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Топлички центар за демократију 
и људска права

ИНДЕКС ТРАНСПАРЕНТНОСТИ ЈАВНЕ 
ПОТРОШЊЕ

Висока политичка корупција, она која је по својим размерама, 
економским, социјалним и моралним последицама најпогубнија по 
друштво, резервисана је за три велике области јавне потрошње: јав-
не набавке, билатералне инвестиционе (међудржавне) споразуме и 
јавно-приватна партнерства. Иако формално различити, ови облици 
јавне потрошње, изузимајући донекле јавне набавке, које су и саме 
оптерећене огромним проблемима, међусобно су најсличнији по од-
суству транспарентности, изостанку тржишне утакмице и највишем 
могућем степену арбитрарности у одлучивању од стране највиших 
носилаца политичке моћи.

Околност да се послови чија се вредност на годишњем нивоу 
мери милијардама евра (само на јавне набавке у 2019. години пот-
рошено је готовo 3,8 милијарди), а у којима је држава једна од уго-
ворних страна, склапају или без транспарентних процедура, или уз 
одсуство праве конкуренције, или без и једног и другог, драматично 
повећава коруптивне ризике. Билатерални инвестициони споразуми, 
који су резервисани за највеће послове у којима је држава наручилац 
(путеви, мостови, железница, метро у најави...), а уз које се, по прави-
лу, уговарају и кредити од страног партнера, лишени су и минимума 
транспарентности и увида јавности у њихову припрему и уговарање. 
Кроз овакве послове, до који се долази без анализе алтернативних 
решења и јасног образложења због чега је за нашу државу директна 
погодба повољнија у односу на тржишно такмичење, осим конкурен-
ције, елиминише се и домаће законодавство, а држава преузима фи-
нансијске обавезе које се мере милијардама евра, а које ће измирива-
ти и генерације које још увек нису рођене.

Користећи нетранспарентност као непробојни штит за аранж-
мане који су у њеном, а не и у интересу грађана Србије, политичка 
олигархија креира систем који генерише пословне и политичке мо-
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нополе, опструира слободно тржиште и етаблира модел коруптивног 
фатализма који се намеће као неминовност и једина могућа реалност. 
Овакво стање, које је последица директног уговарања и додељивања 
финансијски највреднијих послова фирмама блиским самом врху 
власти, доводи до значајних неравнотежа на тржишту и у друштву. 
Грађани, чија се средства нерационално и нетраспарентно троше и 
који не добијају одговарајући квалитет за њихов новац којим су ра-
дови, добра и услуге плаћени, као и они пословни субјекти којима 
је суштински онемогућено да учествују у надметању за финансијски 
значајне послове у којима је држава једна од уговорних страна, 
највећи су губитници овако постављеног коруптивног механизма.

У намери да снажније и фокусираније утиче на сузбијање овак-
вог коруптивно – монополистичког модела деловања оних који одлу-
чују у име државе и грађана, Топлички центар за демократију и људ-
ска права, у сарадњи са партнерима из Коалиције за надзор јавних 
финансија и припадницима стручне јавности, креирао је нови ис-
траживачки инструмент који прецизно мери ниво транспарентности 
јавне потрошње, у потпуности осветљава ову област и доводи до кон-
кретних предлога за промену постојећег стања. У питању је Индекс 
транспарентности јавне потрошње, који је заснован не методологији 
којом се унапређују и надограђују досадашња искуства грађанског 
друштва и стручне јавности у мониторингу јавних финансија.

Истраживање

Предмет овог истраживања били су повезаност нивоа транспа-
рентности јавне потрошње и степена конкуренције у јавној потро-
шњи у Србији.

Да би се дошло до резултата који прецизно осликавају стање 
ствари, анализирано је 100 финансијки највећих послова у 2019. годи-
ни у којима је јавни сектор једна од уговорних страна. Анализиране 
су набавке у којима се јавни сектор појављује као уговорач, односно 
наручилац кроз три облика јавне потрошње – јавне набавке, јавно-
приватна партнерства и билатералне инвестиционе (међудржавне) 
споразуме.

Важно је нагласити да приликом истраживања транспарентност 
и конкуренција нису третирани као независне категорије. Наиме, 
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Индекс транспарентности јавне потрошње је механизам којим се 
утврђује корелација транспарентности, која се третира као инстру-
мент, односно алат, који за циљ има повећање нивоа конкуренције, 
и самог степена конкуренције у јавној потрошњи. Дакле, нити је 
транспарентност сама себи циљ, нити она, чак иако су успостављене 
све легислативне претпоставке и стандарди у тој области може бити 
високо оцењена ако не доводи до озбиљног степена конкуренције у 
јавној потрошњи.

Да би се дошло до прецизних података, анализиран је сваки од 
100 највећих уговора које је јавни сектор склопио у 2019. години и 
сва друга доступна документација, у складу са методологијом која ће 
бити изложена у наставку текста. Анализирани су сви детаљи који су, 
и поред околности да је велики број уговора закључен након отворе-
ног поступка, могли бити од утицаја на одвраћање потенцијалне кон-
куренције од учешћа у поступцима јавних набавки. Посебна пажња 
била је посвећена додатним условима са потенцијално дискримина-
торским елементима, који не стоје у логичкој вези са предметом на-
бавке, као и другим механизмима срачунатим на сузбијање или ели-
минисање конкуренције. Да би се дошло до збирне оцене, односно 
Индекса транспарентности јавне потрошње, оцењен је сваки поједи-
начни уговор, односно сваки појединачни поступак набавке који се 
одвијао кроз један од три истраживана облика јавне потрошње.

Оно што је макар и делимично упућенима сасвим очигледно, до-
било је овим истраживањем и своју чињеничну потврду. И транспа-
рентност и конкуренција у области јавне потршње су на драматично 
ниском нивоу. Индекс транспарентностои јавне потрошње за 2019. 
годину, на скали од 1 до 10 износи 3,98.

Методологија

Информације на основу којих је извршена ова опсежна и све-
обухватна анализа прикупљене су на основу Закона о слободном 
приступу информацијама од јавног значаја и јавно доступних подата-
ка са веб сајта Народне скупштине Републике Србије, Портала јавних 
набавки и веб странице Агенције за привредне регистре.

За сваки од три наведена облика јавне потрошње, у зависности 
од њихових специфичности, анализиране су информације које се од-
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носе на фазе и подфазе од планирања, преко покретања поступка, па 
до закључења уговора.

Тако су код јавних набавки анализиране следеће фазе и подфазе:

1. Фаза планирања, са следећим подфазама:
1.1. Анализа потреба;
1.2. Истраживање тржишта;
1.3. Објављивање набавке у плану јавних набавки;
1.4. Избор врсте поступка;
1.5. Одређивање и објављивање процењене вредности у плану јав-

них набавки.
2. Фаза спровођења поступка јавне набавке, са следећим подфазама:

2.1. Рок за достављање понуда;
2.2. Садржина конкурсне документације објављене на Порталу 

јавних набавки (додатни услови, критеријум за доделу угово-
ра, техничке спецификације);

2.3. Број поднетих понуда;
2.4. Стручна оцена понуда.

3. Фаза закључења уговора, са следећим подфазама:
3.1. Садржина закљученог уговора и достављање средстава фи-

нансијског обезбеђења;
3.2. Измене уговора (измена цене, рока извршења, основ за изме-

ну, повећање обима набавке, непредвиђени радови...).

Код јавно-приватних партнерстава и концесија анализиране су 
следеће фазе и подфазе:

1. Фаза израде пројекта ЈПП / концесионог акта, са подфазама:
1.1. Студија оправданости;
1.2. Финансијски/економски параметри који оправдавају 

постојање јавног интереса за започињање сарадње са приват-
ним сектором;

1.3. Подела ризика између јавног и приватног партнера.
2. Фаза планирања, са подфазама:

2.1. Истраживање тржишта;
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2.2. Избор врсте поступка;
2.3. Одређивање процењене вредности.

3. Фаза спровођења поступка јавне набавке, са подфазама:
3.1. Садржина конкурсне документације објављене на Порталу 

јавних набавки (додатни услови, посебне дозволе, критеријум 
за доделу уговора, техничке спецификације);

3.2. Број поднетих понуда;
3.3. Стручна оцена понуда.

4. Фаза закључења уговора, са подфазама:
4.1 Садржина закљученог уговора;
4.2. Достављање средстава финансијског обезбеђења.

Код билатералних инвестиционих споразума анализиране су 
следеће информације:

1. Јавна доступност закључених билатералних инвестиционих спо-
разума;

2. Реализација инвестиција кроз условљавање избора одређене врсте 
компанија (према седишту, односно држави финансијера или ко-
рисника);

3. Примена уговорених правила или доношење посебних закона за 
реализацију конкретних пројеката којима се анулирају постојећа 
правила и процедуре;

4. Постојање жалбене процедуре и жалбеног тела.

Налази

Укупна вредност 100 највреднијих уговора у анализираним об-
лицима јавне потрошње износила је 2.856.687.745 евра по средњем 
курсу НБС на дан закључења, односно ратификације уговора. Про-
сечна вредност уговора износила је 28.566.877 евра.

Финансијски највреднији уговор склопљен у 2019. години изно-
сио је 988.388.500 долара, односно 886.386.807 евра по средњем курсу 
НБС на дан ратификације уговора (уговор о зајму између Владе Ре-
публике Србије и Кинеске експорт – импорт банке за реконструкцију 
и модернизацију железничке везе Нови Сад – Суботица – Келебија), 
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док је вредност последњег, стотог, на листи износила 3.729.228 евра 
(уговор између Јавног предузећа за рекреацију „Адица“ из Aде и пре-
дузећа ГП „Бест изградња“ д.о.о. из Новог Сада – радови на изградњи 
велнес центра).

Од 100 највреднијих послова 84 уговора је закључено након 
спроведених поступака јавних набавки, 5 након поступака за избор 
приватног партнера, док је Република Србија, односно Влада Репу-
блике Србије, закључила 11 билатералних инвестиционих споразума.

Графикон 1 – Структура закључених уговора
по облику јавне потрошње

Од 2.856.687.745 евра, колико је износила укупна вредност 100 
анализираних уговора, вредност билатералних инвестиционих спо-
разума износила је 2.044.062.807 евра, односно 71,55%, вредност јав-
них набавки износила је 610.461.438 евра, односно 21,37%, док је вред-
ност уговорених јавно-приватних партнерстава износила 202.163.500 
евра, односно 7,08%.

За послове оваквог финансијског обима такмичило се, у просе-
ку, 1,42 понуђача! Колико је то мање и од иначе недопустиво ниског 
просека, потврђује чињеница да је, примера ради, просечан број по-
нуђача у поступцима јавних набавки у истој, 2019. години, према зва-
ничним подацима Управе за јавне набавке износио 2,5.

84

5
11

ЈН ЈПП Билатерални инвестициони споразуми
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Графикон 2 – Структура закључених уговора по вредности

У 12 највреднијих послова, у којима доминирају они склопљени 
путем билатералних инвестиционих споразума (чак 11 од највећих 12), 
нема апсолутно никакве конкуренције. Овакви послови, вољом вла-
сти, склапају се све чешће. Изостаје не ваљано, већ икакво објашњење 
одговорних како то да су за државу Србију повољнији управо они по-
слови у којима су искључени и конкуренција и домаћи правни пропи-
си. Нико од надлежних још увек није обавестио грађане Србије како је 
и када конкуренција постала непријатељ квалитета и повољнијих цена.

Графикон 3 – Број понуђача по поступку

610.461.438

202.163.500

2.044.062.807

ЈН ЈПП Билатерални инвестициони споразуми

72

19

6
2 1

1 понуђач 2 понуђача 3 понуђача 4 понуђача 5 понуђача
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Како изгледа огољена суштина највећих послова које склапа др-
жава најубедљивије сведоче подаци о конкретном броју понуђача у 
спроведеним поступцима. Тако, у 72 од 100 поступака појављује се 
само један понуђач, у 19 од 100 се појављују два, а само у 9 преоста-
лих има их три и више, што се може третирати као постојање конку-
ренције.

Највише уговора закључили су: ЈП „Електропривреда Србије“ 
(18), Република Србија (11), Министарство грађевинарства, са-
обраћаја и инфраструктуре (7), „Инфраструктура Железнице Ср-
бије“ а.д. (6), Јавно предузеће „Путеви Србије“ (5)

Графикон 4 – Наручиоци са највећим бројем уговора

Што се тиче вредности закључених уговора, највреднији су они 
које је закључила Република Србија путем билатералних инвести-
ционих споразума (2.044.062.807 евра), а затим следе: Град Панче-
во (169.838.054 евра), ЈП „Електропривреда Србије“ (123.719.379 
евра), Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре 
(49.371.082 евра) и Канцеларија за информационе технологије и елек-
тронску управу (39.792.023 евра).

18

11

7 6 5
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Графикон 5 – Наручиоци са највреднијим уговорима
(вредност у милионима евра)

Када су у питању билатерални инвестициони споразуми (11), че-
тири су закључена са Европском инвестиционом банком (262.000.000 
евра), три са Међународном банком за обнову и развој (124.100.000 
евра), два са Кинеском експорт-импорт банком (1.285.462.807 евра), 
један са Банком за развој Савета Европе (200.000.000 евра) и један са 
Владом Руске федерације (172.500.000 евра).

Графикон 6 – Вредност билатералних инвестиционих 
споразума (у милионима евра)

2044

169,8 123,7 49,3 39,7

1285,46

262 200 172,5 124,1
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Највредније уговоре, са стране понуђача, када су у питању 
јавне набавке и јавно-приватна партнерства закључили су: Сага 
транс д.о.о. Београд (169.838.054 евра), Нафтна индустрија Србије 
а.д. Нови Сад (81.811.750 евра), „Comtrade System Integration“ д.о.о. 
Београд (39.792.023 евра), кинеска компанија „Higer Bus Company 
Limited“ (34.689.281 евра) и „W.D. Concord West“ д.о.о. Београд 
(30.200.063 евра).

Графикон 7 – Понуђачи са највреднијим уговорима (вредност у 
милионима евра)

Појединачно највише уговора (јавне набавке и јавно-приватна 
партнерства) закључили су Нафтна индустрија Србије а.д. Нови 
Сад (11), „Енерготехника Јужна Бачка“ д.о.о. Нови Сад (5), „W.D. 
Concord West“ д.о.о. Београд (4), „Keep Light“ д.о.о. Београд (3) и 
Јадран д.о.о. (3).

Ако изузмемо НИС а.д, који је практично монополиста на тр-
жишту када је у питању продаја нафтних деривата јавном сектору, 
а који се као добављач појављује у 11 од 100 највреднијих уговора, 
најилустративнији пример представља фирма „Енерготехника Јужна 
Бачка“ д.о.о. из Новог Сада.

Сага транс 

д.о.о.

Нафтна 

индустрија 

Србије

Comtrade

System

Integration

Higer Bus

Company

Limited

W.D. Concord

West

169,8

81,8

39,7 34,6 30,2
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Графикон 8 – Понуђачи са највише закључених уговора

Ова фирма је у 2019. години закључила 5  од 100 највреднијих 
уговора обухва ћеним истраживањем. Укупна вредност тих уговора 
износила је 23,6 милиона евра. У 3 од 5 поступака јавних набавки, на-
кон којих су закључени наведени уговори  са овом приватном фир-
мом није било конкуренције.

Према јавно доступним подацима „Енерготехника Јужна Бач-
ка“ је у 2019. години остварила укупан промет од 84 милиона евра, 
склапајући послове готово искључиво са јавним сектором. У 2017. 
години промет ове фирме износио је 51 милион евра, тако да је за 
само две године забележила раст од невероватних 65 процената.

Према подацима са Портала јавних набавки  “Енерготехника 
Јужна Бачка“ је у 2019. години, за 261 радни дан, након спроведених 
поступака јавних набавки, закључила 337 уговора са јавним секто-
ром. Ова фирма је и апсолутни рекордер по броју закључених угово-
ра у једном дану. Наиме, 14. маја 2019. године закључена су 122 угово-
ра, а само неколико дана пре тога, 9. маја, иста фирма је за један дан 
закључила 44 уговора.

У само 22 од 337 поступака јавних набавки, након којих је „Енер-
готехника Јужна Бачка“ излазила као победник, учествовало је два и 
више понуђача. У преосталих 315 није било конкуренције.

11

5
4

3 3
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Закључак

Највећи послови у Србији резервисани су искључиво за највеће 
бизнис партнере самог врха власти. Осим сигурних победника, 
такмиче се само неупућени, наивни и према потреби, картелски по-
везани пословни субјекти. Тако је у 100 финансијски највећих угово-
ра, у наредних 100 и у наредних више хиљада.

Да би ствари биле доведене до ове тачке, било је неопходно пре-
дузети неопходне мере које су у потпуности пољуљале веру оног дела 
пословног сектора који није повезан са врхом власти у могућност 
било каквог успеха у надметању за послове у којима је држава нару-
чилац. Огољено намештање послова делу пословне елите блиској вла-
сти, уз потпуно руинирање институција које су од заштитника јавног 
интереса претворене у саучеснике у уништавању конкуренције и сло-
бодног тржишта, био је сигуран пут до успеха.

Закључивање билатералних инвестиционих (међудржавних) 
споразума постаје уобичајена пракса иако не постоје било какве пре-
тходне анализе које би показале да је овакав начин склапања послова, 
уз одсуство било какве конкуренције, повољнији по јавне финансије 
од тржишне утакмице. Поред тога, не постоји ниједно тело нити не-
зависни орган власти које одлучује о сврсисходности и оправданости 
оваквог начина уговорања финансијски највећих послова.

Градови и општине све чешће склапају уговоре о јавно-приват-
ним партнерствима чији је рок реализације, према актуелним пропи-
сима, од 5 до 50 година. Уговори се закључују без минималне транспа-
рентности и уз одсуство учешћа грађана у процесу доношења одлука 
и контроле реализације пројеката. Досадашње искуство показује да 
су овакви, нетранспарентни послови, изложени високим коруптив-
ним ризицима. Уз то, изостаје било какава анализа која је доступ-
на јавности а која потврђује да су овакви пословни аранжмани по-
вољнији по јавни интерес у односу на могућа алтернативна решења. 
Пракса да се послови са вишедеценијским роком трајања поверавају 
приватним пословним субјектима на основу воље скупштинске већи-
не чији је мандат знатно краћи, сами по себи носе велик ризик. Још 
је опаснија преовлађујућа пракса да о оваквим пословним аранжма-
нима, у којима, по правилу, готово сав ризик сноси јавни, а готово 
сав профит припада приватном партнеру, одлучује свега пар људи 
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из самог врха власти. У таквој подели улога, изабрани представници 
грађана само потврђују вољу политичких лидера, а сами грађани су 
сведени на улогу посматрача којима се испоставља рачун за одлуке у 
чијем доношењу нису учествовали. Непосредно изјашњавање грађана 
о јавно – приватним партнерствима на локалном нивоу била би нај-
боља могућа антикорупцијска и антимонополистичка мера.

Недавно је усвојен и ступио на снагу нови Закон о јавним набав-
кама који ће, захваљујући креативним решењима наручилаца, јавне 
набавке претворити у изузетак а директне погодбе у правило. У пи-
тању је вероватно једини закон, осим Кривичног, који има наглашену 
амбицију да искорени оно што је предмет његовог регулисања. Код 
Кривичног законика је у питању криминал, тако да је интенција при-
родна али неостварива. Код Закона о јавним набавкама је у питању 
конкуренција у једном од најважнијих и финансијски највећих сег-
мената јавне потрошње, тако да је тежња неприродна, али судећи по 
резултатима, сасвим остварива.

Индекс транспарентности јавне потрошње за 2019. годину указао 
је на фаталан утицај који картелска спрега политичких и пословних 
монополиста има на економију, тржишна кретања и стање друштва 
у целини. Опасност која надилази саму економску сферу и питање 
слободе тржишта оличена је у чињеници да уништавање пословне 
конкуренције има за последицу монополизацију и концентрацију фи-
нансијске моћи у малом броју властима блиских руку, а као крајњи 
исход потпуно девастирање и елиминисање политичке конкуренције. 
Тако се, уништавањем слободног тржишта, последично уништава и 
демократско устројство друштва и у питање доводе елементарне по-
литичке и грађанске слободе.
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Саша Варинац

БОРБА ПРОТИВ НЕРЕГУЛАРНОСТИ И 
КОРУПЦИЈЕ У ЈАВНИМ НАБАВКАМА КАО 
ВАЖНО ПИТАЊЕ У ПРЕГОВОРИМА СА ЕУ

Систем јавних набавки треба посматрати као специфичан и ком-
плексан, будући да подразумева процедуре оријентисане ка пости-
зању одређеног циља, са унапред утврђеним роковима, потребним 
ресурсима и очекиваним резултатима како би се задовољиле потребе 
крајњих корисника – грађана Републике Србије. Сви кораци у спро-
вођењу поступака јавних набавки треба да буду унапред испланира-
ни, уподобљени оправданим потребама којима служе и резултатима 
које треба остварити, а све у складу са начелима јавних набавки и 
прописима којима се уређују јавне набавке, као и општим принци-
пом „вредност за новац“.

Због обимне потрошње коју представљају, добро вођене јавне на-
бавке могу и морају играти једну од главних улога у јачању ефикас-
ности јавног сектора и успостављању поверења грађана, како у сам 
систем јавних набавки, тако и у надлежне институције које врше над-
зор над применом прописа и спровођењем поступака из ове области. 
Ипак, јавне набавке, као значајан део јавне потрошње, представљају 
област која је посебно осетљива на неправилности и нерегуларности 
у свим фазама спровођења. Последице неадекватно реализованих 
јавних набавки одражавају се двоструко негативно и на рад свих 
наручилаца: трошкови њиховог функционисања се увећавају, док је 
квалитет услуга које пружају грађанима слабији од потенцијалног.

Борба против нерегуларности је, дакле, један од примарних циље-
ва целокупног система јавних набавки. Ако имамо у виду да се у Репуб-
лици Србији годишње на јавне набавке потроши више од 3.000.000.000 
ЕУР (званичан податак Управе за јавне набавке), намеће се закључак 
да у овој области постоји ризик од радњи и појава које имају за циљ 
незаконито фаворизовање одређених понуђача и дискриминацију ос-
талих, а све у сврху задовољења одређених финансијских, политичких 
и других, појединачних интереса или интереса интересних група и сл. 
Неправилности и нерегуларности у јавним набавкама се лако могу 
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подвести под један вид института корупције, што би се у најширем 
смислу могло схватити као злоупотреба функција односно положаја 
службених лица у јавном или приватном сектору, а која подразумева 
корист за појединца и/или са њим повезаних лица.

Тако, је Организација за економску сарадњу и развој (OECD) 
дефинисала сукоб интереса као сукоб између јавне дужности и при-
ватних интереса, у којем јавни службеник/функционер има приватне 
интересе који би могли непрописно да утичу на обављање његових 
службених дужности и одговорности.1

Генерално, питању сукоба интереса, нерегуларностима и ко-
рупцији у јавним набавкама је посвећено доста пажње у Европској 
унији, што има посебан значај имајући у виду статус Републике Ср-
бије у преговорима за приступање Европској унији. Посебну улогу у 
томе има Европска анти-корупцијска канцеларија (OLAF)2 са број-
ним објављеним истраживањима, студијама и публикацијама на тему 
борбе против корупције3 и сукоба интереса у јавним набавкама4.

Због многобројних појавних облика нерегуларности у јавним на-
бавкама не би се могла дати њихова универзална дефиниција, али је 
свакако могуће уочити критичне тачке у свакој од фаза спровођења 
поступака јавних набавки и на основу њих развити стратегију борбе 
која укључује и свођење ризика на најмању могућу меру. Томе служе 
тзв. „red flags“ као показатељи неуобичајеног понашања и поступања 
које треба даље испитивати и пратити, уз обавезне препоруке за пре-
венцију понављања таквих активности. Систем јавних набавки тре-
бало би да обезбеди ефикасну превенцију нерегуларности и да омо-
гући њено ефикасније санкционисање уколико се појави.

У Годишњем извештају Европске комисије о Србији за 2019. го-
дину5, за јавне набавке је, између осталог, наведено:

„У наредној години Србија треба нарочито да:

1 „OECD Recommendation of the Council on Public Procurement“.
2 The European Anti-Fraud Office (OLAF).
3 „Fraud in Public Procurement – A collection of Red Flags and Best Practices“, OLAF, 

2017.
4 „Identifying conflicts of interests in public procurement procedures for structural 

actions – A practical guide for managers“, OLAF, 2013.
5 Објављен на српском језику на интернет страници Министарства за европске 

интеграције: http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_
izvestaji_ek_o_napretku/20190529-serbia-report_SR_-_REVIDIRANO.pdf
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– обезбеди даље усклађивање са Директивама ЕУ о јавним на-
бавкама из 2014. године, укључујући оне о комуналним услугама и о 
концесијама, а нарочито, усвајањем новог закона о јавним набавка-
ма и изменама и допунама закона о јавно приватном партнерству и 
концесијама;

– обезбеди да међувладини споразуми закључени са трећим 
земљама и њихово спровођење не ограничавају конкуренцију неоправ-
дано, да поштују основна начела јавне набавке као што су транспа-
рентност, равноправан третман и забрана дискриминације, и да су 
у складу са националним законодавством и правним тековинама ЕУ;

– настави са оснаживањем капацитета Управе за јавне набавке, 
Републичке комисије за заштиту права у поступцима јавних набав-
ки, као и капацитете управних судова..

...
Правни и институционални оквир о јавним набавкама је начел-

но усклађен са правним тековинама ЕУ. Трају консултације о новом 
закону о јавним набавкама, који је усмерен на даље усклађивање са 
директивама ЕУ о јавним набавкама, комуналним делатностима и 
директивама ЕУ о правним лековима из 2014. године, и још увек се 
чека на усвајање. Прописи у области јавних набавки одбране и без-
бедности још увек садрже превише изузетака који се у превеликој 
мери и неоправдано примењују, и још увек треба да се ускладе са ре-
левантном директивом ЕУ. Не чини се да су међувладини споразуми 
закључени са трећим земљама и њихово спровођење систематично 
у складу са начелима равноправног третмана, забране дискримина-
ције, транспарентности и конкуренције, а нису ни у потпуности 
усклађени са релевантним правним тековинама ЕУ и националним 
законодавством. Закон о јавно-приватним партнерствима и конце-
сијама још увек није у складу са новом Директивом о концесијама. 
Спровођење стратегије о јавним набавкама и њеног акционог плана 
за 2018. годину је одложено с обзиром на то да треба се усвоје нови 
прописи. Нови стратешки оквир је у припреми, али тек треба да се 
усвоји. Ова нова стратегија треба да се хармонизује са Програмом ре-
форме управљања јавним финансијама“.

Наведене констатације Европске комисије имају посебну тежину, 
нарочито ако се узму у обзир мерила за затварање Поглавља 5: Јавне 
набавке, односно циљеви које је потребно да Република Србија испу-
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ни како би се, у области јавних набавки, остварили политика и ин-
струменти попут оних у земљама ЕУ. Посебно су значајна мерила за 
затварање Поглавља 5 којима се захтева јачање механизама контроле, 
укључујући и непосредно праћење и побољшане транспарентности 
фазе извршења уговора о јавним набавкама и систематских процена 
ризика са приоритизацијом контроле у најосетљивијим областима и 
процедурама, као и мере које се односе на превенцију и борбу против 
корупције и сукоба интереса у области јавних набавки, како на цен-
тралном, тако и на локалном нивоу.

Мере за спречавање корупције у јавним набавкама су тема и Пог-
лавља 23 које се односи на правосуђе и основна права. У Акционом 
плану који је Република Србија донела за то поглавље, поред оста-
лог, наведено да су за превенцију корупције кључна следећа питања: 
сукоб интереса, финансирање политичких активности, приступ ин-
формацијама, јавне набавке, заштита узбуњивача, као и интегритет 
државне управе. У том Акционом плану је наведен већи број актив-
ности у области јавних набавки које би Србија требало да предузме 
како би испунила своје обавезе у оквиру Поглавља 23. У поменутом 
Годишњем извештају Европске комисије о Србији за 2019. годину у 
вези са Поглављем 23, у тачки 2.2.1, наведено је: „Јавне набавке, ин-
фраструктурни пројекти, здравствена заштита, образовање, грађе-
винарство и просторно планирање, као и јавна предузећа, и даље су 
нарочито подложни корупцији. Није било конкретних побољшања у 
вези са контролама и транспарентношћу поступака у овим облас-
тима. Законодавство Србије у области јавних набавке углавном је у 
складу са правним тековинама ЕУ. Припремљен је нацрт закона чији 
је циљ даље усклађивање, укључујући и електронску набавку. Управи 
за јавне набавке и даље недостају кадровски и технички капацитети. 
Потребно је појачати напоре у погледу надзора других институција и 
праћења, делимично успостављањем централизоване базе података“.

За Поглавље 24 које се односи на правду, слободу и безбедност, 
такође су од значаја активности из Поглавља 5 које ће Републичка 
комисија предузети у вези са системом јавних набавки. Наиме, суз-
бијање организованог криминала, као и правосудна сарадња у кри-
вичним стварима и полицијска сарадња (као теме на које се односи 
то поглавље) у области јавних набавки, као веома осетљивој на ко-
рупцију, од великог је значаја за поменуто поглавље.



Борба против нерегуларности и корупције у јавним набавкама ... 43

Са Поглављем 5 је повезано и Поглавље 21 које се односи на 
транс – европске мреже, јер будуће инвестиције у инфраструктуру 
морају у потпуности бити у складу са стандардима ЕУ у области јав-
них набавки, државне помоћи и процене утицаја на животну средину. 
У Годишњем извештају Европске комисије о Србији за 2019. годину у 
вези са Поглављем 21, у тачки 6.21, наведено је: „Будуће инвестиције у 
инфраструктуру морају у потпуности бити у складу са стандарди-
ма ЕУ у погледу јавних набавки, државне помоћи и процене утицаја на 
животну средину. Пројекте треба усмерити кроз јединствену листу 
приоритетних пројеката, потврђујући стратешку оријентацију ка 
трансевропским мрежама“.

Поглавља 5 је повезано и са Поглављем 22 које се односи на ре-
гионалну политику и координацију структурних инструмената, јер 
је транспозиција кључних закона у оквиру других поглавља, као што 
је Поглавље 5, односно пре свега, борба против нерегуларности и 
корупције у јавним набавкама, предуслов за коришћење европских 
структурних и инвестиционих фондова. У Годишњем извештају Ев-
ропске комисије о Србији за 2019. годину у вези са Поглављем 22, 
у тачки 6.22, наведено је: „Обављен је известан припремни рад за 
увођење законског оквира за кохезиону политику ЕУ у национални сис-
тем, за који се очекује да ће бити закључен до 2020. године. Преноше-
ње кључних правних прописа из других поглавља (нпр. прописа ЕУ о 
процени утицаја на животну средину, законодавства у области борбе 
против дискриминације, прописа о јавним набавкама и о контроли 
државне помоћи) у национално законодавство представља неопходан 
предуслов за коришћење европских структурних и инвестицијских 
фондова“.

Свакако, постоји повезаност и Поглавља 32 са Поглављем 5, бу-
дући да је то област која се односи на финансијску контролу, у оквиру 
које се разматрају нека питања која су од великог значаја за откри-
вање и санкционисање нерегуларности у јавним набавкама, као што 
су државна ревизија, интерна ревизија, ревизија сврсисходности итд.

Критичне тачке у процесу јавне набавке као најчешће нерегулар-
ности у различитим фазама тог процеса

Као што је већ наведено, важно је уочити критичне тачке у сва-
кој од фаза спровођења поступака јавних набавки и на основу њих 
развити стратегију борбе која укључује и свођење ризика на најмању 
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могућу меру. Томе служе тзв. „red flags“ као показатељи неуобичајеног 
понашања и поступања које треба даље испитивати и пратити, а по 
потреби и санкционисати, уз обавезне препоруке за превенцију по-
нављања таквих активности.

У том смислу, сматрамо да су кључне критичне тачке у процесу 
једне јавне набавке:

– утврђивање потреба наручиоца приликом планирања јавне 
набавке;

– примена изузетака од примене закона;
– одређивање техничких спецификација;
– одређивање критеријума за избор понуђача (економског, фи-

нансијског, стручног и техничког капацитета који морају да 
поседују понуђачи);

– одређивање елемената критеријума за доделу уговора;
– преглед и стручна оцена понуда;
– извршење уговора о јавној набавци.

1. Утврђивање потреба наручиоца приликом планирања
 јавне набавке

Објективност наручиоца у утврђивању потреба за набавком би 
требало оцењивати кроз одговоре на следећа питања:

1) Да ли је, уопште, потребно набавити одређене предмете набав-
ки?

2) Да ли су наручиоцу потребне количине добара (обим радова 
или услуга) које се траже?

3) Који је адекватан квалитет онога што ће се набављати?
4) Да ли предмет набавки, по својим карактеристикама, одговара 

потребама наручиоца?

Набавка нечега што реално није потребно наручиоцу или набав-
ка у неодговарајућим количинама, неадекватног квалитета и неодго-
варајућих својстава доводи до непотребног трошења јавних средста-
ва. Међутим, у одређеним случајевима мотив за те појаве може бити 
и коруптивне природе. Наиме, спровођење непотребних набавки, као 
и набавки које по обиму и техничким карактеристикама превазилазе 
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реалне потребе наручиоца, доводи до непотребног, односно несвр-
сисходног трошења јавних средстава, али може указивати и на тежњу 
да се одређеним лицима или интересним групама омогући да остваре 
противправну имовинску корист.

2. Коришћење изузетака од примене закона

У ЗЈН су одређене набавке на које се не примењују одредбе тог 
закона иако их спроводе лица која по том закону имају статус нару-
чиоца. У питању су, дакле, ситуације у којима наручилац није у оба-
вези да спроводи поступак јавне набавке по прописаним правилима, 
зато што постоје околности које чине непотребним или немогућим 
примену тих правила. Изузеци сами по себи подразумевају потпуно 
одсуство у ЗЈН прописане процедуре набавке, па због тога њихова 
неоправдана примена представља можда и најтежу повреду одредаба 
ЗЈН. Због тога једини правилан приступ тим изузецима јесте да се 
рестриктивно тумаче, те да је на наручиоцу терет доказивања да ли 
у конкретној ситуацији постоји неки од разлога за исте предвиђен у 
ЗЈН. У Годишњем извештају о раду Државне ревизорске институције 
за 2018. годину6 (последњи објављени годишњи извештај те институ-
ције) наведено је да је ревизијом правилности пословања у делу при-
мене ЗЈН утврђено да су извршене набавке добара, услуга и радова 
које нису у складу са наведеним законом и то у 373 случаја, у износу 
од 1,82 милијарде динара. Највећи износ неправилности односио се 
на закључене уговоре и извршене расходе без спроведеног поступка 
јавне набавке, а да при том нису постојали разлози за изузеће од при-
мене ЗЈН и то у укупном износу од 580,39 милиона динара и то код 
48 од 66 субјеката ревизије, што је чинило 31,88% укупних неправил-
ности (165 случајева). Такође, из појединачних извештаја Државне 
ревизорске институције о ревизијама спроведеним код одређених 
субјеката може се закључити да је та институција у погледу неспро-
вођења поступака јавних набавки и планирања истих утврдила сле-
деће модалитете нерегуларног поступања наручилаца:

– извршена је набавка без планирања и без спроведеног по-
ступка јавне набавке;

6 Објављен на интернет страници Државне ревизорске институције: https://www.
dri.rs/документи/годишњи-извештаји-о-раду.43.html.
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– извршена је набавка без поступка јавне набавке, а планирана је;
– спроведен је поступак јавне набавке, а да јавна набавка није 

била планирана.

3. Одређивање техничких спецификација

Техничким спецификацијама се описује предмет (добра, услуге 
или радови) набавке наручиоца. Понуђачи су дужни да у потпуности 
испуне техничке спецификације које наручилац захтева у конкурс-
ној документацији, а у супротном, понуда ће бити одбијена. С друге 
стране, наручилац је дужан да на што објективнијим основама опи-
ше предмет набавке, те да строго избегава описивање које би могло 
унапред да одреди изабраног понуђача.

Дискриминација кроз техничке спецификације се, можда, и нај-
чешће јавља кроз настојање наручиоца да у техничким специфика-
цијама „препише“ техничке карактеристике и нпр. димензије предме-
та који нуди одређени понуђач. У таквим ситуацијама понуђачи који 
преузимају конкурсну документацију морају да буду веома опрезни, 
те да са посебном пажњом размотре техничке спецификације траже-
ног предмета, и утврде да ли су то, у ствари, техничке карактеристике 
које може да понуди само одређени понуђач. Наиме, тада наручилац 
не фаворизује отворено неке понуђаче, навођењем њиховог назива 
или навођењем типа производа који само они нуде, што није тешко 
открити и оспорити, већ кроз суптилно опредељење карактеристика 
покушава да посао „намести“ својим „фаворитима“. При томе, треба-
ло би истаћи да наручилац не може да техничке спецификације при-
лагоди свим понуђачима који сматрају да би њихова понуда требало 
да буде изабрана, већ је у обавези да све што тражи буде у логичној 
вези са садржином конкретне јавне набавке и објективним потреба-
ма које је прате. Дакле, наручилац не сме да садржином своје кон-
курсне документације неоправдано спречи у учествовању, односно 
дискриминише било ког понуђача који такве, потребне карактерис-
тике може да испуни.

Фаворизација одређеног понуђача се не врши само кроз опис 
захтеваних карактеристика у оквиру техничких спецификација, већ 
и кроз начин на који је формиран сам предмет набавке. Тако, уко-
лико наручилац набавци добара која се састоји из више артикала, 
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прикључи и добро над којим постоји неко искључиво право (рецимо, 
право патента или уговор о ексклузивној дистрибуцији на одређе-
ној територији), или посебна дозвола за обављање делатности (нпр. 
медицинска опрема и медицинска средства), последично ограничава 
конкуренцију и фаворизује понуђача који има то искључиво право 
или посебну дозволу, али не само за добро над којим има такво пра-
во, већ и за све остале артикле (добра) који би чинили предмет такве 
набавке. Сви понуђачи који би желели да поднесу понуду за остале 
артикле који чине предмет такве јединствене набавке, морали би да 
укључе у своју понуду поменутог понуђача, како би могли да понуде 
и добро над којим постоји искључиво право, односно посебна доз-
вола. То омогућава том понуђачу да буде у повлашћеном положају у 
односу на све остале потенцијалне понуђаче који могу да поднесу по-
нуду за остале артикле. Уколико би, пак, од предмета те набавке био 
раздвојен артикал над којим постоји искључиво право или посебна 
дозвола и уколико би исти био посебно набављан (у оквиру посебне 
партије или другог поступка), онда у том смислу не би била ограни-
чена конкуренција у погледу свих осталих артикала који чине пред-
мет набавке.

Важно питање у вези са техничким спецификацијама се односи и 
на следећу фазу јавне набавке, а то је фаза извршења уговора. Наиме, 
уколико су од стране наручиоца захтеване одређене техничке специ-
фикације, оне морају бити испуњене не само у понуди (као докази се, 
најчешће, користе каталози), већ и у фази извршења уговора прили-
ком испоруке добара, пружања услуга или извођења радова. У том 
смислу, требало би имати у виду и могућност да наручилац захтева 
испуњеност нереалних техничких спецификација, које не могу да ис-
пуне понуђачи, а фаворизовани понуђач у понуди достави неистини-
те доказе који потврде да он може да их испуни, знајући да приликом 
извршења уговора наручилац неће проверавати да ли предмет набав-
ке има те тражене спецификације.

Поред наведеног, требало би истаћи још једну потенцијалну не-
регуларност. Наручилац, као што је наведено, може неоправдано и 
незаконито да предмет јавне набавке „уситни“ како би избегао при-
мену правила о објављивању. Међутим, наручилац може неоправда-
но и да „укрупни“ јавну набавку, тако што ће предмет исте чинити 
већи број делова који су могли бити предмети посебних партија (за 
које може бити поднета посебна понуда), на основу чега, као што је 
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већ наведено, захтева и обимне додатне услове од понуђача (рецимо, 
велику вредност референци) које могу да испуне само одређени по-
нуђачи.

4. Одређивање критеријума за избор понуђача

Критеријуми за избор се, пре свега, односе на капацитете по-
нуђача да успешно реализују конкретну јавну набавку и односе се 
на њихову финансијску, економску, техничку и стручну способност 
и опремљеност да одговоре потребама наручиоца. Захтевање реал-
но непотребног броја запослених, као и непотребног годишњег при-
хода, вредности и обима стручних референци, као и опреме која по 
квалитету и количини није у сразмери са предметом јавне набавке 
(обавезама понуђача у погледу извршења уговора), свакако указују на 
тенденцију да се фаворизује одређени понуђач, те да се остали спрече 
да учествују.

5. Одређивање елемената критеријума за доделу уговора

Критеријуми за доделу уговора служе рангирању понуда које су 
испуниле услове за учешће и друге формалне захтеве наручиоца, као 
и тражене техничке спецификације. Служе одређивању редоследа по-
нуда које нису одбијене јер немају недостатке и у складу су са захте-
вима наручиоца из конкурсне документације. Будући да се наручилац 
сам опредељује које ће елементе критеријума економски најповољ-
није понуде да користи, дискриминација понуђача може бити извр-
шена кроз те елементе. Рецимо, уколико наручилац одабере елементе 
критеријума који нису у вези са извршењем конкретног уговора о 
јавној набавци или који му реално нису потребни, а има сазнања да 
су то елементи које може да задовољи један фаворизовани понуђач, 
свакако да је у питању дискриминација и ограничење конкуренције. 
Рецимо, одређивање техничко-технолошких предности као елемента 
критеријума, иако те чињенице, у суштини, не омогућавају никакву 
корист наручиоцу у смислу економичности и ефикасности у реали-
зацији јавне набавке. Наиме, одређена технологија која се представља 
као предност и са којом располаже одређени понуђач, може само да 
створи додатне трошкове за наручиоца због, рецимо, потребне скупе 
и дуготрајне обуке кадрова, већих трошкова потрошног материјала 
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или потребне промене у техничкој опремљености наручиоца која из-
искује додатне набавке које нису планиране.

Требало би истаћи да се дискриминација понуђача не врши само 
избором елемената критеријума, већ се може вршити и бројем пон-
дера (који одређује наручилац) којима се вреднују ти елементи. На-
ручилац, на пример, може свесно да више вреднује оне елементе који 
су предност одређеног понуђача – рецимо, рок испоруке за понуђача 
који је припремљен тако што је већ набавио добра која су предмет 
набавке. Такође, и методологија доделе пондера може бити таква да 
погодује одређеном понуђачу – рецимо, максималан број пондера се 
додељује за одређену технологију фаворизованог понуђача, а за све 
остале технологије 1 или 0 пондера.

6. Преглед и стручна оцена понуда

Преглед и стручна оцена понуда су део поступка јавне набавке у 
којем се, заједно са поступком отварања који им претходи, утврђује 
садржина понуда, те се на основу тога исте оцењују како би се до-
шло до понуде која је најповољнија. Наручилац је, при том, у обавези 
да се придржава онога што је навео у конкурсној документацији, те 
да поступа непристрасно и објективно. Необјективно и пристрасно 
спровођење прегледа и стручне оцене понуда може да има за после-
дицу неосновано одбијање неких понуда, затим, избор понуде која је 
требало да буде одбијена (рецимо, нису достављени неки докази или 
су фалсификовани) или није најповољнија на основу примене елеме-
ната критеријума за доделу. На тај начин се директно онемогућавају 
одређени понуђачи да њихова понуда буде изабрана иако испуњавају 
све што је тражено конкурсном документацијом, односно једном по-
нуђачу се омогућава да буде изабран иако је његова понуда требало 
да буде одбијена или није најповољнија.

Свакако да би у овој фази јавне набавке требало обратити по-
себну пажњу и на склапање картелских споразума између понуђача у 
сврху утицаја на резултат поступка јавне набавке. Постоје три главне 
врсте таквих недозвољених споразума: споразум о цени, споразум о 
испоруци и споразум о понуђачу који ће дати најбољу понуду.

Обустава поступка јавне набавке је начин на који наручилац 
окончава започети поступак, без доношења одлуке о додели уговора. 
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Неаргументована обустава поступка јавне набавке постоји у ситу-
ацијама када наручилац донесе одлуку о обустави, а из образложења 
те одлуке се не може закључити да су заиста постојали објективни 
и доказиви разлози због којих је наручилац одустао од даљег спро-
вођења започетог поступка. Разлог за неаргументовану обуставу пос-
тупка јавне набавке могао би да буде то што после отварања понуда 
наручилац утврди да фаворизованом понуђачу не може да додели 
уговор, било зато што његова понуда има неке недостатке или што 
није најповољнија. Тиме наручилац одустаје од даљег спровођења 
поступка, како би спречио да уговор буде додељен понуђачу који је 
био на недозвољен начин фаворизован. Међутим, примери за неаргу-
ментовану обуставу поступка јавне набавке постоје и у почетној фази 
тог поступка, пре протека рока за подношење понуда. На пример, на-
ручилац на основу питања заинтересованих лица, може да закључи 
да неће моћи да спроведе поступак тако да фаворизованом понуђачу 
буде додељен уговор, зато што схвати да услови или техничке специ-
фикације које је захтевао – за које је сматрао да могу да буду испуње-
ни само од стране фаворизованог понуђача, могу да испуне и други 
понуђачи.

7. Извршење уговора о јавној набавци

Што се тиче ове последње од наведених критичних тачки, она је 
важна јер и у ситуацији када није било фаворизовања одређеног по-
нуђача у фазама планирања и спровођења поступка јавне набавке, то 
може бити учињено у фази извршења уговора, уколико се изабраном 
понуђачу дозволи неоправдано повећање цене, испорука онога што 
није понуђено и што није у складу са оним што је захтевао наручи-
лац, пробијање рокова за извршење уговора, недостатак реализације 
средстава обезбеђења за неиспуњење уговорних обавеза (банкар-
ске гаранције, менице итд.). Тако, набавка у којој нико од понуђача 
(чак и надлежних органа) није сумњао, нити указивао да је извршена 
дискриминација и ограничење конкуренције приликом одређивања 
шта ће набављати наручилац, које ће бити техничке спецификације 
и услови за учешће понуђача, може бити претворена у потпуну су-
протност у фази извршења уговора о јавној набавци, уколико се том 
приликом, уз подршку наручиоца, од стране изабраног понуђача не 
поштују понуђене техничке спецификације, понуђене цене и рок ре-
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ализације, као и остале уговорне обавезе. Дакле, у таквим ситуација-
ма, једно наизглед поштено такмичење се у завршној фази претвара у 
сушту супротност – омогућавање да један понуђач реализује уговор 
на начин који негира резултате тог такмичења. Избор најповољније 
понуде у тим ситуацијама нема никаквог смисла, јер понуда која је 
оцењена као најповољнија за наручиоца ће бити анулирана када је 
најпо требније да буде поштована, а то је приликом извршења уговора 
о јавној набавци.

Успешно спроведени поступак јавне набавке је предуслов за 
закључење уговора о јавној набавци. Услови закљученог уговора би 
требало у потпуности да одражавају преузете обавезе из најповољ-
није, изабране понуде. Свакако је сама реализација уговора о јавној 
набавци највише у домену Закона о облигационим односима, али 
саме измене и допуне уговора, по правилу, не могу се вршити без 
примене одредби ЗЈН. Ипак, у одређеном броју случајева наручиоци 
врше измене уговора о јавним набавкама иако се нису стекли закон-
ски услови за то, или и без измене првобитног уговора дозвољавају 
(прихватају) промену понуђених услова реализације уговора на ос-
нову којих је изабрана понуда понуђача са којим је закључен уговор.

Чињеница је да велики проблеми у пракси настају након закљу-
чења уговора, чија реализација се препушта да „иде својим током“, 
без детаљније контроле поступања уговорних страна и контроле у 
извршењу по самом тексту уговора.

Због наведеног, изузетно је важно систематско и организовано 
праћење реализације уговора, те предузимање свих неопходних мера 
како би се обезбедило извршење уговора на начин и под условима 
који су понуђени у понуди која је изабрана као најповољнија.

Ван наведених, законских случајева дозвољених измена уговора, 
постоје бројне ситуације и самим тим могућности за настајање нере-
гуларности у фази извршења уговора, које могу послужити као основ 
за стварање стратегије/смерница праћења и контроле закључених 
уговора о јавним набавкама.

Квалитативни и квантитативни пријем предмета јавне набавке је 
суштински важан моменат сваке реализације уговора, јер је то фаза 
у којој наручиоци прихватају испоручена добра (пружене услуге или 
изведене радове) и саглашавају се да су у складу са предметом уго-
вора, уговореном количином, квалитетом и техничким специфика-
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цијама. Изостанак процедура и пропуштање констатовања да неки од 
наведених елемената нису у складу са уговореним доводи до суштин-
ског прихватања испорученог, без права на касније истицање приго-
вора материјалних недостатака или евентуалне накнаде штете због 
тога, у смислу Закона о облигационим односима.

Све наведено доводи до очигледне потребе уређивања надзора 
(мониторинга) над реализацијом уговора, које би обухватало надзор 
над испоруком, контролу комуникације уговорних страна и контролу 
саме администрације.

Надзор над испоруком би требало да обухвати уређену проце-
дуру контроле свега уговореног и испорученог – у врсти, количини, 
уговореним роковима, захтеваном квалитету нпр. израде или мате-
ријала и техничким спецификацијама (квантитативни и квалита-
тивни пријем). Тада би се предупредиле ситуације у којима би нпр. 
у поступку јавне набавке били понуђени производи задовољавајућег, 
високог квалитета (дефинисаног конкурсном документацијом) и/или 
приказани кадрови као кључно техничко особље са изузетним ква-
лификацијама, али се у реализацији уговора испоручују производи 
мањег квалитета и бивају ангажовани кадрови са нижим квалифика-
цијама од приказаних или промена предмета набавке, тако што нару-
чилац дозволи понуђачу да испоручи нешто што није ни предвиђено 
уговором о јавној набавци или у количини која није уговорена.

Контрола саме администрације у смислу праћења документације 
реализације уговора и испостављених фактура за извршени предмет 
уговора подразумевала би праћење целог тока трајања уговора, све 
дозвољене измене у документацији и контролу плаћања искључиво 
онога што је испоручено/пружено. Наведени део званичног упра-
вљања уговорима би довео до смањења нерегуларности које се огле-
дају у следећем:

– извршено плаћање без валидне рачуноводствене документа-
ције;

– извршено авансно плаћање које није уговорено;
– није вршен обрачун и наплата камате за сваки дан закашњења;
– није активирана банкарска гаранција, а уговорена роба није 

испоручена;
– лажне фактуре – јављају се код наручилаца код којих постоје 

слабе финансијске контроле у интерном функционисању што 
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извођачи препознају, па достављају нетачне или „пренадува-
не“ рачуне;

– фактурисана добра или пружене услуге/радови се не налазе у 
пописним документима или не постоји издат налог за купови-
ну фактурисаних добара/ услуга/радова;

– цене исказане у фактурама, описи приказаних ставки или ро-
кови који су представљени не одговарају садржини уговора, 
као ни интерној евиденцији наручилаца;

– дуплиране фактуре или поново издате исте, већ наплаћене фа-
ктуре се односе на исти или сличан износ, издате су од истих 
добављача за иста добра/услуге/радове, са истим бројем и да-
тумом фактуре. Дакле, у питању су вишеструка плаћања исте 
фактуре.

Потребно је и овде истаћи да је једно од мерила за затварање Пог-
лавља 5 јачање механизама контроле, укључујући и детаљно праћење 
и повећану транспарентност у фази извршења уговора о јавним на-
бавкама.





Александра Литричин

НОВИ ЗАКОН О ЈАВНИМ НАБАВКАМА:
„ИНОВАТИВНИ“ ПРИСТУП СТАРИМ 

ПРОБЛЕМИМА

Област јавних набавки је сама по себи сложена и доста непозната, 
те изазива бројне недоумице чак и међу онима којима је спровођење 
тих специфичних процедура и учествовања у њима свакодневица.

Нормирање процеса јавних набавки, од планирања јавних набав-
ки преко уређивања поступка јавне набавке до реализације уговора, 
представља изазов за сваку државу. Наиме, начела јавних набавки и 
основни циљеви јавних набавки обухватају увођење дисциплине у 
трошење јавних средстава, обезбеђивање конкуренције и једнакости 
учесника на тржишту и стварање једнаких шанси за добијање угово-
ра од јавног сектора, постизање „вредности за новац“ и остваривање 
других циљева (социјалних, еколошких и др.), док посебан изазов 
представља сачињавање норми које ће у највећој мери допринети 
остварењу ових циљева.

Нови закон је усвојен тек 23. децембра 2019. године и објављен 
је у „Службеном гласнику РС“, бр. 91 од 24. децембра 2019. године. 
Ступио је на снагу 01.01.2020. године, с тим да је Закон почео да се 
примењује 01. јула 2020. године.1

Закон о јавним набавкама2 представља и испуњење једног од 
мерила које је Републици Србији дато на путу приступања чланству 
у ЕУ. Наиме, преговори за Поглавље 5 – Јавне набавке су отворени 

1 Изузев појединих одредаба, чија је примена предвиђена од дана приступања 
Републике Србије ЕУ, док је примена одредбе којом се прописује да је органи-
зација надлежна за регистрацију привредних субјеката дужна да омогући при-
вредним субјектима упис у Регистар понуђача у складу са овим законом, била 
предвиђена за 1. март 2020. године. Занимљиво је да је примена одредби којима 
се повећавају плате председника и чланова Републичке комисије за заштиту 
права у поступцима јавних набавки једина која је отпочела даном ступања на 
снагу Закона, тј. 01.01.2020. године.

2 Закон о јавним набавкама, Службени гласник РС, бр. 91 од 24. децембра 2019. 
године, у даљем тексту: Закон.
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крајем 2016. године, када је Европска комисија поставила пред Репу-
блику Србију мерила која је потребно испунити у циљу затварања 
поглавља, а прво мерило односи се на постизање потпуне усклађе-
ности правног оквира са правним тековинама ЕУ.

Директиве ЕУ у области јавних набавки, са којима је било по-
требно ускладити Закон су:

– Директива 2014/24/ЕУ Европског парламента и Савета од 26. 
фебруара 2014. године о јавним набавкама, која замењује Ди-
рективу 2004/18/ЕЗ, тзв. „Класична директива“;

– Директива 2014/25/ЕУ Европског парламента и Савета од 26. 
фебруара 2014. године о набавкама ентитета који обављају 
делатност у области водопривреде, енергетике, саобраћаја и 
поштанских услуга и која замењује Директиву 2004/17/ЕЗ, тзв. 
„Секторска (комунална) директива“;

– Директива 2009/81/ЕЗ Европског парламента и Савета од 13. 
јула 2009. године о координацији процедура за доделу одређе-
них уговора о набавци радова, добара и услуга од стране на-
ручилаца у области одбране и безбедности, тзв. „Директива у 
области одбране“;

– Директива 2007/66/ЕЗ Европског парламента и Савета од 11. 
децембра 2007. године о измени директива Савета 89/665/ЕЕЗ 
и 92/13/EEЗ у вези са побољшањем ефикасности поступака 
правне заштите, који се односе на закључење уговора о јавним 
набавкама, тзв. „Директива о правној заштити“.

КЉУЧНЕ НОВИНЕ

Доношењу Закона претходило је усвајање, од стране Владе Репу-
блике Србије, Програма развоја јавних набавки у Републици Србији 
за период 2019 – 2023. године, којим су истакнуте кључне новине За-
кона:

– нови прагови за примену закона, односно прагови до којих се 
закон не примењује, као и увођење европских прагова;

– начин доказивања критеријума за квалитативни избор при-
вредног субјекта – путем обавезне изјаве на стандардном об-
расцу, у свим поступцима, коју даје привредни субјект, а којом 
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изјављује да испуњава све тражене критеријуме и да није у не-
кој од ситуација због које се искључује или се може искључити 
из поступка јавне набавке, уместо извода и потврда које издају 
надлежни органи;

– комуникација електронским средствима – комуникација и 
размена података у поступку јавне набавке електронским 
средствима на Порталу јавних набавки;

– партнерство за иновације – нова врста поступка јавне набавке 
у циљу развоја и набавке иновативних добара, радова или ус-
луга;

– употреба електронског каталога;
– посебан режим за набавку друштвених и других посебних ус-

луга;
– нови основи за измену уговора о јавној набавци и дефинисање 

разлога за његов раскид;
– установљавање надлежности Министарства финансија за кон-

тролу извршења уговора о јавним набавкама;
– вршење мониторинга над применом прописа о јавним набав-

кама од стране Управе (Канцеларије) за јавне набавке;
– нови начин организације и обављања послова централизова-

них јавних набавки, помоћних послова јавних набавки и дру-
гих послова;

– јединствени рок за подношење захтева за заштиту права од 
десет дана, независно од врсте поступка;

– установљавање надлежности прекршајних судова за вођење 
прекршајних поступака за прекршаје прописане одредбама 
Закона.

1. (Електронска) комуникација у поступку јавне набавке

Један од основних циљева Закона је повећање ефикасности пос-
тупка јавне набавке. Најзначајнији алат у постизању тог циља јесте 
проширење „обухвата“ електронских јавних набавки, што је у скла-
ду са развојем јавних набавки у ЕУ. Најзначајнија новина састоји се 
у електронском подношењу понуда, које би требало да смањи време 
потребно за спровођење поступака јавних набавки, да олакша учешће 
понуђачима (а пре свега микро, малим и средњим предузећима), али 
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и повећа интегритет поступка, имајући у виду да се обезбеђује да по-
нуде остају „закључане“ све до момента отварања понуда.

Према Закону, комуникацијa и разменa података у поступку јав-
не набавке врши се електронским средствима на Порталу јавних на-
бавки, у складу са одредбама Закона и упутством за коришћење Пор-
тала јавних набавки.3

У погледу комуникације, Закон доноси још једну новину, а то је 
уређивање могућности усмене комуникације. Наиме, комуникација 
наручиоца и привредних субјеката у поступку јавне набавке изузетно 
може да се врши усменим путем ако се та комуникација не односи на 
битне елементе поступка јавне набавке и ако Законом другачије није 
прописано, под условом да је њена садржина у задовољавајућој мери 
документована.

2. „Ново начело“ – начело пропорционалности

Закон прописује начела јавних набавки на начин како је то чинио 
и претходно важећи Закон о јавним набавкама. Ипак, уводи се једно 
ново начело – начело пропорционалности.

У складу са њим, наручилац је дужан да јавну набавку спроведе 
на начин који је сразмеран предмету јавне набавке и циљевима које 
треба да постигне, а нарочито да критеријуми за квалитативни избор 
привредног субјекта у поступку јавне набавке, техничке специфика-
ције, критеријуми за доделу уговора и рокови, као и докази морају да 
буду сразмерни обиму, природи и сложености јавне набавке и угово-
ра који произлази из те набавке.

3. Изузеци од примене Закона

Закон у погледу изузетака од његове примене доноси више нови-
на у односу на претходно важећи Закон о јавним набавкама, на начин 
да поједине изузетке више не познаје, док уводи неколико нових.

Законом су брисани следећи изузеци од примене поступака јав-
них набавки који нису у складу са правним тековинама ЕУ:

3 Канцеларија за јавне набавке и служба Владе надлежна за пројектовање, 
усклађивање, развој и функционисање система електронске управе припреми-
ли су Упутство за коришћење Портала јавних набавки.
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– набавке, односно кoнкурси за дизајн које су наручиоци оба-
везни да спроведу у складу са поступцима набавки установље-
ним актом о донацији, ако се та набавка финансира из сред-
става донације;

– набавке ради обезбеђивања основних животних услова у слу-
чајевима елементарних непогода или техничко – технолошких 
несрећа чије последице угрожавају животе или здравље људи 
или животну средину, у складу са прописима којима се уређује 
заштита од таквих непогода;

– набавке добара која се, уз претходну сагласност Владе, наба-
вљају од Републичке дирекције за робне резерве.

Најзначајнији нови изузеци од примене Закона су:

– услуге истраживања и развоја, изузев када су предмет јавне 
набавке услуге истраживања и развоја које су обухваћене CPV 
ознакама од 73000000–2 до 73120000–9, 73300000–5, 73420000–
2 и 73430000–5 уколико су испуњена оба следећа услова: ко-
рист остварује искључиво наручилац, односно намењене су 
искључиво његовој употреби и обављању његових послова и 
наручилац у целости финансира те услуге;

– наручилац не мора да примењује одредбе Закона на набавку 
једне или више партија ако је појединачна процењена вред-
ност те партије мања од 300.000 динара за добра или услуге, 
односно мања од 500.000 динара за радове и ако укупна про-
цењена вредност свих тих партија није већа од 1.000.000 дина-
ра код набавке добара и услуга, односно 3.000.000 динара код 
набавке радова.

4. Прагови за примену Закона

Према претходно важећем Закону о јавним набавкама, на набав-
ке чија процењена вредност није већа од 500.000 динара, а уколико ни 
укупна процењена вредност истоврсних набавки на годишњем нивоу 
није већа од 500.000 динара, наручиоци нису били обавезни да при-
мењују одредбе закона.

Законом се праг до којег наручиоци нису у обавези да примењују 
одредбе овог закона значајно повећава, а притом се не одређује је-
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динствени праг. Наиме, наручиоци неће бити у обавези да примењују 
одредбе Закона на:

1) набавку добара, услуга и спровођење конкурса за дизајн, чија 
је процењена вредност мања од 1.000.000 динара и набавку ра-
дова чија је процењена вредност мања од 3.000.000 динара;

2) набавку добара, услуга и спровођење конкурса за дизајн, чија 
је процењена вредност мања од 15.000.000 динара, за потре-
бе дипломатских мисија, дипломатско-конзуларних представ-
ништва и обављање других активности Републике Србије у 
иностранству, као и на набавку радова за те потребе чија је 
процењена вредност мања од 650.000.000 динара;

3) набавку друштвених и других посебних услуга чија је про-
цењена вредност мања од 15.000.000 динара када набавку 
спроводи јавни наручилац, односно мања од 20.000.000 динара 
када набавку спроводи секторски наручилац.

Дакле, наручиоци неће примењивати одредбе Закона за набавке 
добара и услуга чија је процењена вредност мања од 1.000.000 динара, 
док је за набавку радова овај праг подигнут на 3.000.000 динара. Ови 
прагови су значајно већи у погледу набавки друштвених и других по-
себних услуга, које обухватају на пример, набавке услуга социјалне 
заштите, здравствене услуге и услуге хотела и ресторана.

Прагови који се односе на набавке за потребе дипломатских ми-
сија, дипломатско-конзуларних представништва и обављање других 
активности Републике Србије у иностранству су високи, а разлог 
томе јесте објективна немогућност да се ван територије Републике 
Србије примени процедура која је прописана Законом.

Закон прописује две обавезе за наручиоце које се односе на на-
бавке испод прагова за примену Закона. Наиме, наручиоци су, када 
спроводе набавке испод прагова прописаних Законом, дужни да при-
мењују начела Закона на начин који је примерен околностима кон-
кретне набавке, као што су у обавези и да својим интерним актима 
уреде начин спровођења ових поступака набавки.

5. Врсте поступака јавних набавки и рокови за подношење понуда

Закон доноси неколико значајних новина у вези са врстама пос-
тупака јавних набавки који су на располагању наручиоцима. Закон 
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више не даје могућност јавним наручиоцима да спроводе квалифика-
циони поступак, док као нову врсту поступка за наручиоце уводи пос-
тупак иновативног партнерства, у складу са правним тековинама ЕУ.

Ипак, на први поглед је најзначајнија новина брисање поступка 
јавне набавке мале вредности. Међутим, према одредбама Закона, 
нека од познатих обележја „малих набавки“ ће се појављивати кроз 
отворене поступке јавне набавке, који до одређеног износа процење-
не вредности садрже краће минималне рокове за подношење пону-
да – 15 дана од дана слања на објављивање јавног позива за набавку 
радова чија је процењена вредност нижа од 30.000.000 динара и десет 
дана од дана слања на објављивање јавног позива, за набавку добара 
и услуга чија је процењена вредност нижа од 10.000.000 динара.

У погледу рокова за подношење понуда и пријава, значајна но-
вина је у погледу могућности за скраћење ових рокова. Наиме, поред 
могућности да се рокови скраћују у вези са објављивањем претходног 
обавештења, Закон познаје и могућност скраћења у вези са подноше-
њем понуда електронским средствима, као и ако прописани рок није 
примерен из разлога оправдане хитности, за коју наручилац поседује 
ваљане доказе.

6. Друштвене и друге посебне услуге

Према претходно важећем Закону о јавним набавкама, а након 
измена и допуна овог закона из 2015. године, поступци јавних набав-
ки које припадају категорији друштвених и других посебних услуга 
(на пример, услуге социјалне заштите, здравствене услуге, услуге хо-
тела и ресторана), спроводили су се у поступку јавне набавке мале 
вредности без обзира на процењену вредност јавне набавке, у складу 
са чланом 39а тог закона.

Закон, у складу са Директивом ЕУ у области јавних набавки, 
уређује посебна правила за јавну набавку ових услуга. Раније у тексту 
је наведено да се одредбе Закона не примењују на набавку ових услуга, 
ако процењена вредност мања од 15.000.000 динара када набавку спро-
води јавни наручилац, односно мања од 20.000.000 динара када набавку 
спроводи секторски наручилац. Дакле, Закон уводи значајно веће пра-
гове за примену поступака јавних набавки код набавке ових услуга.

Закон даље изричито уређује да је наручилац дужан да посебним 
актом ближе уреди начин планирања и спровођења набавки на које 
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се Закон не примењује, као и набавки друштвених и других посебних 
услуга.

Најзначајнија одредба у вези са набавком ових услуга је она која 
уређује да рокови у поступку доделе уговора о јавној набавци могу да 
буду и краћи од рокова прописаних за поједине врсте поступака јав-
не набавке, при чему је наручилац дужан да одреди примерене роко-
ве за подношење пријава и понуда, посебно узимајући у обзир сложе-
ност предмета набавке и време потребно за израду пријава и понуда.

7. Припрема за спровођење поступка јавне набавке, комисија за
 јавну набавку и покретање поступка

У складу са претходно важећим Законом о јавним набавкама, 
наручилац је покретао поступак јавне набавке доношењем одлуке о 
покретању поступка, док је комисију за јавну набавку образовао до-
ношењем решења о образовању комисије.

Законом је сада прописано доношење одлуке о спровођењу пос-
тупка јавне набавке, будући да се поступак јавне набавке сматра 
покренутим слањем на објављивање јавног позива (и других огласа 
који се користе као јавни позив, осим у случају преговарачког пос-
тупка без објављивања јавног позива када се поступак сматра покре-
нутим даном слања позива за подношење понуда), док све радње које 
томе претходе представљају припрему за покретање поступка јавне 
набавке.

Комисија за јавну набавку се у складу са Законом не образује 
посебним решењем, већ одлука о спровођењу поступка садржи по-
датке о члановима комисије, односно лицу које именује наручилац за 
потребе спровођења поступка. Наиме, ако процењена вредност јавне 
набавке не прелази износ од 3.000.000 динара, наручилац није дужан 
да именује комисију за јавну набавку, у ком случају поступак јавне 
набавке спроводи лице које наручилац именује.

Закон уређује и да се за члана комисије именује лице које има 
одговарајућа стручна знања из области која је предмет јавне набавке, 
када је то потребно, док чланови комисије за јавну набавку, односно 
лице које спроводи поступак јавне набавке, могу да буду лица која 
нису запослена код наручиоца, ако наручилац нема запослена лица 
која имају одговарајућа стручна знања.
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8. Огласи о јавној набавци

Огласи о јавној набавци постају много значајнији, пре свега из раз-
лога усклађивања са правним тековинама ЕУ, а што је резултат потребе 
да се садржином огласа презентују детаљније информације о конкрет-
ној набавци привредним субјектима у свим државама чланицама ЕУ.

Огласи се објављују преко Портала јавних набавки на стан-
дардним обрасцима чију садржину утврђује Канцеларија за јавне 
набавке,4 док упутство о начину слања и објављивања огласа, као и 
друга питања од значаја за објављивање огласа сачињава Канцеларија 
за јавне набавке.5

Закон задржава правило да се поједини огласи у поступцима јав-
них набавки чија је процењена вредност једнака или већа од 5.000.000 
динара објављују и на Порталу службених гласила Републике Србије 
и база прописа. Oгласи за јавне набавке чија је процењена вредност 
једнака или већа од износа европских прагова објављиваће се и у 
Службеном листу ЕУ, од дана приступања Републике Србије.

Нови оглас, који до сада није био познат у систему јавних на-
бавки у Републици Србији, је обавештење за добровољну претходну 
транспарентност, које наручилац може да објави за набавке које је 
спровео на основу одредаба чл. 11 – 21. Закона (изузеци од примене 
Закона). Смисао овог огласа јесте да наручилац благовремено оба-
вести сва заинтересована лица о спровођењу набавке која је изузета 
од примене Закона, чији се основ може оспорити захтевом за заш-
титу права. Наиме, уколико наручилац овај оглас објави, привредни 
субјекти не могу у каснијој фази поступка (односно извршења угово-
ра) оспорити основ за спровођење ових поступака, уколико то нису 
учинили у прописаном року након објаве овог огласа.

9. Критеријуми за квалитативни избор привредног субјекта

Већ на први поглед уочљиво је да Закон доноси битно другачије 
термине у вези са досадашњим условима за учешће у поступку јавне 
набавке. Закон, у складу са терминологијом правних тековина ЕУ у 
области јавних набавки, услове за учешће у поступку назива крите-

4 http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2020/07/StandardniObrasci.pdf
5 http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2020/07/SlanjeIObjavljivanjeOglasa.pdf
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ријумима за квалитативни избор привредног субјекта, обавезне усло-
ве за учешће основима за искључење, док за додатне услове за учешће 
користи термин критеријуми за избор.

У погледу основа за искључење, Закон пре свега одређује да је 
наручилац дужан да искључи привредног субјекта из поступка јавне 
набавке ако утврди да постоје основи за искључење.

Закон у овом делу доноси новине у погледу кривичних дела која 
могу бити основ за искључење привредног субјекта, уводи временска 
ограничења у погледу основа за искључење и уводи нове основе за 
искључење. Наручилац је дужан да искључи привредног субјекта из 
поступка јавне набавке ако:

1) привредни субјект не докаже да он и његов законски заступ-
ник у периоду од претходних пет година од дана истека рока 
за подношење понуда, односно пријава није правноснажно 
осуђен, осим ако правноснажном пресудом није утврђен дру-
ги период забране учешћа у поступку јавне набавке, за:
(1) кривично дело које је извршило као члан организоване 

криминалне групе и кривично дело удруживање ради вр-
шења кривичних дела;

(2) кривично дело злоупотребe положаја одговорног лица, 
кривично дело злоупотребe у вези са јавном набавком, 
кривично дело примањa мита у обављању привредне де-
латности, кривично дело давањa мита у обављању при-
вредне делатности, кривично дело злоупотребe службеног 
положаја, кривично дело трговинe утицајем, кривично 
дело примањa мита и кривично дело давањa мита, кри-
вично дело преварe, кривично дело неоснованог добијања 
и коришћења кредита и друге погодности, кривично дело 
преваре у обављању привредне делатности и кривично 
дело пореске утаје, кривично дело тероризма, кривич-
но дело јавног подстицања на извршење терористичких 
дела, кривично дело врбовања и обучавања за вршење те-
рористичких дела и кривично дело терористичког удру-
живања, кривично дело прања новца, кривично дело фи-
нансирања тероризма, кривично дело трговине људима и 
кривично дело заснивања ропског односа и превоза лица у 
ропском односу;
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2) привредни субјект не докаже да је измирио доспеле порезе и 
доприносе за обавезно социјално осигурање или да му је оба-
везујућим споразумом или решењем, у складу са посебним 
прописом, одобрено одлагање плаћања дуга, укључујући све 
настале камате и новчане казне;

3) утврди да је привредни субјект у периоду од претходне две 
године од дана истека рока за подношење понуда, односно 
пријава, повредио обавезе у области заштите животне среди-
не, социјалног и радног права, укључујући колективне угово-
ре, а нарочито обавезу исплате уговорене зараде или других 
обавезних исплата, укључујући и обавезе у складу с одредбама 
међународних конвенција које су наведене у Прилогу 8. овог 
закона;

4) постоји сукоб интереса, у смислу овог закона, који не може да 
се отклони другим мерама;

5) утврди да је привредни субјект покушао да изврши неприме-
рен утицај на поступак одлучивања наручиоца или да дође до 
поверљивих података који би могли да му омогуће предност 
у поступку јавне набавке или је доставио обмањујуће податке 
који могу да утичу на одлуке које се тичу искључења привред-
ног субјекта, избора привредног субјекта или доделе уговора.

Још једна новина у Закону јесте могућност за наручиоца да одус-
тане од искључења привредног субјекта из поступка јавне набавке из 
претходно наведених разлога, уколико постоје преовлађујући разло-
зи који се односе на јавни интерес, као што је јавно здравље или заш-
тита животне средине. Пример за наведено могао би бити у случају 
јавне набавке вакцина за грађане, када наручилац прими једну пону-
ду и када понуђач, на пример, није платио све доприносе за социјал-
но осигурање.

Закон уводи и институт тзв. „необавезних основа за искључење“, 
које наручилац може да предвиди конкурсном документацијом у 
конкретном поступку јавне набавке и који тиме, уколико буду пред-
виђени, постају „обавезни“ основи за искључење у том поступку јав-
не набавке. Наиме, наручилац може у документацији о набавци да 
предвиди да ће да искључи привредног субјекта из поступка јавне 
набавке у сваком тренутку ако:
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1) утврди да је привредни субјект у стечају, да је неспособан за 
плаћање или је у поступку ликвидације, да његовом имови-
ном управља стечајни (ликвидациони) управник или суд, да је 
у аранжману погодбе са повериоцима, да је престао да обавља 
пословну делатност или је у било каквој истоврсној ситуацији 
која произлази из сличног поступка према националним зако-
нима и прописима;

2) утврди да је правноснажном пресудом или одлуком другог на-
длежног органа, утврђена одговорност привредног субјекта за 
тежак облик непрофесионалног поступања који доводи у пи-
тање његов интегритет, у периоду од претходне три године од 
дана истека рока за подношење понуда, односно пријава, осим 
ако правноснажном пресудом или одлуком другог надлежног 
органа није утврђен други период забране учешћа у поступку 
јавне набавке;

3) утврди да je одлуком надлежног органа за заштиту конкурен-
ције утврђено да се привредни субјект договарао са другим 
привредним субјектима у циљу нарушавања конкуренције, у 
периоду од претходне три године од дана истека рока за под-
ношење понуда;

4) утврди да постоји нарушавање конкуренције због претходног 
учешћа привредног субјекта у припреми поступка набавке, у 
смислу члана 90. Закона, која не може да се отклони другим 
мерама;

5) утврди да привредни субјект у периоду од претходне три го-
дине од дана истека рока за подношење понуда није испуња-
вао обавезе из раније закључених уговора о јавној набавци 
или раније закљученог концесионог уговора, чија је последица 
била раскид тог уговора, наплата средства обезбеђења, накна-
да штете или др;

6) утврди да је привредни субјект у поступцима јавних набав-
ки у периоду од претходне три године од дана истека рока за 
подношење понуда доставио неистините податке потребне за 
проверу основа за искључење или критеријума за избор при-
вредног субјекта или да није био у стању да достави доказе о 
испуњености критеријума за квалитативни избор привредног 
субјекта, уколико је као средство доказивања користио изјаву 
из члана 118. Закона.
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У складу са правним тековинама ЕУ, Закон уводи још једну мо-
гућност када може одступити од искључења привредног субјекта 
код кога постоје одређени основи за искључење, и то ако привред-
ни субјект докаже да је предузео одговарајуће мере (узимајући у об-
зир тежину и конкретне околности кривичног дела или непрофеси-
оналног поступања) да би доказао своју поузданост без обзира на 
постојање основа за искључење, и то:

1) да је платио или се обавезао да плати накнаду у погледу било 
које штете изазване кривичним делом или непрофесионалним 
поступањем и

2) да је у потпуности разјаснио чињенице и околности активно 
сарађујући са истражним органима и

3) да је предузео конкретне техничке, организационе и кадровске 
мере које су примерене за спречавање даљих кривичних дела 
или непрофесионалног поступања.

У погледу начина доказивања критеријума за квалитативни из-
бор привредног субјекта, најзначајнија новина јесте дужност (по 
претходно важећем Закону могућност) да се критеријуми за ква-
литативни избор доказују изјавом о испуњености критеријума за 
квалитативни избор привредног субјекта, који образац сачињава 
Канцеларија за јавне набавке6. У изјави о испуњености критеријума 
привредни субјекти наводе издаваоце доказа о испуњености крите-
ријума за квалитативни избор привредног субјекта и изјављују да 
ће на захтев и без одлагања, моћи наручиоцу да доставе те доказе. 
Закон даје могућност привредним субјектима да користе изјаву о ис-
пуњености критеријума коју су већ користили у неком претходном 
поступку јавне набавке, ако потврде да су у њој садржани подаци и 
даље исправни.

10. Критеријуми за доделу уговора

Основна новина у вези са критеријумима за доделу уговора јесте 
„брисање“ најниже понуђене цене као критеријума. Ипак, анализом 
одредаба Закона може се закључити да се као једини елемент крите-

6 http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2020/07/01-Izjava-o-ispunjenosti-
kriterijuma_standardni-obrazac-komentari-052020.pdf
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ријума може и даље користити само цена. Наиме, у поступку јавне 
набавке наручилац додељује уговор економски најповољнијој понуди 
коју одређује на основу једног од следећих критеријума:

1) цене или
2) трошкова применом приступа трошковне ефикасности, као 

што је трошак животног циклуса, или
3) однос цене и квалитета, односно трошка и квалитета који се 

оцењује на основу критеријума, укључујући квалитативне, 
еколошке и/или социјалне аспекте, повезане са предметом 
уговора о јавној набавци, који нарочито могу да обухвате:
(1) квалитет, укључујући техничке одлике, естетске и функ-

ционалне карактеристике, доступност, решење за све ко-
риснике, социјалне, еколошке и иновативне карактеристи-
ке, трговину и услове трговине;

(2) организацију, квалификације и искуство особља коме је 
поверено извршење уговора, када квалитет особља може 
да има значајан утицај на ниво успешности извршења уго-
вора или

(3) услугу након продаје и техничку помоћ, услове испоруке, 
као што су датум испоруке, процес испоруке и рок испо-
руке или рок извршења.

Значајан институт који Закон детаљније уређује јесте трошак жи-
вотног циклуса. Смисао овог института јесте да наручиоци приликом 
набавке, на пример, штампача, не узимају у обзир само иницијални 
трошак набавке штампача, већ и утрошак енергије, трошак за тонере 
у трајању животног века тонера, трошак одлагања штампача и др.

11. Подизвођачи

Закон више не прописује ограничење у погледу процента вред-
ности уговора који се може поверити подизвођачу, већ уређује да 
наручилац не може да захтева од привредних субјеката или да огра-
ничава привредне субјекте да део уговора о јавној набавци повере 
подизвођачу или да ангажују одређене подизвођаче, осим ако по-
себним прописом или међународним споразумом није другачије 
одређено.
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Закон даље, водећи рачуна пре свега о положају микро, малих и 
средњих предузећа, уређује питања у вези са плаћањем подизвођа-
чима. С тим у вези, најпре се прописује да је привредни субјект који 
намерава да извршење дела уговора повери подизвођачу, дужан да у 
понуди наведе да ће наручилац непосредно да плаћа подизвођачу за 
део уговора који је он извршио, уколико подизвођач захтева да му 
се доспела потраживања плаћају непосредно. Затим се наводи да је у 
том случају наручилац дужан да непосредно плаћа доспела потражи-
вања подизвођачу за део уговора који је он извршио. С друге стра-
не, ако није предвиђено непосредно плаћање доспелих потраживања 
подизвођачу за део уговора који је он извршио, наручилац је дужан 
да након плаћања привредном субјекту са којим је закључио уговор 
затражи да му у року од 60 дана достави доказ и изјаву подизвођача 
да је извршио плаћање подизвођачу његових потраживања. Уколико 
привредни субјект са којим је наручилац закључио уговор у наведе-
ном року не достави доказ и изјаву подизвођача, наручилац је дужан 
да достави Канцеларији за јавне набавке предлог за покретање прекр-
шајног поступка.

Можда и највећа новина коју Закон у вези са подизвођачима до-
носи се односи на могућност замене подизвођача током извршења 
уговора. Наиме, претходно важећи Закон о јавним набавкама овакву 
замену дозвољава само уколико је на страни подизвођача након под-
ношења понуде настала трајнија неспособност плаћања, ако то лице 
испуњава све услове одређене за подизвођача и уколико добије прет-
ходну сагласност наручиоца.

Према Закону, наручилац може да измени уговор о јавној набав-
ци у случају када привредни субјект са којим је уговор закључен, то-
ком извршења уговора о јавној набавци од наручиоца затражи:

1) промену подизвођача за онај део уговора о јавној набавци који 
је првобитно поверио подизвођачу;

2) увођење једног или више нових подизвођача, чији укупни удео 
не сме да буде већи од 30% вредности уговора о јавној набавци 
без пореза на додату вредност, независно да ли је првобитно 
део уговора о јавној набавци поверио подизвођачу или није;

3) да преузме извршење дела уговора о јавној набавци који је пр-
вобитно поверио подизвођачу.
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12. Понуда – додатна објашњења, контрола и допуштене
 исправке и услови за доделу уговора

Једна од најзначајнијих новина у новом Закону се односи на 
могућност исправке достављених понуда. Наведено решење јесте у 
складу са правним тековинама ЕУ и прописује да ако су подаци или 
документација, коју је понуђач, односно кандидат доставио непо-
тпуни или нејасни, наручилац може, поштујући начела једнакости и 
транспарентности, у примереном року који није краћи од пет дана, 
да захтева од понуђача, односно кандидата да достави неопходне ин-
формације или додатну документацију. Овакво поступање, ипак, не 
сме да доведе до промене елемената понуде који су од значаја за при-
мену критеријума за доделу уговора или до измене понуђеног пред-
мета набавке.

Прописано решење доприноси економичности јавних набавки, 
имајући у виду да је понуђачима дозвољено да практично допуне 
своју понуду, чиме се смањује број понуда које се одбијају, али по-
тенцијално може бити простор за одређена погрешна тумачења ове 
могућности, и онда када нема места примени овог института.

У складу са Законом, наручилац, након прегледа и стручне оце-
не, одбија понуду, односно пријаву као неприхватљиву, ако:

1) утврди да постоје основи за искључење привредног субјекта;
2) нису испуњени критеријуми за избор привредног субјекта;
3) нису испуњeни захтеви и услови у вези са предметом набавке 

и техничким спецификацијама;
4) није достављено средство обезбеђења за озбиљност понуде у 

складу са документацијом о набавци;
5) постоје ваљани докази о повреди конкуренције или корупцији;
6) утврди друге недостатке због којих није могуће утврдити 

стварну садржину понуде или није могуће упоредити је са 
другим понудама.

Наручилац може да одбије као неприхватљиву и ону понуду која 
прелази износ процењене вредности предмета јавне набавке или рас-
положивих средстава, из чега произилази да наручилац није дужан 
да овакву понуду одбије, већ је то могућност коју наручилац може 
користити.
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Наручилац може да одбије као неприхватљиву и ону понуду за 
коју утврди да је неуобичајено ниска у складу са одредбама Закона.

13. Извршење уговора о јавној набавци

Закон доноси значајне новине у погледу извршења уговора, а које 
се пре свега односе на конкретније могућности које су дате у погледу 
измена уговора о јавним набавкама.

У складу са одредбама Закона, уговор о јавној набавци изврша-
ва се у складу са условима одређеним у документацији о набавци и 
изабраном понудом, док је наручилац обавезан да врши контролу из-
вршења уговора о јавној набавци у складу са условима одређеним у 
документацији о набавци и изабраном понудом, те не може вршити 
битне измене уговора о јавној набавци, које су изричито прописане 
законом.

Министарство надлежно за послове финансија врши надзор над 
извршењем уговора о јавним набавкама.

Законом су детаљно уређени разлози услед којих се може врши-
ти измена закљученог уговора о јавној набавци, а који се (поред заме-
не подизвођача) односе на:

1) измене по основу уговорних одредаба (без обзира на вредност 
измене, ако су измене биле предвиђене у документацији о на-
бавци и уговору о јавној набавци на јасан, прецизан и недвос-
мислен начин, а које могу да укључе и одредбе о промени цене 
или опција);

2) измене у погледу додатних добара, услуга или радова (под 
прописаним условима, с тим да повећање вредности уговора 
не може да буде веће од 50% вредности првобитног уговора и 
не може да има за циљ избегавање примене Закона);

3) измене услед непредвиђених околности (под прописаним ус-
ловима, с тим да повећање вредности уговора не може да буде 
веће од 50% вредности првобитног уговора и не може да има 
за циљ избегавање примене Закона);

4) промену уговорне стране (под прописаним условима, при 
чему се не ради о суштински новој другој уговорној страни, 
већ на пример у случају општег или делимичног правног след-
беништва тог привредног субјекта);
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5) повећање обима набавке (ако су испуњени сви следећи услови: 
1) вредност измене мора да буде мања од 10 % првобитне вред-
ности уговора о јавној набавци добара или услуга, односно 
мања од 15 % првобитне вредности уговора о јавној набавци 
радова и 2) вредност измене мора да буде мања од 15.000.000 
динара у случају уговора о јавној набавци добара или услуга, 
односно мања од 50.000.000 динара у случају уговора о јавној 
набавци радова).

НОВИНЕ У ПОСТУПКУ ЗАШТИТЕ ПРАВА

1. Уједначавање правне праксе Републичке комисије

Закон садржи значајне новине у вези са уједначавањем праксе 
Републичке комисије за заштиту права у поступцима јавних набав-
ки, која је установљена као самосталан и независан орган Републике 
Србије, који обезбеђује заштиту права у складу са Законом (у даљем 
тексту: Републичка комисија). С тим у вези, Закон предвиђа да Ре-
публичка комисија на општој седници утврђује правна схватања у 
вези са применом прописа из своје надлежности у сврху усаглаша-
вања правне праксе већа Републичке комисије. Такође, предвиђа се 
изричита обавеза за председника и чланове Републичке комисије да 
приликом одлучивања поступају узимајући у обзир постојећу праксу 
Републичке комисије, како би се обезбедило уједначено поступање 
већа Републичке комисије и правна сигурност.

2. Забрана утицаја на Републичку комисију

Законом је уведено правило којим је забрањен сваки покушај 
утицаја и утицај на доношење одлука Републичке комисије, те којим 
је забрањена употреба јавних овлашћења и јавно иступање ради ути-
цаја на ток поступка и доношење одлука Републичке комисије.

3. Активна легитимација

Закон доноси значајне новине и у погледу активне легитимације 
за подношење захтева за заштиту права. Наиме, Законом се пред-
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виђа да захтев за заштиту права може да поднесе привредни субјект, 
кандидат, односно понуђач који је имао или има интерес за доделу 
одређеног уговора, односно оквирног споразума и који указује да је 
због поступања наручиоца противно одредбама овог закона оштећен 
или би могла да настане штета услед доделе уговора, односно оквир-
ног споразума противно одредбама Закона.

Из наведене одредбе произилазе три значајне новине.
Прва новина јесте то што се више не захтева да подносилац за-

хтева има интерес, већ да има или је имао интерес, а друга што се 
интерес више не везује за закључење уговора у конкретном поступку 
јавне набавке, већ за доделу одређеног уговора о јавној набавци, од-
носно оквирног споразума. Трећа новина односи се на питање штете, 
и то на начин да се чини да је довољно да подносилац захтева указује 
да је због поступања наручиоца противно одредбама Закона оштећен 
или би могла да настане штета.

Очекивана последица оваквог уређивања активне легитимације 
за подношење захтева за заштиту права свакако јесте значајно про-
ширење круга лица којима се признаје активна легитимација, пре 
свега приликом подношења захтева за заштиту права у фази након 
доношења одлуке о додели уговора у поступку јавне набавке (од-
носно одлуке о обустави поступка и сл.). Ова одредба Закона даје мо-
гућност за значајно шире тумачење концепта активне легитимације 
у односу на одредбе важећег Закона. У том погледу, значајну улогу 
у „формирању круга привредних субјеката“ којима ће бити призна-
та активна легитимација, имаће поново Републичка комисија, која ће 
својом праксом кроз тумачење наведене одредбе, дати значајне смер-
нице за поступање учесника у поступцима јавних набавки.

4. Контрадикторност у поступку заштите права

Претходно важећи Закон о јавним набавкама као странке у пос-
тупку заштите права познаје подносиоца захтева за заштиту права 
и наручиоца против чијих је радњи захтев за заштиту права поднет, 
док се право странке не признаје изабраном понуђачу у поступку јав-
не набавке, нити закон садржи одредбе које би изабраном понуђачу 
омогућиле активно учешће у поступку заштите права (изузев обаве-
зе Републичке комисије да изабраном понуђачу достави своју одлуку 
донету у поступку заштите права). Исто тако, не прописује се обаве-
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за наручиоца, односно Републичке комисије, да подносиоцу захтева 
доставе одговор наручиоца на поднети захтев за заштиту права.

Закон у погледу наведеног садржи значајне новине које би тре-
бале да донесу нови квалитет у поступку одлучивања по поднетом 
захтеву за заштиту права, односно да омогуће потпуније сагледавање 
и оцену свих одлучних чињеница у поступку заштите права. Наиме, 
Законом се установљава обавеза наручиоца да копију захтева за заш-
титу права без одлагања достави изабраном понуђачу, који може дос-
тавити своје мишљење у вези са поднетим захтевом.

Наведена очекивана новина, као што је претходно наведено, тре-
бала би да донесе нови квалитет у поступку одлучивања по поднетом 
захтеву за заштиту права, имајући у виду да би наручилац и Репу-
бличка комисија приликом одлучивања о наводима захтева за заш-
титу права (а пре свега у случају оспоравања прихватљивости пону-
де изабраног понуђача) били у могућности да „потпуније“ утврде и 
сагледају све одлучне чињенице за доношење квалитетне одлуке.

Такође, Закон предвиђа право подносиоца захтева да се изјасни о 
одговору наручиоца који се доставља Републичкој комисији, те право 
странака у поступку заштите права да изнесу своје мишљење о дока-
зима и чињеницама до којих је Републичка комисија дошла, уколико 
је то потребно за доношење одлуке.

5. Рокови за подношење захтева за заштиту права

У погледу рокова за подношење захтева за заштиту права, Закон 
доноси две значајне новине.

Прва новина односи се на рок за подношење захтева за заштиту 
права којим се оспоравају радње наручиоца у вези са одређивањем 
врсте поступка, садржином јавног позива и конкурсном документа-
цијом, у ком случају ће се сматрати да је захтев благовремен ако је 
примљен од стране наручиоца најкасније три дана пре истека рока 
за подношење понуда, односно пријава, без обзира на начин доста-
вљања.

Друга новина се односи на изричито прописивање да се захтев 
за заштиту права којим се оспоравају радње наручиоца предузете на-
кон истека рока за подношење понуда или пријава подноси у року од 
десет дана од дана објављивања одлуке наручиоца на Порталу јавних 
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набавки. Наиме, у складу са наведеним решењем, подносиоци захтева 
неће моћи да поднесу захтев за заштиту права којим оспоравају за-
конитост спроведеног поступка отварања понуда непосредно након 
отварања понуда, већ ће ове радње оспоравати након објављивања 
одлуке наручиоца на Порталу јавних набавки.

6. Последице поднетог захтева за заштиту права

Према претходно важећем Закону о јавним набавкама, у слу-
чају поднетог захтева за заштиту права наручилац није могао донети 
одлуку о додели уговора, одлуку о закључењу оквирног споразума, 
одлуку о признавању квалификације и одлуку о обустави поступка, 
нити је могао закључити уговор о јавној набавци пре доношења од-
луке о поднетом захтеву за заштиту права (осим у случају прегова-
рачког поступка из разлога хитности). Из наведеног је произилазила 
могућност наручиоца да у случају поднетог захтева за заштиту права 
којим се, на пример, оспорава садржина конкурсне документације, 
поступак јавне набавке (без доношења посебне одлуке о томе) наста-
ви и након поднетог захтева за заштиту права, све до доношења одго-
варајуће одлуке у поступку јавне набавке.

С друге стране, Закон установљава да поднети захтев за заштиту 
права задржава наставак поступка јавне набавке од стране наручио-
ца до окончања поступка заштите права, осим у случају преговарач-
ког поступка „по хитности“.

Значајна очекивана новина у том погледу јесте и овлашћење ор-
гана који може одлучивати о могућности да се поступак јавне набав-
ке настави у случају поднетог захтева за заштиту права. Претходно 
важећи закон у том погледу је предвиђао (у складу са чланом 150. 
став 2.) могућност за наручиоца да сам донесе одлуку да предузме 
даље активности пре доношења одлуке о поднетом захтеву за заш-
титу права, када би задржавање активности наручиоца у поступку 
јавне набавке, односно у извршењу уговора о јавној набавци про-
узроковало велике тешкоће у раду или пословању наручиоца које су 
несразмерне вредности јавне набавке.

Имајући у виду да наведена одредба претходно важећег закона 
није била у складу са правним тековинама ЕУ, које овакво овлашћење 
задржавају искључиво за независни орган који одлучује по подне-
том захтеву за заштиту права, Закон овакво овлашћење резервише 
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искључиво за Републичку комисију, и то под строжим условима у од-
носу на одредбе претходног закона.

7. Могућност допуне захтева за заштиту права

Закон не садржи значајније новине у погледу обавезне садржине 
поднетог захтева за заштиту права, међутим, значајне новине пред-
виђене су у погледу поступања са неуредним захтевом.

Наиме, у складу са претходно важећим законом и праксом Ре-
публичке комисије, наручилац односно Републичка комисија су били 
дужни да у случају подношења непотпуног (неуредног) захтева за 
заштиту права поступају у складу са одредбама Закона о општем уп-
равном поступку,7 те да у таквој ситуацији, а пре него што одбаце 
захтев за заштиту права као неуредан, позову подносиоца захтева да 
допуни поднети захтев за заштиту права.

Закон с тим у вези предвиђа двојако поступање. Наиме, уста-
новљава се обавеза за наручиоца, односно Републичку комисију, да 
захтев за заштиту права одбаце без позивања подносиоца захтева 
да исти допуни или исправи, уколико захтев за заштиту права не 
садржи доказ о извршеној уплати таксе за покретање поступка у 
прописаном износу (или такса за покретање поступка није плаћена 
у прописаном износу). Такође, уколико подносилац захтева који има 
боравиште или пребивалиште, односно седиште у иностранству у за-
хтеву за заштиту права не именује пуномоћника за примање писмена 
у Републици Србији уз навођење свих података потребних за кому-
никацију са означеним лицем, наручилац односно Републичка ко-
мисија ће такав захтев одбацити решењем без претходног позивања 
подносиоца захтева да допуни захтев.

С друге стране, уколико захтев за заштиту права нема обавезну 
садржину прописану Законом (други обавезни елементи захтева за 
заштиту права) тако да је услед тога онемогућено даље поступање, 
наручилац ће без одлагања да позове подносиоца захтева да захтев 
за заштиту права допуни у року од три радна дана, којом приликом 
ће подносиоцу захтева указати на који начин је дужан да поступи да 
би отклонио утврђене недостатке и које су последице пропуштања. 
Ипак, ако у садржини поднетог захтева за заштиту права који је у 

7 Закон о општем управном поступку, Службени гласник РС, бр. 18/2016 и 95/2018 
– аутентично тумачење члан 59.



Нови Закон о јавним набавкама: „Иновативни“ приступ старим проблемима 77

име подносиоца захтева поднео пуномоћник из реда адвоката постоје 
недостаци који онемогућавају даље поступање, наручилац односно 
Републичка комисија ће такав захтев одбацити решењем без претход-
ног позивања подносиоца захтева да допуни захтев.

8. Поступање наручиоца по поднетом захтеву за заштиту права

Након претходне провере захтева за заштиту права (утврђивање 
испуњености процесних претпоставки за поступање по поднетом за-
хтеву), наручилац ће у складу са Законом, у року од 5 радних дана од 
дана пријема процесно уредног захтева за заштиту права:

1) ако сматра да су наводи основани, да донесе решење којим 
усваја захтев за заштиту права и делимично поништава пос-
тупак јавне набавке, а које доставља подносиоцу захтева, по-
нуђачима и Републичкој комисији у року од три дана од дана 
доношења, или

2) ако сматра да основаност навода може да има за последицу 
поништење поступка јавне набавке у целини или ако сматра 
да наводи нису основани, да достави Републичкој комисији 
одговор у којем ће се изјаснити на све наводе захтева за заш-
титу права и комплетну документацију из поступка јавне на-
бавке, ради одлучивања о захтеву за заштиту права, а приме-
рак одговора да достави подносиоцу захтева.

Дакле, наручилац нема могућност да поништи поступак јавне 
набавке у целини уколико сматра да основаност навода може да има 
за последицу поништење поступка јавне набавке у целини, већ је у 
том случају дужан да достави Републичкој комисији одговор у којем 
ће се изјаснити на све наводе захтева за заштиту права и комплетну 
документацију из поступка јавне набавке.

Још једна значајна новина јесте прописивање могућности за 
подносиоца захтева да у року од 20 радних дана од дана подноше-
ња захтева за заштиту права поднесе Републичкој комисији писано 
изјашњење о наставку поступка пред Републичком комисијом, ако 
наручилац не поступи на претходно описан начин (не донесе решење 
којим усваја захтев за заштиту права, односно не достави одговор Ре-
публичкој комисији).
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9. Трошкови поступка заштите права

У погледу трошкова поступка заштите права, најзначајнија но-
вина јесте прописивање јединственог износа таксе у случају када се 
захтевом за заштиту права оспоравају радње наручиоца у вези са од-
ређивањем врсте поступка, садржином јавног позива и конкурсном 
документацијом, и то у износу од 120.000,00 динара.

Друга новина у вези са трошковима поступка, а која може до-
нети значајне недоумице у примени јесте давање значајно ширих 
(дискреционих) овлашћења (пре свега) Републичкој комисији, при-
ликом одлучивања о трошковима поступка. Наиме, предвиђено је 
да подносилац захтева, односно наручилац, у случају када је захтев 
за заштиту права (не)основан могу (а не морају) остварити право на 
надокнаду нужних и оправданих трошкова поступка заштите права. 
Исто тако, Законом се даје могућност Републичкој комисији да од-
лучи да свака страна сноси своје трошкове или да утврди трошкове 
сразмерно усвојеном захтеву за заштиту права, без прописивања за 
то ближих критеријума, што може утицати на правну сигурност учес-
ника у поступку заштите права. Наведене одредбе дају могућност Ре-
публичкој комисији да процењује, без прописаних критеријума, када 
ће одлучити да свака страна сноси своје трошкове, а када ће утврдити 
трошкове сразмерно усвојеном захтеву за заштиту права. Овде се по-
ставља и питање утврђивања сразмерности. Дакле, није прописано на 
који ће начин Републичка комисија утврђивати који износ трошкова 
јесте сразмеран усвојеном захтеву. Такође, остало је нејасно да ли се 
то утврђивање сразмерности, као и процена да свака странка сноси 
своје трошкове, може рефлектовати и на уплаћену таксу за поднети 
захтев, која се уплаћује у распону од 120.000,00 до 1.200.000,00 дина-
ра. Такође, трошкови награде и накнаде за ангажованог пуномоћника 
који је заступао странку у поступку заштите права такође предста-
вљају нужне и оправдане трошкове поступка заштите права, јер се 
право на адвоката никоме не може оспорити.

На диспозицији Републичке комисије је да ли ће, које трошкове и 
у ком износу признати подносиоцима захтева.

Ако имамо у виду да су предвиђени распони таксе доста висо-
ки, поготово за привредна друштва која су тек на почетку обављања 
своје делатности, или за мала и средња предузећа која се боре за 
свој опстанак на тржишту, те уколико се начином одлучивања Репу-
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бличке комисије када су у питању трошкови покаже да привредним 
друштвима није исплативо да ангажују стручну правну помоћ, те да 
је неизвесно и да ли ће им, чак и у ситуацији када им је усвојен захтев 
за заштиту права, бити надокнађен износ уплаћене таксе, очекивано 
је да ће много мањи број привредних друштава учествовати у пос-
тупцима јавних набавки и успешно заштити своја права у поступку 
заштите права, јер ће постојати известан ризик, заснован на одредба-
ма Закона, да им трошкови поступка заштите права уопште не буду 
надокнађени, чак и ако им захтев за заштиту права буде усвојен.

10. Оспоравање законитости доделе уговора у вези са изузецима
 од примене закона

Значајна новина коју доноси Закон јесте увођење могућности да 
се оспори законитост доделе уговора у случају примене изузетака од 
примене закона, чиме се даје могућност привредним субјектима да 
практично оспоре законитост основа за изузеће конкретне набавке 
од примене закона.

Захтев за заштиту права којим се оспорава законитост доделе 
уговора применом одредби чл. 11. до 21. Закона, сматраће се благов-
ременим ако је поднет у року од 10 дана од дана објављивања оба-
вештења за добровољну претходну транспарентност, уколико је нару-
чилац исто објавио. Уколико је наручилац објавио само обавештење 
о додели уговора, захтев за заштиту права којим се оспорава зако-
нитост закључења таквог уговора сматраће се благовременим ако је 
поднет најкасније у року од 30 дана од дана објављивања обавештења 
о додели уговора. Захтев за заштиту права којим се оспорава закони-
тост уговора који је закључен без претходно спроведеног поступка 
јавне набавке сматраће се благовременим ако је поднет у року од 60 
дана од дана сазнања за такав уговор, а најкасније у року од 6 месеци 
од дана закључења уговора.

11. Управни спор

Законом8 је предвиђено право на управни спор, односно право 
на подношење тужбе Управном суду којом се оспорава одлука Репу-
бличке комисије. Управни спор у вези са поступцима јавних набавки, 

8 Закон о јавним набавкама, члан 228.
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на начин на који је био уређен одредбама претходно важећег Закона 
и Закона о управним споровима, као и начином на који је сада уређен 
Законом, не представља ефикасан начин да незадовољни учесници 
поступка јавне набавке заштите своја права.

Законом је предвиђено да против одлуке Републичке комисије 
може да се покрене управни спор у року од 15 дана од дана доста-
вљања одлуке подносиоцу захтева.

Дакле, једина измена у односу на важећи закон постоји у делу 
којим је скраћен рок незадовољним учесницима у поступку заш-
тите права за подношење тужбе са 30 на 15 дана. Наведено решење 
би било ефикасно једино уз истовремено скраћење рокова за доста-
вљање тужбе туженом органу као и достављање одговора на тужбу 
од стране тог органа, уз неопходно одређивање краћег рока за доно-
шење одлуке Управног суда у управним споровима у поступцима јав-
них набавки, што је изостало у Закону.

Покретање управног спора не задржава извршење одлуке Репу-
бличке комисије. Поступање у управном спору траје дуго, тако да су 
забележени и случајеви у којима је прошло више од годину дана до 
заказивања првог рочишта. Дуг временски период за доношење пре-
суде није новина у нашем правном систему и пракси, међутим у пос-
тупцима јавних набавки је брзо одлучивање од круцијалног значаја, 
имајући у виду да је након протека периода од две године од дана 
подношења тужбе уговор о јавној набавци најчешће давно извршен. 
У неким ситуацијама су странке тужбом захтевале да Управни суд 
у спору пуне јурисдикције донесе одлуку и да, практично, тиме за-
мени одлуку Републичке комисије. Такво поступање Управног суда 
би било оправдано у ситуацијама када је тај суд већ једном поништио 
одлуку Републичке комисије, па је против нове одлуке тог органа 
поднете нова тужба јер нису уважене примедбе Управног суда. Међу-
тим, било какво прецизније уређивање управног спора у поступцима 
јавних набавки је изостало, па је очекивано да неће бити битне про-
мене у начину и роковима одлучивања Управног суда, што у великој 
мери обесмишљава постојање судске контроле одлука Републичке 
комисије, имајући у виду да јавне набавке имају јако кратке рокове 
спровођења и реализације, па је и судска процедура морала да прати 
природу ових поступака.
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ЈАВНО ПРИВАТНО ПАРТНЕРСТВО И КОНЦЕСИЈЕ

Законом је прописано да је поступак заштите права поступак 
правне заштите поводом поступка јавне набавке у складу са Законом, 
поступка за доделу уговора у складу са законом којим се уређују јав-
но-приватна партнерства и концесије, као и у другим случајевима у 
складу са законом, који чине:

1) претходни поступак, који спроводи наручилац и
2) поступак пред Републичком комисијом.

Као и по претходно важећем Закону о јавним набавкама, и по 
Закону је остала установљена надлежност Републичке комисије да 
одлучује у поступку заштите права покренутом у процедури избора 
приватног партнера по Закону о ЈПП и концесијама.9 Имајући у виду 
да се по том закону поступак избора приватног партнера спроводи 
или по Закону о јавним набавкама или по Закону о ЈПП и концесија-
ма, а посебно да су у питању врло сродне и у одређеним деловима 
идентичне процедуре и правила, логично је да је у једној институцији 
обједињено одлучивање о поднетом захтеву за заштиту права и кад 
су у питању ЈПП и концесије.

* * *

Иако је чињеница да је нови Закон о јавним набавкама био нео-
пходан, те да су његова решења морала да буду усклађена са Дирек-
тивама ЕУ о јавним набавкама, односно правним тековинама ЕУ, не 
можемо одолети утиску да су многе одредбе ипак „преписане“ из ди-
ректива, генерално без прилагођавања националном законодавству и 
без појашњења појединих ситуација и института које Закон познаје. 
Као што је добро познато, директиве су смернице, препоруке за др-
жаве чланице и државе кандидате (као што је Република Србија) па 
свака држава мора да имплементира одредбе и препоруке директи-
ва у складу са својим националним законодавством, дакле, прилаго-
ди поднебљу примене. Бројне одредбе су, са становишта спровођења 
процедуре јавних набавки, остале неразјашњене или недоречене, ос-

9 Закон о јавно-приватном партнерству и концесијама, Службени гласник РС, бр. 
88/2011, 15/2016 и 104/2016).
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тављајући превелику диспозицију наручиоцима али и надлежним ин-
ституцијама које ће контролисати спроведене поступке, што директно 
утиче на правну сигурност учесника у поступцима јавних набавки.

Остаје да у наредном периоду, поред праћења праксе Суда правде 
Европске уније и надлежних органа у земљама у окружењу, сачекамо 
и на праксу домаћих институција у вези са тумачењем и применом 
одредаба Закона.
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