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Топлички центар за демократију  
и људска права

ИНДЕКС ТРАНСПАРЕНТНОСТИ ЈАВНЕ 
ПОТРОШЊЕ 2020.

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.

Нова законска решења у области јавних набавки, чија је примена 
почела од 01.07.2020. године, захваљујући којима је надметање поста-
ло изузетак а не правило, додатно је погоршало стање у овој области. 
Пример билатерерних инвестиционих споразума, који су резерви-
сани за највеће послове у којима је држава наручилац, а уз које се, 
по правилу, уговарају и кредити од страног партнера, лишени су и 
минимума транспарентности и увида јавности у њихову припрему и 
уговарање. Кроз овакве послове, до којих се долази без анализе ал-
тернативних решења и јасног образложења због чега је за нашу др-
жаву директна погодба повољнија у односу на тржишно такмичење, 
осим конкуренције, елиминише се и домаће законодавство, а држава 
преузима финансијске обавезе које се мере милијардама евра, а које 
ће измиривати и генерације које још увек нису рођене.

Колике су размере нетренспарентности и степен одсуства кон-
куренције у Србији показују резултати свеобухватног истраживања у 
наведеним областима јавне потрошње које је, уз подршку Фондације 
за отворено друштво, другу годину заредом, спровео Топлички цен-
тар за демократију и људска права.
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Истраживање

Предмет овог истраживања, као и у претходној години, били су 
повезаност нивоа транспарентности јавне потрошње и степена кон-
куренције у јавној потрошњи у Србији. 

Да би се дошло до резултата који прецизно осликавају стање ства-
ри, анализирано је 100 финансијки највећих послова у 2020. години у 
којима је јавни сектор једна од уговорних страна. Анализиране су на-
бавке у којима се јавни сектор појављује као уговорач, односно наручи-
лац 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, индекс 
транспарентности јавне потрошње је механизам којим се утврђује ко-
релација транспарентности, која се третира као инструмент, 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 пре-
тпоставке 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 2020. 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 појед-
ниначни 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, доби-
ло је овим истраживањем и своју чињеничну потврду. И транспарент-
ност и конкуренција у области јавне потршње су на драматично ниском 
нивоу. У 2020. години забележен је значајан пад индекса транспарент-
ности јавне потрошње у односу на претходну годину – са 3,98 на 3,47. 
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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-
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:
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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 приватним секто-
ром;

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

2.1.	Истраживање тржишта;
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.
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Налази

Укупна вредност 100 највећих уговора у 2020. години у три ана-
лизиране области јавне потрошње износила је 2.785.905.625 евра по 
средњем курсу НБС на дан закључења, односно ратификације угово-
ра. Просечна вредност уговора износила је 27.859.056 евра. Овај из-
нос је приближно на истом нивоу у односу на претходну годину када 
је укупан износ 100 највреднијих уговора износио 2.856.687.745 евра. 

Финансијски највреднији уговор склопљен у 2020. години из-
носио је 581.000.000 евра (споразум између Републике Србије и Ре-
публике Француске о сарадњи у области спровођења приоритетних 
пројеката у Републици Србији), док је вредност последњег, стотог, на 
листи износила 3.147.024 евра (уговор између ЈКП „Градске Пијаце“ 
Београд и Emporio team д.о.о. Београд за набавку услуга хигијенског 
одржавања пијачних платоа, млечних хала и пијачне опреме).

Од 100 највреднијих послова 80 уговора је закључено након 
спроведених поступака јавних набавки, 3 након поступака за избор 
приватног партнера, док је Република Србија закључила 17 билате-
ралних инвестиционих споразума. 

Графикон 1 – Структура закључених уговора по облику  
јавне потрошње
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Од 2.785.905.625 евра, колико је износила укупна вредност 100 анализираних уговора, 
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Од 2.785.905.625 евра, колико је износила укупна вредност 
100 анализираних уговора, вредност билатералних инвестицио-
них споразума износила је 2.021.975.800 евра, односно 72,58%, 
вредност јавних набавки износила је 750.712.125 евра, односно 
26,94%, док је вредност уговорених јавно-приватних партнерс-
тава износила 13.217.700 евра, односно 0,48%.

Графикон 2 – Структура закључених уговора по вредности

За послове оваквог финансијског обима такмичило се, у просеку, 
1,27 понуђача! Колико је то мање и од иначе недопустиво ниског про-
сека, потврђује чињеница да је, у претходној, 2019. години, просечан 
број понуђача у 100 највреднијих уговора износио 1,42, док је просе-
чан број понуђача у поступцима јавних набавки у 2020. години према 
званичним подацима Канцеларије за јавне набавке износио 2,6.

У 20 највреднијих послова, у којима доминирају они склопљени 
путем билатералних инвестиционих споразума (чак 17 од највећих 
20), нема апсолутно никакве конкуренције. Овакви послови, вољом 
власти, склапају се све чешће. Изостаје не ваљано, већ икакво обја-
шњење одговорних како то да су за државу Србију повољнији управо 
они послови у којима су искључени и конкуренција и домаћи правни 

вредност уговорених јавно-приватних партнерстава износила 13.217.700 евра, односно 
0,48%. 
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Овакви послови, вољом власти, склапају се све чешће. Изостаје не ваљано, већ икакво 
објашњење одговорних како то да су за државу Србију повољнији управо они послови у 
којима су искључени и конкуренција и домаћи правни прописи. Нико од надлежних још 
увек није обавестио грађане Србије како је и када конкуренција постала непријатељ 
квалитета и повољнијих цена. 
 
Како изгледа огољена суштина највећих послова које склапа држава најубедљивије сведоче 
подаци о конкретном броју понуђача у спроведеним поступцима. Тако, у 79 од 100 
поступака појављује се само један понуђач, у 16 од 100 се појављују два, док се само у 
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прописи. Нико од надлежних још увек није обавестио грађане Србије 
како је и када конкуренција постала непријатељ квалитета и повољ-
нијих цена.

Како изгледа огољена суштина највећих послова које склапа др-
жава најубедљивије сведоче подаци о конкретном броју понуђача у 
спроведеним поступцима. Тако, у 79 од 100 поступака појављује се 
само један понуђач, у 16 од 100 се појављују два, док се само у пет 
преосталих појављује три и више понуђача – 4 поступка са три по-
нуђача и само један поступак од 100 највреднијих са 4 понуђача, што 
се може третирати као постојање конкуренције. У претходној, 2019. 
години, у 72 од 100 поступака учествовао је само један понуђач, у 19 
два, док их је само у 9 преосталих било три и више.

Графикон 3 – Број понуђача по поступку

Највећи број уговора од 100 анализираних закључила ја Репу-
блика Србија путем билатералних инвестиционих споразума – 17. 
Највише уговора/споразума закључено је са Банком за развој Савета 
Европе (4) чија је укупна вредност 494.000.000 евра, Међународном 
банком за обнову и развој (4) и њихова вредност износи 201.800.000 
евра и Европском банком за обнову и развој (3) укупне вредности 

пет преосталих појављује три и више понуђача – 4 поступка са три понуђача и само један 
поступак од 100 највреднијих са 4 понуђача, што се може третирати као постојање 
конкуренције. У претходној, 2019. години, у 72 од 100 поступака учествовао је само један 
понуђач, у 19 два, док их је само у 9 преосталих било три и више. 
 

 
Графикон 3 – Број понуђача по поступку 

 
Највећи број уговора од 100 анализираних закључила ја Република Србија путем 
билатералних инвестиционих споразума – 17. Највише уговора/споразума закључено је са 
Банком за развој Савета Европе (4) чија је укупна вредност 494.000.000 евра, Међународном 
банком за обнову и развој (4) и њихова вредност износи 201.800.000 евра и Европском 
банком за обнову и развој (3) укупне вредности 200.000.000 евра, док је појединачно највећи 
уговор закључен са Владом Републике Француске и његова вредност је 581.000.000 евра. 
 

Назив  Број 
уговора 

Вредност 
уговора (ЕУР) 

Банка за развој Савета Европе 4 494.000.000  
Међународна банка за обнову и развој 4 201.800.000  
Европска банка за обнову и развој 3 200.000.000  
KfW, Франкфурт на Мајни  2 50.000.000 
Влада Републике Француске 1 581.000.000 
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200.000.000 евра, док је појединачно највећи уговор закључен са Вла-
дом Републике Француске и његова вредност је 581.000.000 евра.

Назив Број  
уговора

Вредност уговора 
(ЕУР)

Банка за развој Савета Европе 4 494.000.000 
Међународна банка за обнову и 

развој 4 201.800.000 

Европска банка за обнову и развој 3 200.000.000 

KfW, Франкфурт на Мајни 2 50.000.000

Влада Републике Француске 1 581.000.000
T.C. Ziraat Bankasi A.Ş. и Denizbank 

A.Ş. 1 219.200.000

Кинеска Експорт-Импорт банка 1 164.685.800

Европска инвестициона банка 1 111.290.000

Укупно: 17 2.021.975.800

Табела 1 – Преглед броја и вредности закључених 
 „билатералних инвестиционих“ уговора/споразума у 2020. години

У поређењу са 2019. годином број уговора је већи (11 у 2019. го-
дини), док је њихова укупна вредност на приближно истом нивоу 
(2.044.062.807 евра у 2019, 2.021.975.800 евра у 2020. години).

Када су у питању јавне набавке и јавно-приватна партнерства 
највећи број уговора закључили су ЈП „Електропривреда Србије“ – 
13 (149.154.285 евра), ЈКП ГСП Београд – 4 (75.690.947 евра), Опера-
тор дистрибутивног система „ЕПС Дистрибуција“ д.о.о. Београд – 4 
(17.662.415 евра), Управа за резерве енергената Министарства рудар-
ства и енергетике – 3 (41.399.527 евра), Народна банка Србије – 3 
(18.415.207 евра) и Републички фонд за здравствено осигурање Бео-
град – 3 (14.638.196 евра). 

Назив наручиоца Број  
уговора

Вредност уговора 
(ЕУР)

ЈП „Електропривреда Србије“ 13 149.154.285

ЈКП ГСП Београд 4 75.690.947
Оператор дистрибутивног система 
„ЕПС Дистрибуција“ д.о.о. Београд 4 17.662.415
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Управа за резерве енергената Ми-
нистарства рударства и енергетике 3 41.399.527

Народна банка Србије 3 18.415.207
Републички фонд за здравствено 

осигурање Београд 3 14.638.196

Табела 2 – Наручиоци са највише закључених уговора у 2020. години

Највреднији уговор у 2020. години што се тиче јавних набавки 
и јавно-приватних партнерстава закључила је Дирекција за јавни 
превоз Града Ниша – 88.711.128 евра за услугу превоза путника 
на територији Града Ниша (65.724.386 евра пакет линија 1 и 
22.986.742 евра пакет линија 2).

Највише уговора са стране понуђача, када су у питању јавне на-
бавке и јавно-приватна партнерства, самостално или у групи понуђа-
ча закључили су: НИС а.д. Нови Сад (12), Термомонт д.о.о. Београд 
(4), МПП Јединство а.д. Севојно (3), Енерготехника Јужна Бачка д.о.о. 
Нови Сад (3) и Emporio Team д.о.о. Београд (3).

Назив понуђача Број  
уговора

Вредност уговора 
(ЕУР)

НИС а.д. Нови Сад 12 151.041.874

Термомонт д.о.о. Београд 4 64.402.168

МПП Јединство а.д. Севојно 3 40.793.502
Енерготехника Јужна Бачка д.о.о. 

Нови Сад 3 16.614.922

Emporio Team д.о.о. Београд 3 15.507.394

Табела 3 – Понуђачи са највише закључених уговора у 2020. години

Највредније уговоре (јавне набавке и јавно-приватна партнер-
ства) закључили су Нафтна индустрија Србије а.д. Нови Сад 
- 151.041.874 евра, Ниш експрес а.д. Ниш – 65.724.386 евра, Тер-
момонт д.о.о. Београд - 64.402.168 евра, МПП Јединство а.д. Севој-
но - 40.793.502 евра и Компанија Дунав осигурање а.д.о. Београд – 
37.053.523 евра.

Назив понуђача Број 
 уговора

Вредност уговора 
(ЕУР)

НИС а.д. Нови Сад 12 151.041.874
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Ниш експрес а.д. Ниш 1 65.724.386

Термомонт д.о.о. Београд 4 64.402.168

МПП Јединство а.д. Севојно 3 40.793.502
Компанија Дунав осигурање а.д.о. 

Београд 2 37.053.523

Табела 4 – Понуђачи са највреднијим уговорима у 2020. години

Повезане фирме добијају милионске послове од НБС

Како одсуство конкуренције изгледа у пракси на сликовит начин 
показује пример Народне банке Србије која је повезаним фирмама, уз 
одсуство било какве конкуренције, у 2020. години доделила послове 
вредне нешто више од 18 милиона евра. 

Народна банка Србије је у 2020. години спровела три набавке, 
које се налазе на листи 100 највреднијих уговора у тој години, чија је 
укупна вредност 2,16 милијарди динара, односно 18,4 милиона евра. 

Уговор за „трансформацију инфраструктурних система, серви-
са и платформи за обраду и похрањивање података“, вредан 959,9 
милиона динара или 8,16 милиона евра, закључен је 29. децембра 
2020. Друга јавна набавка односила се на „апликативна решења за 
унапређење девизног и рачуноводственог пословања и инфраструк-
турних добара са подршком“, а уговор чија је вредност износила 479,2 
милиона динара или 4,07 милиона евра закључен је 19. фебруара исте 
године. Уговор за трећу набавку, чији су предмет била „решења за оп-
тимизацију и дигитализацију административно-техничких и кључ-
них пословних процеса НБС“, вредан 725,9 милиона динара или 6,17 
милиона евра, закључен је 20. новембра. 

Све три набавке спроведене су у отвореном поступку и у свакој 
је учествовао само један понуђач.

Добитник у оштрој конкуренцији у првом поступку јавне набав-
ке, вредном 8,16 милиона евра, био је Smart Investment Group д.о.о. 
Београд, док је добитник друге две набавке, чија је укупна вредност 
10,25 милиона евра било предузеће Soft 4 Smart д.о.о. Београд. 

Soft 4 Smart основан је 31.12.2018. године. Оснивач и једини вла-
сник фирме, према подацима Агенције за привредне регистре је Сте-
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ван Обрадовић, човек у раним седамдесетим годинама, а претежна 
делатност фирме је рачунарско програмирање. 

У првој години пословања фирма је са једним запосленим оства-
рила укупан послован приход у износу од 361.698.000 динара, што је 
према средњем курсу Народне банке Србије на дан 31.12.2019. године 
износило 3.075.851 евра. 

У наредној години, 2020, фирма наставља да ниже пословне ус-
пехе. Због повећаног обима посла фирма запошљава још једно лице и 
само у пословима са Народном банком Србије, кроз два ангажмана, 
остварује приход од 10,25 милиона евра. И поред огромних прихода 
нето добит фирме је у 2019. износила 436.000 динара, док се у 2020. 
години смањила на 237.000 динара. 

Стеван Обрадовић, власник фирме Soft 4 Smart је потврдио да је 
његова фирма склопила наведене послове са Народном банком Ср-
бије, а за више детаља је представнике Топличког центра за демокра-
тију и људска права упутио на своју директорку Мају Јаковљевић. 

Наизглед ништа необично. Међутим, даље истраживање је пока-
зало да је Маја Јаковљевић оснивач и једини власник Smart Investment 
Group д.о.о. Београд, фирме која је од Народне Банке Србије у истој 
години добила посао вредан 8,16 милиона евра. 

Пре пет година, 2016, приходи те фирме су износили 32,6 мили-
она динара или 264.504 евра. У 2017. фирма је успела да увећа при-
ходе за више од 60 одсто, на 52.636.000 динара, односно 444.288 евра, 
да би већ у 2018. уследио прави бум, јер су приходи увећани на 344,8 
милиона динара или 2.917.231 евра, а у 2019. на 770,9 милиона дина-
ра или 6.541.374 евра. Тај темпо раста настављен је и у 2020, јер је та 
фирма само са НБС склопила један посао вредан 8,16 милиона евра, 
тако да су њени приходи између 2016. и 2019. увећани 30 пута. 

Већину послова Smart Investment Group д.о.о. Београд добио је 
не тендерима Народне Банке Србије. Наиме, Smart Investment Group 
д.о.о. Београд је у периоду од 2017. до 2020. године излазио као по-
бедник у 8 јавних набавки од чега је у 6 поступака учествовао један 
понуђач, а у преостала два поступка 2 понуђача.

И једна и друга фирма су за само пар година оствариле неве-
роватне пословне успехе и без икакве конкуренције вишеструко 
увећале своје приходе у пословима са државом, тачније са Народ-
ном банком Србије.
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Закључак 

Резултати спроведеног истраживања још једном су потврдили да 
у Србији практично не постоји конкуренција, односно да је из по-
слова у којима је држава наручилац протерана. 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 повезани пословни субјекти. 
Тако је у 100 финансијски највећих уговора, у наредних 100 и у наред-
них 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 на-
ручилац. Огољено намештање послова делу пословне елите блиској 
власти, уз потпуно руинирање институција које су од заштитника 
јавног интереса претворене у саучеснике у уништавању конкуренције 
и слободног тржишта, био је сигуран пут до успеха.

Катастрофалан пад индекса транспарентности јавне потрошње 
за 2020. 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 монополи-
зацију и концентрацију финансијске моћи у малом броју властима 
блиских руку, а као крајњи исход потпуно девастирање и елимини-
сање политичке конкуренције. Тако се, уништавањем слободног тр-
жишта, последично уништава и демократско устројство друштва и у 
питање доводе елементарне политичке и грађанске слободе.
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Александра Литричин

КОМИСИЈА ЗА ЗАШТИТУ ПРАВА: 
НЕДОСЛЕДНОСТИ КАО ИЗВОР ПРАВНЕ 

НЕСИГУРНОСТИ

Заштита права у поступцима јавних набавки је важан део систе-
ма јавних набавки, будући да је разматрање питања поверења понуђа-
ча и јавности у тај систем, неодвојиво од анализе начина функцио-
нисања жалбене процедуре у том систему. Наиме, уколико понуђачи 
(и јавност) сматрају да ће вођење жалбене процедуре која би била 
покренута у случају појаве неправилности у поступку јавне набавке, 
бити објективно, непристрасно и ефикасно, сматрамо да ће то допри-
нети и већем поверењу у целокупан систем јавних набавки, а самим 
тим, непосредна последица би требало да буде и већи број понуђача 
који су спремни да поднесу понуде. Што се тиче Републичке комисије 
за заштиту права у поступцима јавних набавки (скраћено: Републич-
ка комисија) може се, на основу онога што је наведено у годишњим 
извештајима објављеним на сајту тог органа у претходним годинама, 
као и на основу одлука тог органа које су објављене на Порталу јав-
них набавки и поменутом сајту, закључити да Републичка комисија: 

– од априла 2014. године није усвојила, нити објавила ни један 
начелни правни став, иако је у важећем Закону о јавним набавкама (у 
даљем тексту: ЗЈН) предвиђено да их усваја у вези са применом про-
писа из њене надлежности, а у циљу усаглашавања правне праксе и 
разјашњавања спорних питања за све учеснике у поступцима јавних 
набавки (од 01. априла 2013. до 1. маја 2014. године усвојено је укупно 
18 таквих ставова);

– ни једном, од када постоји, није одржала усмену јавну распра-
ву о неком од предмета о којима је одлучивала, иако је та могућност 
предвиђена у ЗЈН;

– ни једном, у циљу разјашњења чињеница и доказа, није анга-
жовала стручњаке из неке области – судске вештаке, иако је та мо-
гућност предвиђена у важећем ЗЈН (од измена ЗЈН из 2015. године 
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омогућено је шире коришћење таквог начина доказивања), што је 
од посебног значаја будући да су сви чланови Републичке комисије 
правници који немају специфична стручна знања из различитих об-
ласти;

– нека од својих посебних овлашћења никада није користила, као 
рецимо, подношење тужбе за утврђење ништавости уговора о јавној 
набавци, поготово у оним ситуацијама када у контроли извршења 
одлука које је донела утврди да је уговор о јавној набавци закључен 
супротно одлуци Републичке комисије (једна од таквих ситуација је 
набавка опреме за Клинички центар Ниш, која је поништена у цели-
ни, а наручилац је, ипак, реализовао уговор у целини2);

– Одбор за финансије, републички буџет и контролу трошења 
јавних средстава Народне скупштине, као тело за надзор над радом 
Републичке комисије, ниједном није разматрао представке на рад Ре-
публичке комисије, иако је то предвиђено у важећем ЗЈН, а таквих 
представки је (сасвим поуздано се може тврдити) несумњиво било.

Што се тиче начелних правних ставова, Републичка комисија је 
још у свом годишњем извештају о раду за 2015. годину, указала да је 
након усвајања измена и допуна ЗЈН, које су почеле да се примењују 
у августу те године, потребно прилагођавање праксе, како наручи-
лаца и понуђача са једне стране, тако и праксе Републичке комиси-
је са друге стране. Такође, указано је на околност да, иако је састав 
Републичке комисије избором нових чланова у складу са законским 
изменама проширен, и даље нема услова за сазивање опште седнице 
и заузимање начелних правних ставова у вези са питањима примене 
појединих одредби ЗЈН, због њеног непотпуног састава (један од чла-
нова је био на дужем одсуству). Међутим, иако је још у поменутом 
извештају за 2015. годину, указала на проблем (не)усвајања начелних 
правних ставова, Републичка комисија (која је у комплетном саставу 
од 2016. године) до данас није усвојила ниједан нови начелни правни 
став. Имајући у виду значај начелних правних ставова, будући да се 
њиховим усвајањем несумњиво указује на начин на који ће неко спор-
но правно питање (које се понавља у пракси) бити решено уколико се 

1	 Решење Републичке комисије број 4-00-50/2017 од 18.04.2017. године, доступ-
но на: http://kjn.rs/wp-content/pdf/50-2017odlukark.pdf, док је документација 
из тог поступка јавне набавке доступна на: http://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/
JavnaNabavka.aspx?idd=1325927

http://
http://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/JavnaNabavka.aspx?idd=1325927
http://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/JavnaNabavka.aspx?idd=1325927
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појави у појединачном предмету о коме тај орган одлучује, било је 
више него неопходно да Републичка комисија настави са усвајањем 
начелних правних ставова. То би допринело предвидљивости праксе 
овог органа, јединственој примени прописа из његове надлежности и 
правној сигурности.

У погледу ангажовања вештака, важно је истаћи да према одред-
бама ЗЈН чланови већа Републичке комисије који одлучују у поступку 
заштите права могу на сопствену иницијативу одлучити да у раду 
већа учествује и вештак, ако процене да је то потребно ради правил-
ног утврђивања чињеничног стања и доношења одлуке. Улога вештака 
је, дакле, да својим стручним знањем и искуством из области из које 
је предмет јавне набавке, помогну члановима Републичке комисије у 
разумевању самог предмета јавне набавке. То је веома важно за доно-
шење правилне и објективне одлуке, поготову уколико су захтевом 
за заштиту права оспорене техничке спецификације предмета јавне 
набавке које захтева наручилац, затим капацитети које морају да ис-
пуњавају понуђачи (финансијски, пословни, кадровски и технички), 
али и када су оспорени неки елементи критеријума за доделу уговора 
(рецимо, техничко-технолошке предности). Претрагом одлука Репу-
бличке комисије, на интернет страници тог државног органа, као и на 
Порталу јавних набавки, може се закључити да Републичка комисија 
није ангажовала у свом раду вештаке, као експерте из појединих об-
ласти из којих су предмети јавних набавки оспорених подношењем 
захтева за заштиту права. Изменама ЗЈН из 2015. године омогућено је 
да се за вештаке, који ће учествовати у раду већа, ангажује било који 
вештак са листе сталних судских вештака, а до тада је вештак морао 
да буде једино стални судски вештак који је, истовремено, и сертифи-
ковани службеник за јавне набавке. Самим тим, од тих измена ЗЈН 
из 2015. године, омогућено је далеко лакше ангажовање вештака него 
у периоду рада Републичке комисије до тада. Међутим, Републичка 
комисија се, према нашим сазнањима, ниједном није определила да 
ангажује вештака у раду већа које одлучује о неком захтеву за заш-
титу права. Наведено, посебно, добија на тежини имајући у виду да 
су, тренутно, сви чланови Републичке комисије, укључујући и пред-
седницу, дипломирани правници, који, то је сасвим извесно, немају, 
нити могу да имају довољно стручног знања из појединих области из 
којих су предмети јавних набавки. Самим тим, поставља се питање 
како чланови Републичке комисије могу да донесу правилну и објек-
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тивну одлуку у ситуацијама када је за разматрање поднетог захтева 
за заштиту права потребно и специфично стручно знање и искуство.

У вези са усменим расправама, указујемо да је одредбама ЗЈН 
прописано да странке у поступку могу предложити да се одржи ус-
мена расправа ако сложеност чињеничне или правне ситуације то 
захтева, те да о предлогу за одржавање усмене расправе одлучује Ре-
публичка комисија. Усмена расправа може бити делотворан начин да 
се правилно, истинито и потпуно утврди чињенично стање у сложе-
нијим предметима заштите права. Могућност да странке у поступку 
(наручилац и подносилац захтева са, евентуално, ангажованим пу-
номоћником), усмено, члановима Републичке комисије разјасне све 
спорне детаље у вези са наводима поднетог захтева за заштиту права, 
као и наводима одговора наручиоца на исти, могу бити од великог 
значаја за доношење праведне, правилне и законите одлуке. Свакако 
да у комплексним јавним набавкама (са веома сложеним техничким 
спецификацијама и условима реализације уговора), чланови Репу-
бличке комисије не могу да стекну потпуни утисак о основаности 
навода поднетог захтева, само на основу онога што је садржано у до-
кументацији која им је достављена од стране наручиоца и подноси-
оца захтева. Тада би било важно да странке у поступку саопште на 
јавној расправи додатне аргументе у прилог својих тврдњи, као и да 
међусобно суоче аргументе, како би чланови Републичке комисије 
могли да добију све информације неопходне за одлучивање. Тиме 
би се додатно допринело остварењу начела транспарентности (рас-
права је јавна) и једнакости (обе странке добијају прилику да одго-
воре на наводе друге странке) из ЗЈН, али и начела делотворности 
и истине из Закона о општем управном поступку који се у заштити 
права у јавним набавкама користи као помоћни закон. Према пода-
цима из одлука Републичке комисије, објављеним на интернет пре-
зентацији тог органа, као и на Порталу јавних набавки, Републич-
ка комисија никада није одржала ниједну јавну расправу. С друге 
стране, може се на исти начин утврдити да је било предлога за одр-
жавање расправа од стране странака у поступку, али је те предлоге 
Републичка комисија до сада одбијала. Такво поступање Републичке 
комисије указује да нема довољно транспарентности у раду тог др-
жавног органа, иако је од 2015. године тај орган кадровски ојачан 
(има председника и 8 чланова од измена и допуна ЗЈН из 2015. го-
дине), а од почетка 2017. године користи и већи пословни простор 
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који омогућава одржавање усмених расправа у више предмета исто-
времено, што је важно због кратког рока за доношење одлука који 
је одређен у ЗЈН (20 дана од пријема комплетне документације, уз 
могућност продужења за још 15 дана).

Дакле, може се закључити да доста тога остаје нејасно у погледу 
одлука Републичке комисије, која је важан коректор нерегуларности 
у систему јавних набавки. Наиме, остаје нејасно како се до краја могу 
размотрити и утврдити све релевантне чињенице, када Републичка 
комисија не доноси начелне правне ставове, када одлучује на нејав-
ним седницама које се, узгред и не снимају (за разлику од седница 
других државних органа која одлучују о важним питањима, па и се-
дница већа која одлучују у судовима), те када не ангажује експерте 
који поседују неопходно стручно знање из специфичних области из 
којих је предмет јавне набавке (нарочито је то важно ако су оспорене 
техничке карактеристике које наручилац захтева). Све то нарушава 
утисак о објективном, непристрасном одлучивању тог органа, те на, 
готово, неограничене могућности за несметане спољне утицаје на до-
ношење одлука од стране тог органа. С друге стране, важно је истаћи 
да је одлука тог органа коначна, тако да евентуално покретање уп-
равног спора против такве одлуке не задржава даље спровођење или 
понављање поништеног поступка јавне набавке.

Поред наведеног што се односи на досадашњу праксу Републич-
ке комисије, желимо да истакнемо и низ недоследних и лоших ре-
шења у вези са радом тог органа у новом ЗЈН који је усвојен крајем 
прошле године и чија примена почиње 1. јула ове године. Тако, одред-
бе новог ЗЈН више не предвиђају могућност подношења представки 
на рад Републичке комисије Одбору за финансије, републички буџет 
и контролу трошења јавних средстава Народне скупштине, као телу 
за надзор над радом тог органа. Тиме је укинут један важан механи-
зам за вршење надзора над радом Републичке комисије који постоји 
у важећем ЗЈН. Тачно је да тај механизам, предвиђен у важећем ЗЈН, 
никада није примењен, али постављамо питање зашто, управо због 
тога, није додатно ојачан, већ је укинут. Рецимо, сматрамо да је било 
потребно обавезати Одбор за финансије да редовно разматра наведе-
не представке на седницама које су отворене за јавност и преносе се 
на сајту Народне скупштине. Напомињемо да је Републичка комисија 
орган који доноси коначне одлуке о оспореним поступцима јавних 
набавки и да, самим тим, представља важан орган у систему јавних 



38	 Александра Литричин

набавки, у чијем поступању би, итекако, могле да се појаве злоупо-
требе и корупција. У вези са тим, требало би истаћи и да новим ЗЈН 
није предвиђена могућност разрешења чланова Републичке комисије 
уколико буде утврђено да су своју функцију вршили нестручно, што 
је у важећем ЗЈН предвиђено. Уз то, управни спор који се може води-
ти против одлуке Републичке комисије, на начин на који је до сада 
уређен, показао се потпуно неефикасним средством за заштиту пра-
ва оштећених понуђача, будући да Управни суд одлуке доноси чес-
то и после неколико година, па таква одлука више није примењива у 
јавној набавци која је одавно реализована. У том погледу ништа није 
промењено у новом ЗЈН, осим што је рок за подношење тужбе про-
тив Републичке комисије додатно скраћен са 30, на 15 дана. У току за-
конодавне процедуре, више пута је предлагано да се рок за доношење 
одлуке од стране Управног суда скрати на 3 месеца и тако уведе ефи-
каснији механизам судске контроле рада Републичке комисије, и то 
на исти начин на који је то уређено Законом о заштити конкуренције 
у погледу вођења управног спора против одлука Комисије за зашти-
ту конкуренције. Тај предлог није прихваћен уз образложење да се 
управни спор не може уређивати неким посебним законом као што 
је ЗЈН, иако је предлагачу закона јасно предочено да је у области заш-
тите конкуренције управо то урађено посебним законом – Законом о 
заштити конкуренције.

Све претходно написано указује да рад Републичке комисије до 
сада, бар у делу доношења одлука о оспореним поступцима јавних 
набавки, није био предмет озбиљне контроле од стране надлежног 
одбора Народне скупштине, нити да постоји могућност ефикасне 
судске контроле законитости одлука тог органа. Тек према одредбама 
новог ЗЈН то неће бити могуће. У таквим околностима, итекако је мо-
гуће доношење одлука које погодују одређеним интересним групама, 
посебно имајући још једном у виду да се после доношења одлуке тог 
органа, поступак јавне набавке може наставити (евентуално покре-
тање управног спора не задржава даље активности наручиоца), без 
обзира што та одлука може бити неправилна и незаконита.

У наставку текста биће представљена два примера одлука Ре-
публичке комисије које указују на недоследну и неуједначену при-
мену прописа из њене надлежности, односно на доношење раз-
личитих и контрадикторних одлука за исте ситуације, а таквих 
примера има још.
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Први пример

Решење Републичке комисије бр. 4-00-221/2018 од 08.05.2018. го-
дине односи се на ситуацију у којој је подносилац захтева оспорио 
начин на који је конкурсном документацијом предвиђен додатни 
услов за учешће у поступку којим је захтевана ауторизација произ-
вођача за добра која ће понудити понуђачи. Подносилац захтева је у 
свом захтеву за заштиту права навео да захтевана ауторизација која 
може бити издата искључиво од произвођача добара која се нуде (јер 
је исту тешко добити од самог произвођача), представља дискрими-
наторски услов, те да је потребно извршити измену конкурсне доку-
ментације тако што ће се понуђачима омогућити да доставе и аутори-
зације издате од стране овлашћених увозника и дистрибутера добара 
која су предмет јавне набавке. Републичка комисија је у тој одлуци 
утврдила да је наручилац ограничио конкуренцију, у смислу члана 10. 
ЗЈН, тиме што је инсистирао на ауторизацији искључиво произвођа-
ча, а није дозволио ауторизације издате од стране овлашћених увоз-
ника и дистрибутера добара. 

За разлику од наведеног решења, решењем Републичке комисије 
бр. 4-00-327/2018 од 01.06.2018. године одбијен је као неоснован за-
хтев за заштиту права, иако је подносилац тог захтева, позивајући се 
на члан 10. ЗЈН, оспорио то што је наручилац захтевао достављање 
ауторизације произвођача или представништва произвођача за сву 
опрему коју понуђачи нуде, те је истакао да је потребно извршити из-
мену конкурсне документације тако што ће се понуђачима омогућити 
достављање и ауторизација издатих од стране овлашћених дистрибу-
тера опреме или продаваца произвођача. 

Други пример

У питању су оспорени поступци јавних набавки добара – хеми-
калије хлордиоксида. Хлордиоксид је средство за дезинфекцију воде 
(најчешће у водоводима) и продаје се у различитим облицима: 1) кроз 
прашкасте компоненте које купац сам меша да би добио хлордиоксид 
којим третира воду; 2) кроз течне компоненте које купац меша да би 
добио хлордиоксид; 3) као готов производ – хлордиоксид који купац 
директно примењује. Спорно је било да ли су наручиоци дужни да 
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дозволе понуђачима да понуде било који од та 3 облика, односно да 
ли је потребно да сва та три облика буду изједначени приликом на-
бавки. Такође, подносиоци захтева за заштиту права су указивали да 
не треба инсистирати на одређеним количинама самих компоненти, 
уколико се хлордиоксид нуди у наведеним компонентама које сам ку-
пац (наручилац) меша, већ на количини активне материје коју је по-
требно на крају добити – самог хлордиоксида којим се третира вода. 
Наиме, оспоравано је зашто наручилац захтева одређена количинска 
паковања компоненти, када је то небитно, него је једино важно коли-
ко му је хлордиоксида као активне материје на крају потребно, а про-
извођачи одређују то колика ће бити паковања и каква је сразмера 
потребна приликом мешања компоненти (зависи од концентрације 
за коју се определио произвођач).

Решењима Републичке комисије бр. 4-00-161/2017 од 27.04.2017. 
године и 4-00-524/2017 од 05.07.2017. године оцењено је да су нару-
чиоци у обавези да понуђачима дозволе да понуде било који од три 
поменута облика у којима се продаје хлордиоксид, односно да је нару-
чилац дужан да прихвати и готов производ. За разлику од тих одлука, 
решењима Републичке комисије бр. 4-00-1081/2017 од 26.10.2017. го-
дине и 4-00-1228/2017 од 13.12.2017. године оцењено је да наручилац 
није дужан да дозволи да понуђачи понуде било који од три поменута 
облика у којима се продаје хлордиоксид, односно да наручилац није 
дужан да прихвати и готов производ.

С друге стране, што се тиче поменуте количине активне материје, 
решењима Републичке комисије бр. 4-00-948/2017 од 17.10.2017. го-
дине и 4-00-1081/2017 од 26.10.2017. године је оцењено да наручилац 
није у обавези да одреди количину активне материје када набавља 
хлордиоксид, док је, савим супротно од тога, решењима Републичке 
комисије бр. 4-00-1756/2016 од 03.02.2017. године и 4-00-524/2017 од 
05.07.2017. године је оцењено да наручилац, ипак, јесте у обавези да 
одреди количину активне материје када набавља хлордиоксид.

Због свега изложеног, од великог је значаја да стручна јавност и 
организације цивилног друштва са већом пажњом убудуће анализи-
рају поступање Републичке комисије, прикупљањем информација о 
томе да ли тај орган врши сва своја овлашћења, те да ли одлуке које 
доноси указују на различито поступање у зависности од тога ко су 
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странке у поступку заштите права, односно да ли се може уочити 
очигледно недоследно и необјективно поступање, с могућим и коруп-
тивним елементима. То је од изузетног значаја, имајући у виду „те-
жину“ одлука Републичке комисије и одсуство било какве институ-
ционалне контроле рада тог органа до сада, а очигледно те контроле 
тек од сада неће ни бити, с обзиром на поменуте одредбе новог ЗЈН. 





Саша Варинац

ЗАКОН О ПОСЕБНИМ ПОСТУПЦИМА  
РАДИ РЕАЛИЗАЦИЈЕ ПРОЈЕКАТА ИЗГРАДЊЕ 

И РЕКОНСТРУКЦИЈЕ ЛИНИЈСКИХ 
ИНФРАСТРУКТУРНИХ ОБЈЕКАТА ОД 

ПОСЕБНОГ ЗНАЧАЈА ЗА РЕПУБЛИКУ СРБИЈУ

Дана 12.02.2020. године у Србији је ступио на снагу Закон о по-
себним поступцима ради реализације пројеката изградње и рекон-
струкције линијских инфраструктурних објеката од посебног значаја 
за Републику Србију («Сл. гласник РС», бр. 9/2020). Уставни основ за 
доношење таквог прописа, како је наведено у образложењу Предлога 
тог закона2, садржан је у одредбама члана 97. тачка 12. Устава Репу-
блике Србије, којима се утврђује да Република Србија, између осталог, 
уређује и организацију и коришћење простора. Како ћемо видети из 
наставка овог текста, предмет уређивања тог закона, ипак, није само 
организација и коришћење простора, већ и процедуре и дискрециона 
овлашћења Владе Србије у процени и избору стратешких партнера – 
извођача најзначајнијих инфраструктурних пројеката у Србији. 

У образложењу Предлога тог закона наведено је и да се на ос-
нову досадашњег искуства у реализацији таквих пројеката, дошло 
до закључка да у процесу њихове реализације пуно времена одузима 
решавање имовинскоправних односа пре издавања потребних дозво-
ла и да због тога радови често касне са реализацијом. Истакнуто је 
да је Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре у 
свом плану рада и буџету за 2020. годину (са планом и за 2021. и 2022. 
годину), планирало отпочињање реализације пројеката из новог ин-
вестиционог циклуса, чија вредност је процењена на око 5 милијарди 
евра улагања у инфраструктурне пројекте. За све наведене пројекте, 
како је наведено у образложењу, обезбеђена су средства у буџету Ре-
публике Србије и гаранције за кредите, за које су преговори са банка-
ма у току, и то за обезбеђивање што повољнијих услова кредитирања.

2	 ht tp : / / w w w. p ar l ame nt . gov. rs / upl o a d / arch ive / f i l e s / l at / p d f / pre d l oz i _
zakona/2019/2974-19%20-%20LAT.pdf.

http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2019/2974-19%20-%20LAT.pdf.
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2019/2974-19%20-%20LAT.pdf.
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Како би се убрзао почетак изградње и реконструкције ових 
објеката, како је наведено даље у образложењу, потребно је донети 
посебан закон, да би се омогућила бржа и једноставнија реализација 
пројекта, од процеса прибављања земљишта, до издавања неопход-
них дозвола, те убрзање процеса јавних набавки неопходних за реа-
лизацију ових пројеката од значаја за Републику Србију. Занимљиво 
је објашњење да је „...у циљу потпуне ефикасности реализације ових 
пројеката неопходно и све остале поступке убрзати и условно речено 
„скупити” у један посебан закон, како би сви органи и организације, које 
учествују у поступку реализације (у било којој њеној фази), поступали 
унифицирано са јасно дефинисаним процедурама, роковима и сл.“. 

Пропис, односно документ јавне политике на који се предла-
гач овог закона позива је Стратегија развоја железничког, друмског, 
водног, ваздушног и интермодалног транспорта у Републици Србији 
(2008-2015), дакле Стратегија која је обухватила период до пре 4 го-
дине, а нове стратегије која би била, макар донекле, основ за доноше-
ње овог закона нема. Наведено је и да ни са једним ЕУ прописом не 
постоји веза, односно да се тај закон не ослања на ЕУ прописе. 

Суштински, предмет регулисања тог закона је већ обухваћен 
другим прописима, а на овај начин, доношењем посебног закона, већ 
установљене процедуре, рокови и надлежности се мењају само за од-
ређене случајеве, који ће се по дискреционој оцени Владе Републике 
Србије одређивати као пројекти од посебног значаја за Србију. Сама 
та чињеница доводи до закључка да ће се, у случају потребе, стра-
тешки партнери и пројекти од посебног значаја одређивати према 
тренутној политици Владе и њеног интереса да са одређеним парт-
нером спроводи односно реализује одређене послове, подводећи их 
под овде дефинисан јавни интерес и стратешке пројекте од значаја за 
Републику Србију. 

Одређене су дефиниције, односно описи тих стратешких проје-
ката, а то су: пројекат изградње и реконструкције јавне линијске са-
обраћајне инфраструктуре (путна, железничка, водна и ваздушна), 
пројекат изградње и реконструкције линијске комуналне инфра-
структуре, као и објекти у њиховој функцији, који се финансирају, 
односно суфинансирају из буџета Републике Србије и кредита ино-
страних банака и финансијских организација као и пројекат јавно-
приватног партнерства у делу изградње и реконструкције линијског 
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инфраструктурног објекта, у случају да је процењена вредност проје-
кта јавно-приватног партнерства већа од 50 милиона евра, од посеб-
ног значаја за Републику Србију. Не постоји, дакле, коначан списак 
таквих пројеката, и оно што је занимљиво јесте да ће и неки пројекти 
на локалу моћи да се подведу под категорије које су наведене у овом 
закону. Нарочито је важно истаћи да одлуку о препознавању, односно 
реализацији сваког појединачног пројекта, као пројекта од посебног 
значаја за Републику Србију, доноси Влада. 

Законом је предвиђено да се на набавке чији је предмет извођење 
радова, пружање услуге израде и контроле планске и техничке доку-
ментације или пружање услуге управљања пројектом или дела проје-
кта, као и стручног надзора над извођењем радова примењује отво-
рени поступак прописан Законом о јавним набавкама, осим уколико 
међународним уговором није другачије одређено. Међутим, наведено 
је да се у таквом поступку јавне набавке не примењују одредбе Закона 
о јавним набавкама које се односе на план набавки, претходно оба-
вештење, начин доказивања обавезних и додатних услова за учешће 
у поступку јавне набавке, рокове за подношење понуда и рокове за 
одлучивање Републичке комисије за заштиту права у поступцима 
јавних набавки. Дакле, овим посебним законом, за пројекте на које се 
односи, стављене су ван снаге важне одредбе Закона о јавним набав-
кама и то тако да се неке од тих одредби уопште неће примењивати 
(план набавки, претходно обавештење), а неке су другачије регули-
сане (начин доказивања услова за учешће, рокови за подношење по-
нуда, заштита права понуђача у тим поступцима). Тако је одређено 
да је довољно да понуђач достави изјаву (под пуном материјалном 
и кривичном одговорношћу) којом потврђује да испуњава услове 
за учешће, коју изјаву наручилац није дужан да провери (да захтева 
копије доказа) пре доделе уговора. Затим, минимални рок за подно-
шење понуда је свега 10 дана, што је апсолутно недовољно за овакву 
врсту пројеката и понуда за исте, као и да поднети захтев за заштиту 
права не задржава даље активности наручиоца у поступку набавке и 
наручилац може и пре истека рока за подношење захтева за заштиту 
права да закључи уговор о јавној набавци. Такве одредбе је имао и 
Закон о отклањању последица поплава у Републици Србији («Сл. гла-
сник РС», бр. 75/2014, 64/2015 и 68/2015 - др. закон), али је био вре-
менски орочен и односио се на случајеве обезбеђења основних жи-
вотних услова за грађане Србије коју су били изложени последицама 
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поплава које су наступиле у мају 2014. године. Поставља се питање да 
ли се пројекти на које се односи конкретан закон могу упоредити и 
изједначити са последицама поплава, да би неке важне одредбе Зако-
на о јавним набавкама биле стављене ван снаге. Међутим, овај закон 
предвиђа још нешто, што представља потпуно урушавање система 
јавних набавки и то за набавке огромне вредности.

Као што је већ наведено, за пројекте на које се односи тај закон, 
начелно је предвиђена другачија примена одредби Закона о јавним 
набавкама, односно, наведено је да се неке од одредби и неће при-
мењивати. Међутим, за неке пројекте је дато овлашћење Влади да 
може донети одлуку да се за цео пројекат или поједине фазе и ак-
тивности пројеката уопште не примењује Закон о јавним набавка-
ма, већ се на њих примењује посебан поступак за избор стратешког 
партнера који је уређен тим законом. У члану 37. став 1. Закона је 
предвиђено да Влада то може да учини нарочито у случају хитности 
и угрожености реализације пројекта за који је урађена претходна 
студија оправданости са генералним пројектом. Стратешки партнер, 
према дефиницији из тог закона, није ништа друго, него понуђач у 
поступцима јавних набавки, осим када је у питању финансијер. Пред-
виђено је да Влада формира радну групу која спроводи тај поступак и 
доноси подзаконски акт (за сваки линијски инфраструктурни проје-
кат посебно) којим се прописују општи и посебни критеријуми за 
избор стратешког партнера, а на предлог надлежног органа. Општи 
и посебни критеријуми за избор стратешког партнера се одређују у 
зависности од предмета и садржине сваког конкретног пројекта, али 
не знамо шта све може у оквиру тих критеријума да се захтева (осим 
начелног позивања на обезбеђење конкуренције и транспарентност). 
Даље је предвиђено да након што Влада донесе одлуку о избору стра-
тешког партнера, радна група са изабраним стратешким партнером 
преговара о елементима уговора, на основу платформе о преговори-
ма које доноси Влада. Није познато о чему ће се преговарати. 

На наведени начин, кроз избор стратешког партнера по посебној 
процедури, крајем 2019. године закључен је уговор за пројектовање и 
изградњу ауто-пута Појате – Прељина, који је вредан око 800 мили-
она евра са великим бројем контроверзи које су га пратиле (претход-
ни договор са партнером који је изабран, само једна поднета понуда 
итд.), с тим што је за тај један пројекат донет посебан закон, а сада 
се за сваки такав будући пројекат доноси један закон, што предлагач 
закона сматра рационалнијим. 
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Јасно је да ће, на основу конкретног свеобухватног закона, бројни 
пројекти бити третирани као хитни и да ће њихова реализација често 
бити оцењивана као угрожена, па ће Влада РС имати овлашћење да 
одлучи да се на конкретан пројекат уопште не примењују прописи 
о јавним набавкама, а критеријуми за избор стратешког партнера ће 
појединачним подзаконским актима бити уређени посебно за сваки 
пројекат - дакле наменски. 

Тако је у мају 2020. године Влада Републике Србије донела закљу-
чак којим је пројекат изградње државног пута I реда „Вожд Ка-
рађорђе“ проглашен за пројекат од посебног значаја за Републику Ср-
бију, што значи да ће се приликом његове реализације примењивати 
и наведени посебан закон који ступио на снагу у фебруару 2020. годи-
не. Та саобраћајница се назива још и „Шумадијски коридор“ који би 
требало да спаја Сопот, Младеновц, Лазаревац, Аранђеловац, Тополу, 
Рачу, Лапово, Велику Плану, Свилајнац, Деспотовац и Бор3. Што се 
тиче вредности, процена је да ће наведени ауто-пут вредети од 1,7 
милијарди до две милијарде односно 2,3 милијарде динара уколико 
буде потпуни ауто-пут (са шест трака)4.

Закон о којем је у овом тексту реч је поменут и у Годишњем из-
вештају Европске комисије о напретку Републике Србије за 2020. го-
дину у погледу Поглавља 5 које се односи на јавне набавке, јавно-при-
ватно-партнерство и концесије, тако што је наведено следеће:

„Међутим, недавно усвојени закон о посебним поступцима за 
пројекте изградње линијских инфраструктурних објеката ће верова-
тно озбиљно угрозити ефикасно спровођење Закона о јавним набавка-
ма будући да дозвољава да пројекти од „посебног значаја за Републику 
Србију“ буду изузети из поступака јавних набавки“.

Такође, у том извештају је наведено и следеће: 
„Међутим, у фебруару 2020. године, Србија је усвојила нови закон 

о посебним поступцима за пројекте изградње линијских инфраструк-
турних објеката, којим се Влади омогућује да се пројекти изградње 
линијских инфраструктурних објеката „од посебног значаја за Ре-

3	 Објављено на: https://www.ekapija.com/news/2879852/put-vozd-karadjordje-gradice-
se-po-leks-specijalisu-trasa-od-bora-do.

4	 Према изјави некадашње министарке грађевинарства Зоране Михајловић која 
је објављена на: https://www.rts.rs/page/stories/sr/story/13/ekonomija/3631543/
detalji-o-auto-putu-vozd-karadjordje--trasa-cena-duzina.html.

https://www.ekapija.com/news/2879852/put-vozd-karadjordje-gradice-se-po-leks-specijalisu-trasa-od-bora-do.
https://www.ekapija.com/news/2879852/put-vozd-karadjordje-gradice-se-po-leks-specijalisu-trasa-od-bora-do.
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публику Србију“ изузму од примене правила о јавним набавкама. На-
ционално законодавство о јавним набавкама се може суспендовати 
за цео пројекат или у појединим фазама, а Влада има овлашћења да 
одабере стратешког партнера уколико се процени да је реч о хитним 
околностима. Овај нови закон угрожава додатну вредност и ефикас-
ну примену новог Закона о јавним набавкама. С обзиром на то да је 
дозволила да се на овај начин заобиђе национално законодавство као 
и правила и стандарди Европске уније, Србија на овај начин у обла-
сти јавних набавки задржава озбиљно дискриминишућа правила“.

На основу свега наведеног, можемо да закључимо да смо у 
2020. години добили пропис који суштински показује у каквом је ре-
алном стању систем јавних набавки у Србији – једва да постоји, а и то 
што постоји, све више губи смисао.

Уредба о управљању капиталним пројектима

У циљу уређивања режима капиталних пројеката (код којих се 
директна или индиректна плаћања из јавних средстава врше у току 
више година), Влада Републике Србије је донела Уредбу о управљању 
капиталним пројектима („Службени гласник РС“, број 51 од 19. јула 
2019. године). Та уредба се примењује од 26.01.2020. године и доне-
та је на основу члана 54а Закона о буџетском систему («Сл. гласник 
РС», бр. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 
- испр., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - др. закон, 103/2015, 99/2016, 
113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019 и 149/2020).

Том уредбом се, како је наведено у ставу 1. исте, ближе уређују 
садржина, начин припреме, оцена и одабир, као и праћење спро-
вођења и извештавање о имплементацији капиталних пројеката, 
у циљу обезбеђивања вредновања свих позитивних и негативних 
ефеката тих пројеката, да би се осигурало делотворно и ефикасно уп-
рављање јавним средствима. Дакле, том уредбом се регулише одабир 
капиталних пројеката, као и праћење њиховог спровођења и крајњих 
ефеката које имају.

Уредба дефинише две фазе у циклусу једног капиталног пројекта 
и то су: предимплементациона и имплементаицона фазу. Предим-
плементациона фаза се састоји од идентификације и пре-селекције 
предлога пројекта, а затим и од процене спремности пројекта, као 
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и његове селекције, док се имплементациона фаза састоји од импле-
ментације, рационализације, оперативног процеса и екс-пост евалу-
ације капиталног пројекта. Имплементација представља уговарање и 
извршавање набавки добара, радова и услуга потребних за остварење 
капиталног пројекта, али уредба ни на који начин не уређује спро-
вођење тих поступака, него суштински у том делу упућује на пропи-
се који уређују такве набавке. Један од таквих прописа је и Закон о 
посебним поступцима ради реализације пројеката изградње и рекон-
струкције линијских инфраструктурних објеката од посебног значаја 
за Републику Србију.

Посебан значај у наведеној уредби има предимплементациона 
фаза у којој се врши оцена стратешке релевантности пројеката, што 
подразумева пажљиво планирање капиталних пројеката у смислу по-
везаности са мерама из планских и стратешких докумената, у складу 
са Законом о планском систему. Поред тога, требало би да доприне-
се: да ресурси буду издвојени за највише приоритете; смањењу пре-
корачења трошкова; скраћењу периода од идентификовања потреба 
до постизања резултата; обезбеђивању бољих пројектних резултата; 
смањењу броја пројеката у мировању или одложених пројеката; избе-
гавању пројеката где је већи трошак него корист; смањењу фискалних 
ризика; бољој искоришћености екстерних могућности финансирања. 
У складу са тим, Министарство финансија води интегрисану базу ка-
питалних пројеката која ће омогућити регистрацију, кандидовање и 
оцену пројеката, али и њихово праћење. 

Капитални пројекат, према одредбама Уредбе, мора да прође кроз 
наведену предимплементациону фази у којој се врши оцена стратеш-
ке релевантности пројеката, што подразумева пажљиво планирање 
капиталних пројеката у смислу повезаности са мерама из планских 
и стратешких докумената, у складу са Законом о планском систему. 
Међутим, за једну врсту пројеката је предвиђен изузетак у том погле-
ду. Тако је одређено да се на капиталне пројекте од посебног значаја 
за Републику Србију не примењује предимплементациона фаза, изу-
зев ревизије, па се по стављању на листу приоритетних пројектних 
идеја могу уврстити у буџет Републике Србије. 

У ставу 3. став 1. тачка 5) Уредбе је наведено да капитални проје-
кат од посебног значаја за Републику Србију је пројекат који је пред-
ложен искључиво од стране ресорног министарства, препознат као 
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пројекат од посебног значаја одлуком Владе (на основу закона, ус-
војених билатералних и мултилатералних споразума и других угово-
ра и одлуке Владе), и који је на основу одлуке Владе о препознавању 
пројекта као пројекта од посебног значаја за Републику Србије ди-
ректно унет на листу приоритетних пројектних идеја, односно листу 
приоритетних припремљених пројеката.

Дакле, за капиталне пројекте од посебног значаја за Републику 
Србију (које као такве одређује Влада) Уредбом је предвиђено да се 
не примењује поменута предимплементациона фаза која подразуме-
ва њихово пажљиво планирање у смислу повезаности са мерама из 
планских и стратешких докумената, у складу са Законом о планском 
систему. С друге стране, за фазу имплементације таквих пројеката, 
донет је Закон о посебним поступцима ради реализације пројеката 
изградње и реконструкције линијских инфраструктурних објеката од 
посебног значаја за Републику Србију о којем је већ било речи, којим 
се обесмишљавају правила Закона о јавним набавкама. Тиме је Влади 
Републике Србије дато овлашћење да примењује потпуни волунтари-
зам у избору пројеката који ће бити од посебног значаја за Републику 
Србију, а онда да се за реализацију таквих поступака не примењују 
одредбе Закона о јавним набавкама. Тиме је са наведена два прописа 
постигнуто јединство у омогућавању да се вредносно највећи и стра-
тешки најважнији пројекти реализују на нетранспарентан и сумњив 
начин, са широким могућностима за ограничење конкуренције и ди-
ректну корупцију у којој би учествовали и они који су на највишим 
државним функцијама.
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