинској одговорности, Државно веће тужи-
лаца је од јула 2013. године примило 44 дисциплинске пријаве, 
у току је 14 испитивања које спроводи дисциплински тужилац 
на основу пријаве, дисциплински тужилац је поднео 3 предлога 
за вођење дисциплинског поступка Дисциплинској комисији и 
ти поступци су у току. Државно веће тужилаца, као другосте-
пени орган у дисциплинском поступку, донело је две коначне 
одлуке, од којих је једна за тежак дисциплински прекршај, а из-
речена санкција је разрешење јавног тужиоца, а друга санкција 
је изречена за дисциплински прекршај и то умањење плате од 
25% у периоду од 6 месеци. Потребно је имати на уму да је 
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Правилник о дисциплинском поступку донет средином 2012. 
године, а да је први дисциплински тужилац именован крајем 
маја 2013. године, што значи да је пракса дисциплинских огра-
на још увек у развоју.

Ови статистички подаци показују да Државно веће тужи-
лаца може бити ефикасан орган у утврђивњу одговорности 
тужилаца уколико тужилац, односно заменик тужиоца учи-
ни дисциплински прекршај. Битна је и чињеница да свако 
може дисциплинском тужиоцу поднети дисциплинску прија-
ву против тужиоца због учињеног дисциплинског прекршаја. 
Ово рершење представља могућност за организације цивиног 
друштва да уколико утврде у процесу надзора да је тужилац у 
коруптивном предмету учинио неки дисциплински прекршај 
поднесу пријаву против њега дисциплинском тужиоцу.

Искуства Бугарске и Румуније у процесуирању 
корупције – статистика и механизам за сарадњу
и верификацију

Истраживање које су у току 2012. године спровели Топлич-
ки центар и Удружење тужилаца, показало је да је тужилаш-
тво ефикасно у процесуирању коруптивних кривичних дела 
релативно мале вредности (просечна вредност у анализира-
ном узорку предмета је 4000 евра). Такође, профил учиниоца 
указује да су санкцијама погођени нижи службеници, а да се 
као санкција најчешће изриче условна осуда. Међутим, анали-
зирајући искуства земаља у којма корупција представља вели-
ки проблем, а које су чланице Европске уније, може се уочити 
да се и те државе суочавају са сличним проблемима. Наиме, 
када су Румунија и Бугарска, постале чланице Европске уније 
1. јануара 2007. године, требало је да спроведу даље реформе и 
напредак у области правосуђа, борбе против корупције и орга-
низованог криминала. Како би се напредак у овим областима 
наставио ЕУ је донела одлуку да успостави посебан Механизам 
за сарадњу и верификацију. У децембру 2006. године, Комиси-
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ја је утврдила критеријуме за процену напретка у наведеним 
областима, а извештајима о спровођењу механизма се прати 
напредак.

Румунија

У периоду од 2008. до 2011. године Национални антико-
рупцијски директорат (DNA)8 покренуо је предмете у којима 
је укупна вредност процењене штете 1,13 милијарди евра. То-
ком наведених пет година Директорат је подигао оптужнице 
против значајног броја садашњих и бивших високих функ-
ционера, укључујући 14 посланика Парламента, 9 министара 
(укључујући и бившег премијера), 11 заменика министра, 104 
градоначелника и заменика градоначелника, 6 председника и 
потпредседника регионалних већа, 9 префекта и 18 директора 
државних предузећа. Директорат је покренуо поступке и про-
тив 40 судија, укључујући и судије Врховног суда.

Када је у питању врста изречене санкције, упркос по-
већању броја изречених санкција преко 5 година затвора, ста-
тистика у последње четири године показује да је око 60% зат-
ворских санкција у оквиру законског минимума или чак испод 
минимума, тако да се доводи у питање одвраћајући карактер 
санкција за коруптивна кривична дела. И поред смањења про-
цента условних осуда од 2008. године, преко 60% санкција за 
кривична дела високе корупције су још увек условне осуде.9 У 
2011. години, против три члана Парламента донета је коначна 
осуђујућа пресуда, а изречена је условна осуда. У оквиру ва-
жећег правног система, условна осуда се односи на све санк-

8 Национални антикорупцијски директорат (DNA) је специјализовано 
јавно тужилаштво за борбу против високе и средње корупције. Осно-
вано је као неопходни механизам за откривање, спровођење истраге и 
оптужење за кривична дела високе и средње корупције.

9 Commission Staff Working Document Romania: Technical Report 
Accompanying the document „Report from the Commission to the European 
Parliament and the Council on Progress in Romania under the Co-operation 
and Verification Mechanism“ {COM(2012) 410 final}.
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ције, не само на казну затвора. Ако судија изрекне условну 
осуду за казну затвора, не може, на пример, да изрекне забра-
ну вршења одређених функција. То значи, да чланови Парла-
мента, против којих су донете коначне осуђујуће пресуде за 
корупцију, задржавају своје посланичке маданте у Парламенту.

Бугарска

Интересантни су подаци о судским одлукама у предметима 
високе корупције. Према Извештају Евроспке комисије у пери-
оду од јула 2011. године до јула 2012. године, осуђујуће пресу-
де донете су у пет предмета високе корупције, од којих су две 
пресуде коначне.10 Коначне пресуде у којима је изречена казна 
затвора донете су у два предмета против бившег посланика 
Парламента и бившег директора државног предузећа. У једном 
од два наведена предмета изречена је условна осуда. У току на-
веденог периода, у десет предмета донета је ослобађајућа пре-
суда, а окривљени су били: три бивша министра, један бивши 
заменик министра и други виши функционери државних пре-
дузећа и бизнисмен. Када су у питању предмети са елементом 
корупције у коју су укључени носиоци правосудних функција, 
два предмета су покренута због трговине утицајем и то након 
великог притиска јавности.

Србија

Када је у питању Србија, недостају кохерентни подаци на 
основу којих би могло да се поуздано прати процесуирање ко-
руптивних кривичних дела, и самим тим утврди у којој инсти-
туцији у ланцу кривичног поступка постоји уско грло, да ли су 
то полиција, тужилаштво или суд. Предмети се у систему воде 
под различитим бројевима, што чини скоро немогућим да се 
предмет прати кроз кривични поступак.

10 Привремени извештај о напретку Бугарске у оквиру Механизма коопе-
рације и верификације; COM(2012) 57 final.
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У временском периоду од 2007. до 2009. године,11 јавно 
тужилаштво је примило 11823 кривичне пријаве, углавном из 
полиције (45%), и од грађана, било да се појављују као жрт-
ве или на неки други начин. Највише кривичних пријава је за 
„злоупотребу службеног положаја“ (62%), иако ово кривично 
дело обухвата разноврсне радње, и не односе се све на ко-
рупцију. Друго најчешће кривично дело је „кршење закона од 
стране судије“ (16%), затим „проневера“ (11%). „Примање и да-
вање мита“ је ретко пријављивано (2,5%), а најмање су грађани 
пријављивали ово кривично дело (око 1,5%).

Подаци показују да је за читаву Главу 33 Кривичног зако-
ника подигнуто оптужница у 43% предмета, за које је добије-
на кривична пријава. У исто време, суд је имао у раду 4543 
предмета са елементима корупције, од којих је у 61% случајева 
донета осуђујућа пресуда. У погледу санкција, у 80% предмета 
изречена је условна осуда.

* * *

Може се приметити да су у од краја 2012. године предузете 
многе мере у правцу отклањања препрека за ефикасан рад ту-
жилаштва у борби против корупције. Предузете су припремне 
мере за унапређење уставног положаја тужилаца и повећање 
њихове самосталности, односно независности; истраге воде 
тужиоци, али неопходно је да њихова организација и независ-
ност одговарају правима која су им дата Закоником о кривич-
ном поступку, као и да се повећају капацитети (број тужилаца, 
инфраструктура, опрема, буџет); успостављени су дисциплин-
ски органи у Државном већу тужилаца, тако да се могу пре-
испитивати одговорност тужилаца и водити дисциплински 
поступци, који у крајњем исходу могу имати разрешење тужи-
оца; уведено је ново кривично дело (Злоупотреба у вези са јав-
ном набавком) али је потребно још времена да се види његов 

11 Према подацима из Извештаја „Law enforcement policy in Serbia- Evidence 
based transparent policy making”, prepared by professor Petrus C. van Duyne, 
Ms Elena Stocco, and Ms Jelena Dimitrijevic, објављен 2012.
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домашај; најављено је увођење нове професије, економски фо-
рензичари, којом би требало да се превазиђу проблеми струч-
ности јавних тужилаца за откривање и гоњење кривичних дела 
са елементима корупције, итд.

Када је у питању транспарентност рада остаје да се на-
праве значајни кораци у раду тужилаштва и већој отворенос-
ти према грађанима, што ће као последицу имати и повећање 
поверења грађана у рад тужилаштва и побољшање перцепције 
о корумпираности правосуђа. Слика коју јавност добија, не-
достатком транспарентности рада тужилаштва је да сада када 
постоји политичка воља и када је борба против корупције у 
политичкој агенди, тужилаштво представља само портпарола 
извршне власти. Борба против корупције мора бити у оквири-
ма владавине права и институција овлашћених за откривање 
и гоњење учинилаца кривичних дела, а политичка воља може 
дати само додатни подстрек у борби против корупције.

Све новоуведене мере се примењују кратак временски 
период да би се са сигурношћу утврдио њихов домашај и ви-
дели резултати у борби против корупције. Али и ако се све 
мере примене у потпуности, у складу са критикама цивилног 
друштва и препорукама из Брисела, потребно је да се промени 
начин размишљања јавних тужилаца и заменика и да самос-
тално одлучују о прогону кривичних дела високе корупције. 
Такође, неопходно је да се оспособе да руководе тужилачком 
истрагом и да се успостави неопходна сарадња између тужи-
лаца и полиције, на начин дефинисан Закоником о кривичном 
поступку.

Правосуђе је конзервативан систем, који се споро мења, а 
велике и радикалне промене унутар тог система могу изазвати 
веће проблеме, него корист за друштво, што је Србија и иску-
сила 2010. године, зато се увођење сваке промене мора прет-
ходно пажљиво промислити.
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