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APSTRAKT

Analiza pravnog okvira i procena optereenja predmetima u vezi sa javnim
nabavkama sa preporukama za intervencije i poboljsanja, kao i pojednostavljenje procesa
je podeljena u dve tematske celine, od kojih se prva odnosi na Analizu procesuiranja
prekrsaja iz oblasti javnih nabavki, a druga na Analizu procesuiranja krivicnog dela
zloupotrebe u vezi javnih nabavki. Analize su uradene od strane angaZovanih eksperata
u okviru USAID-ovog Projekta za unapredenje javnih nabavki.

Analiza je uradena od strane angaZovanih eksperata u okviru USAID-ovog Projekta
za unapredenje javnih nabavki sa ciljem da prikaZe realno stanje u ovoj oblasti i predloZzi
preporuke za unapredenje efikasnosti i efektivnosti procesuiranja prekrsaja i krivi¢nih
dela u vezi sa javnim nabavkama. Takode, krajnji cilj je da se primenom predloZenih
preporuka ostvari povecanje broja optuznih akata i osudujucih presuda u vezi sa ovim
krivi¢nim delom.

Kroz analizu relevantnih propisa i statistickih podataka o radu prekrsajnih sudova
i posebnih odeljenja za suzbijanje korupcije viSih sudova i visih tuzilastava, kao i
Tuzilastva za organizovani kriminal, na osnovu uvida u konkretne predmete i razgovora
sa tuziocima i sudijama koji u njima postupaju, identifikovani su najve¢i problemi sa
kojima se prekrsajni sudovi i posebna odeljenja za suzbijanje korupcije viSih sudova i
tuzilaStava suocavaju u procesuiranju prekrSaja iz oblasti javnih nabavki, odnosno
krivicnog dela Zloupotreba u vezi sa javhom nabavkom iz C€lana 228. KZ-a. U vezi
identifikovanih problema date su preporuke za njihovo prevazilaZzenje u cilju
unapredenja efikasnosti i delotvornosti procesuiranja navedenih prekrSaja, odnosno
krivicnog dela Zloupotreba u vezi sa javnim nabavkama.

I. Preporuke za unapredenje efikasnosti i efektnosti procesuiranja prekrsaja iz
oblasti javnih nabavki:

1. Obe analize sadrze zakljucak koji se odnosi na nedostatke koji se ticu zakonskog
opisa krivicnog dela Zloupotreba u vezi sa javhom nabavkom iz ¢lana 228. KZ-a.
Konstatovano je da je zakonski opis postavljen Siroko i nedovoljno odredeno, kao i da ne
postoji jasna inkriminacija dogovora izmedu narucioca i ponudacCa. Takode je
konstatovan i problem utvrdivanja i dokazivanja nastale Stete na javnim sredstvima, kao
uslova za postojanje Kkrivicne odgovornosti predstavnika narucioca. Na osnovu
konsultacija sa predstavnicima tuzilastava dat je predlog izmenjene odredbe ¢lana 228.
KZ-a, sa ciljem da se ovaj predlog prosledi radnoj grupi za izmene KZ-a.

Takode je data i preporuka da se izrade smernice za razgranicenje krivicnog dela
Zloupotrebe u javnoj nabavci i prekrsaja iz Zakona o javnim nabavkama kako bi postojali
jasni objektivni kriterijumi za razgranicenje slucajeva u kojima je treba podneti krivicne
prijave, od onih u kojima treba pokrenuti prekrsajni postupak.

2. Preporucena je izmena Clana 103. Zakona o budZetskom sistemu, obzirom da je
radnja izvrSenja prekrsaja nedovoljno odredena.



3. U vezi sa izricanjem mere zabrane uceS¢a u postupcima javnih nabavki u
prekrsajnom postupku, data je preporuka da se ta mera evidentira u Registru ponudaca i
da se propisSe kao obavezan osnov za iskljuCenje privrednog subjekta iz javne nabavke.
Takode, preporuceno je da se mera izrice i za prekrsaje iz tac. 1) i 3) stava 1. ¢lana 237.
ZJN/19, kao i da se jasno definiSe koliko zaStitna mera zabrane ucesc¢a u postupcima
javnih nabavki moZe najkrace da traje. PredloZeno je i da se razmotri obaveznost izricanja
ove mere, kako bi izricanje mere zavisilo od procene suda o tezini posledice izvrSenog
prekrsaja, kao i moguénosti njegovog ponavljanja.

4. U vezi sa malim brojem podnetih zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka
i malim brojem krivi¢énih predmeta obe Analize preporucCuju da se u okviru izmena
Sudskog poslovnika uvedu posebne oznake za predmete u vezi sa javnim nabavkama u
prekrSajnim sudovima, tuzilastvima i sudovima opsSte nadleZnosti kako bi se podaci
prikupljali na pouzdan i dosledan nacin.

5. U vezi sa osteCenim kao podnosiocem zahteva za pokretanje prekrsajnog
postupka, preporuceno je da se ovlas¢enja ponudaca (odnosno kandidata u dvofaznim
postupcima ili podizvodaca) za podnosenje zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka
kao oStecenih detaljnije urede u ZJN/19, posebno u pogledu pitanja da li bi i kome od
ovlas¢enih organa kao podnosioca zahteva morao da se obrati pre neposrednog
podnoSenja zahteva u skladu sa odredbom ¢lana 180. stav 3. ZOP. Trebalo bi u Z]N/19
odrediti da je to Kancelarija za javne nabavke.

6. Data je preporuka da Projekat pokrene i podrZi izradu studije izvodljivosti za
formiranje posebnih odeljenja prekrSajnih sudova sa mesnom nadleznoS¢u koja
odgovaraju mesnoj nadleznosti posebnih odeljenja visih javnih tuZilastava za borbu
protiv korupcije. PrekrSajni sud u Beogradu je ve¢ zapoceo sa takvom dobrom praksom,
dok bi ostali prekrsajni sudovi trebalo da slede takav primer.

7. Preporuceno je da se metodologije za ponderisanje predmeta, koje su vec
razvijene za kriviCne, gradanske i radnopravne sporove u osnovnim i vi§im sudovima,
razviju i za prekrSajne sudove i PrekrSajni apelacioni sud. Takva metodologija bi i za
prekrsajne predmete iz oblasti javnih nabavki bila od izuzetnog znacaja, i to za
odrzavanje specijalizacije i efikasnosti sudija u brzom reSavanju komplikovanijih
predmeta.

II. Preporuke za unapredenje efikasnosti i efektnosti procesuiranja krivicnog dela
zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom:

1. Uvodenje posebne statistike o krivicnim delima u vezi sa javnim nabavkama -
Pored uvodenja jedinstvenog kriterijuma za pracenje krivicnih predmeta od strane
policije, tuzilaStva i suda, takode se moZe preporuciti i uvodenje posebne evidencije od
strane POSK-a viSih sudova o predmetima koji se vode povodom krivi¢nih dela koja su
pocinjena od strane ucesnika u postupku javne nabavke ili u vezi sa javnom nabavkom, a
koja nisu procesuirana kao krivi¢no delo Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom. Ovim
bi se omogucilo da se kroz statisticke izveStaje o radu sudova prikazu rezultati na
suzbijanju svih zloupotreba u vezi sa javnim nabavkama.



2. U cilju uspostavljanja proaktivne saradnje sa organima prevencije preporuceno
je zakljucivanje posebnih sporazuma o saradnji izmedu tuzilastva i ovih institucija, kojim
bi se uredila proaktivna razmena informacija, koja podrazumeva da ovi organi po
sopstvenoj inicijativi dostavljaju tuzilastvu informacije o postojanju osnova sumnje da je
u toku priprema ili izvrSenje krivicnog dela u vezi sa javnom nabavkom.

3. Utvrdivanje indikatora o pripremi ili izvrSenju krivi¢nih dela u vezi sa javnom
nabavkom, takode je preporuceno za rano otkrivanje krivicnog dela. Svrha indikatora je
da se na osnovu pracenja dostupnih informacija sa Portala Javnih nabavki, na osnovu
nalaza Republi¢ke komisije po zahtevu za zaStitu prava, nalaza DRI-a ili monitoringa
Kancelarije za javne nabavke identifikuju postupci javnih nabavki u kojima dolazi do
krSenja zakona. Indikatore treba saciniti za svaku fazu postupka javne nabavke.

4. Uspostavljanje portala za podnoSenje anonimnih prijava po ugledu na slicne
primere iz drugih drZava (Austrija), putem koga bi se omogucila zasticena komunikacija
izmedu tuZilaca i podnosioca prijave, koja bi omogucila pribavljanje dodatnih potrebnih
informacija od podnosioca prijave uz zastitu njegovog identiteta.

5. Obuka za tuZioce i sudije POSK-a - Iz iskustava tuZzilaca posebnih odeljenja, kao
najkorisnija se pokazala obuka zasnovana na studijama konkretnih slucajeva iz prakse,
koju bi trebalo povremeno da prolaze svi tuZioci koji postupaju u predmetima povezanim
sa zloupotrebama u javnim nabavkama. Takode je potrebno organizovati i obuku za
sudije i tuzioce POSK-a koji do sada nisu imali nikakvu obuku u vezi sa javnim nabavkama,
niti su se sa ovom materijom sretali u praksi. Ova obuka bi imala za cilj da polaznike
upozna sa postupcima javnih nabavki i relevantnim propisima, kao i moguc¢im ili
najces¢im zloupotrebama u svim fazama postupka, od planiranja do realizacije javne
nabavke.

6. Preporucena je podrska odrzavanju redovnih koordinacionih sastanaka kako
bi se razmenila iskustva izmedu sva Cetiri POSK-a (ukljucujuci ToK), definisali standardi
u postupanju i resila potencijalna sporna pravna pitanja iz oblasti javnih nabavki.

7. 0mogucavanje pristupa bazama podataka u okviru PIS-a za sve tuZioce POSK-a
- Imajudi i vidu da dinamika istrage Cesto zahteva brz pristup odredenim podacima kroz
dostupne baze podataka, potrebno je da se svim zamenicima javnog tuZioca iz posebnih
odeljenja omoguci jednak pristup u okviru PIS-a, svim dostupnim bazama podataka.

8. Neophodno je da sva POSK visSih sudova imaju na raspolaganju sudnicu koja je
adekvatno tehnicCki opremljena za vodenje glavnih pretresa u kompleksnim predmetima
iz nadleZnosti ovih odeljenja, koje cesto zahtevaju primenu tehnickih sredstava za
prezentovanje dokaza u elektronskoj formi. Pored tehnicke opremljenosti, sudnice treba
da omoguce adekvatnu bezbednost svih u¢esnika u postupku, kao i odgovarajuéu zastitu
posebno osetljivih svedoka, ako se za tim ukaZe potreba.

9. Kako bi odluke od posebnog interesa za formiranje percepcije javnosti o borbi
drzave i pravosuda protiv korupcije i organizovanog kriminala bile dostupne javnosti, na
nacin koji omogucuje njihovo lako pronalazZenje, moze se preporuciti da se odluke POSK-
a viSih sudova poc¢nu unositi i objavljivati u bazi sudske prakse VKS-a, kroz koju se ve¢



objavljuju odluke svih sudova republickog ranga i apelacionih sudova, a koja je dostupna
javnosti preko portala sudske prakse https://www.sudskapraksa.sud.rs /.

10. Preporuceno je formiranje proaktivnih udarnih timova koji bi prema unapred
definisanim Kkriterijumima (vrednost javne nabavke, uceSce velikih javnih preduzeca,
uceSce iste grupe ponudaca u javnim nabavkama iz odredene oblasti, itd.) pratili sve faze
odabranih javnih nabavki u cilju rane detekcije elemenata za postojanje osnova sumnje o
pripremi ili izvrSenju krivicnog dela Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom.

11. U pogledu procesuiranja zloupotreba u vezi sa EU fondovima preporucuje se
organizovanje radionica i obuka o pravilima koja vaZe za dodelu i troSenje sredstava EU.
Takode, u saradnji sa stru¢njacima OLAF-a, mogle bi se organizovati radionice na kojima
bi tuZioci iz posebnih odeljenja i predstavnici policije mogli da iskoriste iskustva iz
brojnih istraga koje vodi ovo telo.


https://www.sudskapraksa.sud.rs/
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1. UVoD

Ova analiza je uradena u okviru USAID-ovog Projekta za unapredenje javnih
nabavki, u svrhu izrade preporuka za unapredenje efikasnosti i efektnosti procesuiranja
prekrSaja iz oblasti javnih nabavki, a sa krajnjim ciljem da se poveca broj podnetih
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, kao i broj osudujucih presuda za izvrSene
prekrsaje.

Prema definiciji iz €lana 2. ZOP, prekrsaj je protivpravno delo koje je zakonom ili
drugim propisom nadleZnog organa odredeno kao prekrSaj i za koje je propisana
prekrsajna sankcija. Takode, istim zakonom u ¢lanu 5. stav 2. odredeno je da je svrha
propisivanja, izricanja i primene prekrsajnih sankcija da gradani poStuju pravni sistem i
da se u buduce ne cine prekrsaji.

Na osnovu navedenog, moZe se zakljuciti da prekrSaji predstavljaju povrede
odredbi propisa i drugih akata koji ¢ine pravni sistem Republike Srbije, ali koji, razliku od
kriviénih dela, ne predstavljaju delikte koji podrazumevaju vece ugrozavanje imovine i
ljudi. Samim tim i sankcije za prekrSaje su znatno blaZe od krivi¢nih i uglavnom su to
novcane kazne, a retko i kazna zatvora u, relativno, kratkom trajanju (najduze do 60
dana), za razliku od kazne zatvora koja se moZe izreci za krivicno delo (do 40 godina).
Dakle, cilj sankcionisanja prekrsaja je, pre svega, da se obezbedi primena odredbi -
dispozicija normi odredenog zakona i drugih propisa, kako bi samo propisivanje tih
odredbi imalo efekta. Prekr$aji nisu predvideni za sve zakone, niti za sve odredbe
(¢lanove i stavove) koje ¢ine jedan propis, ve¢ samo za one koji predstavljaju veci znacaj
za drzavu i drustvo, te se na taj nacin ostvaruje i svrha - cilj tih propisa u celini.

Zakon o javnim nabavkama, kao zakon kojim su uredene procedure c¢ijim
sprovodenjem se troSe javna sredstava u velikom obimu (u Srbiji je to preko 3 milijarde
evra godisSnje), predvida veliki broj prekrsaja iz oblasti javnih nabavki. Tim prekrsajima
su obuhvacéene najvaznije odredbe tog zakona, koje, u sustini, obezbeduju ostvarenje
osnovnih ciljeva javnih nabavki - nacCela propisanih tim zakonom. Prekrsaje u javnim
nabavkama mogu pociniti i narucioci i ponudaci. Tako je u ZJN/19 predvideno 18
prekrsaja koje mogu uciniti narucioci i 4 koje mogu uciniti ponudaci.

Prekrs$aji koji su propisani Zakonom o javnim nabavkama, dakle, predstavljaju
nacin da se obezbedi primena najvaZznijih odredbi tog zakona, jer sankcije koja su za njih
predvidene opominju i narucioce i ponudace da moraju poStovati te odredbe, a u slucaju
da ih ne poStuju, bi¢e kaZnjeni. U tom smislu, od izuzetne vaZnosti za ostvarenje
pozitivnih efekata Zakona o javnim nabavkama jeste postizanje efikasnosti u
procesuiranju prekrSaja, kao i izvesnost u pogledu kaznjavanja. Naime, vazno je da
nadlezni organi koji su ovlaS¢eni za podnoSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka, kao i prekrSajni sudovi, brzo postupaju i da obuhvate Sto veci broj slucajeva
koji predstavljaju takve povrede, a sve u cilju postizanja Sto veteg stepena izvesnosti da
¢e oni koji su ucinili prekrSaj za to biti osudeni i kaZnjeni, kao i da ¢e podaci o tome biti
javno dostupni. Time i prekrsaji, uz krivicno delo Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom
iz €lana 228. KZ, imaju svrhu i prevencije korupcije u javnim nabavkama, jer i saznanje da
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se protiv nekoga vodi prekrSajni postupak moZe ukazati i na postojanje pomenutog
krivicnog dela kojim se, svakako, sankcioniSe korupcija u javnim nabavkama. O odnosu
izmedu pomenutog krivicnog dela iz KZ i prekrsSaja iz Zakona o javnim nabavkama, viSe
reci bi¢e u delovima ove analize koji slede. Ovom prilikom Zelimo, samo, da ukazemo i na
to da se radnje koje predstavljaju opis (bi¢a) tog krivicnog dela moraju jasno razgraniciti
od radnji koje predstavljaju opis prekrSaja iz oblasti javnih nabavki, $to trenutno nije
slucaj. To se mora uciniti da se ne bi dogodilo da neko za ozbiljnu povredu odredaba
Zakona o javnim nabavkama i ozbiljnu Stetu na racun javnih sredstava odgovara samo
prekrsajno, a ne Kkrivi¢no, i to samo zato Sto je nejasno da li ta povreda potpada pod
prekrsaj ili krivicno delo (u praksi se javljaju slucajevi kada bi moglo da se podvede i pod
jedno, i pod drugo).

Jo$ jednom da ponovimo, prekrsaji i za njih predvidene sankcije su nacin na koji
drzava primorava narucioce i ponudace da primenjuju odredbe Zakona o javnim
nabavkama. Svakako da u tom smislu ne bi trebalo zanemariti ni pomenuto krivi¢no delo,
kao ni moguénost preduzimanja gradansko-pravnih sankcija (podnoSenje tuzbi za
naknadu Stete), ali to nikako ne iskljucuje potrebu izricanja i izvrSenja prekrSajnih
sankcija u toj oblasti. Upravo suprotno, prekrsaji moraju biti Sto obuhvatnije otkrivani i
sankcionisani. Pritom, trebalo bi imati u vidu i da su pretpostavke za primenu krivi¢ne i
gradanske sankcije znatno zahtevnije (mora se utvrdivati visi stepen krivice okrivljenog
i Steta koja je nastala) od pretpostavki za primenu prekrsajnih sankcija, zbog Cega su,
pored ostalog, krivi¢ni postupci i postupci za naknadu Stete protiv narucilaca i ponudaca
znatno redi, i ne odnose se na mnoge od povreda na koje se odnose prekrsaji.

Dakle, moZemo da zaklju¢imo da se bez efikasne primene prekrSajnih sankcija ne
moZze govoriti ni o efikasnom, ekonomi¢nom i efektivnom (u smislu svrsishodnosti
nabavki) sistemu javne nabavke.

2. METOD RADA

U cilju prikupljanja podataka od znacaja za izradu ove analize, u toku decembra
2022. i februara 2023. godine, odrZani su sastanci u PrekrSajnom apelacionom sudu u
Beogradu, Prekr$ajnom sudu u Beogradu, Pravosudnoj akademiji, PrekrSajnom sudu u
Novom Sadu, Prekr§ajnom sudu u Kragujevcu i Prekr§ajnom sudu u Nisu, na osnovu kojih
su prikupljene informacije o broju, osnovu, ovlaS¢enim podnosiocima zahteva za
pokretanje, nainu reSavanja predmeta u vezi sa prekrSajima iz oblasti javnih nabavki,
kao i potrebnom nacinu i strukturi sprovodenja obuka sudija u prekrSajnim sudovima, i
najvaznijih tema koje bi bile obradene u vezi sa tom oblascu.

Pored navedenog, za potrebe izrade ove analize razmatrani su podaci do kojih se
doslo na osnovu uvida u predmete PrekrSajnog suda u Beogradu. Uvid u te predmete je
ostvaren na osnovu Zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja kojim je traZen
uvid u spise i eventualno kopiranje spisa za sve predmete u kojima postupa Prekrsajni
sud u Beogradu, a koji se odnose se na prekrSaje iz Zakona o javnim nabavkama, i to u
poslednje tri godine (kako reSene, tako i nereSene). Prilikom uvida, vrSeno je prikupljanje
sledec¢ih podataka:

11



1) broj pokrenutih postupaka za prekrsaje iz Zakona o javnim nabavkama (koliko
od tog broja se odnosi na prekrsaje narucilaca, a koliko na prekrsaje ponudaca);

2) koliko postupaka je pravnosnazno okoncano, a koliko je zastarelo, te kakva je
bila struktura odluka (sa posebnim osvrtom na razloge za odbacivanje zahteva);

3) kakve su kazne izrecene, te da li su izrecene i mere zabrane uce$¢a u postupcima
javnih nabavki i u koliko slucajeva;

4) za koje prekrsaje su pokrenuti postupci (struktura prema vrsti prekrsaja iz
Zakona o javnim nabavkama);

5) kakav je bio kvalitet zahteva za pokretanje prekrsSajnog postupka, pre svega, u
pogledu opisa Cinjeni¢nog stanja i predloZenih dokaza, i to posebno s obzirom na to ko je
bio podnosilac zahteva (Kancelarija za javne nabavke, Republicka komisija, DRI,
budZetska inspekcija, tuzilastvo);

6) za koje prekrSaje su postupci najduze trajali i bili kompleksniji u pogledu
izvodenja dokaza i obrazloZenja presuda;

7) za koje prekrsaje je sud izvodio i dokaze koji nisu predloZeni od strane
podnosioca zahteva;

8) da li se izvrSavaju izreCene kazne, a pogotovu mere zabrane uce$c¢a u postupku
javne nabavke, ukoliko su takve mere izrecene.

Takode, odrzan je i skup ,0Obuka predavaca u vezi sa primenom Zakona o javnhim
nabavkama na nivou prekrSajnih sudova“ koji je u okviru USAID-ovog Projekta za
unapredenje javnih nabavki odrZan u VrScu, u periodu 6-7. mart 2023. godine, na kojem
su prisustvovali sudije Prekrsajnog apelacionog suda i prekrSajnih sudova iz Beograda,
Novog Sada, Kragujevca i NiSa. Na tom skupu su predstavljeni prvi zakljucci ove analize,
kao i pojedini opsti izazovi u vodenju prekrsajnog postupka u oblasti javnih nabavki sa
osvrtom na najceSée tipove prekrsaja. Na osnovu diskusije i zakljucaka, doslo se do
znacajnih informacija na kojima je, pored ostalog, i zasnovana ova analiza.

3. ZAKONODAVNI OKVIR
3.1.ZAKON O JAVNIM NABAVKAMA

DonosSenjem i stupanjem na snagu vazeceg ZJN/19, reSena je dotadasnja nejasna i
prakti¢no neefikasna situacija u oblasti procesuiranja prekrsaja iz javnih nabavki.

Clanom 246.ZJN/19 propisano je da do tada vazeée odredbe ¢lana 87. stav 2. tatka
1) i ¢lana 100. stav 2. ZOP, prestaju da vaZe danom pocetka primene Z]JN/19, te da ¢e
Republicka komisija predati nadleZnim prekrsajnim sudovima predmete koji se odnose
na prekrsaje iz prethodno vazeceg ZJn/12, najkasnije u roku od 30 dana od dana pocetka
primene ZJN/19. To znaci da su odredbe ZOP kojima je propisano da Republicka komisija
vodi prekrSajni postupak za prekrsaje iz oblasti javnih nabavki iz Z]JN /12 prestale da vaze
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danom pocetka primene Z]N/19, tj. 01. jula 2020. godine. Dakle, sada prekrsajni postupak
za te prekrSaje u prvom stepenu vode prekrSajni sudovi, prema odredbi ¢lana 100. stav
1. ZOP.

PREKRSAJI NARUCILACA

Clanovima 136 i 137. ZJN/19 propisane su povrede odredaba tog zakona koje
predstavljaju prekrSaje narucioca, te su predvideni rasponi novcanih kazni za narucioca
i za odgovorno lice narucioca, kao i za predstavnika narucioca koji ucestvuje u postupku
javne nabavke protivno odredbama o sukobu interesa.

Predvideno je 18 prekrsaja, odnosno povreda ZJN/19 od strane narucilaca koje se
smatraju prekrsajem, za koje je propisan raspon kazne od 100.000 do 1.000.000 dinara,
dok je za iste prekrsaje propisan raspon kazne od 30.000 do 80.000 dinaraiza odgovorno
lice naruCioca. To znaci da c¢e, ukoliko bude utvrdeno postojanje prekrSaja, za iste
odgovarati i narucilac (osim u slucajevima iz ¢lana 17. stav 2. ZOP o kojima ¢e biti visSe
reci u nastavku teksta) i odgovorno lice naru¢ioca odmeravanjem novcéane kazne u okviru
propisanog raspona kazni za njih.

Propisano je, takode, da ¢e se novéanom kaznom od 30.000 do 80.000 dinara
kazniti za prekrSaj predstavnik narucioca koji ucestvuje u postupku javne nabavke
protivno odredbama ZJN/19 o sukobu interesa (¢lan 50. tog zakona).

Dakle, predvideno je da narucilac vrsi prekrsaj ako:

vrsi podelu predmeta nabavke na viSe nabavki s ciljem izbegavanja primene
odredaba Z]N ili odgovarajucih pravila postupka javne nabavke (¢l. 29-35. Z]N/19);

Ovakvo postupanje narucioca se vezuje za povredu pravila ZJN/19 o nacinu
odredivanja procenjene vrednosti javne nabavke.

dodeli ugovor o javnoj nabavci bez prethodno sprovedenog postupka javne
nabavke, osim kada je to dozvoljeno ZJN/19 (¢lan 51. Z]N/19);

Ovakvo postupanje narucioca se odnosi na povredu ZJN/19 u delu nac¢ina dodele
ugovora i propisanih postupaka javne nabavke.

nabavi dobra, radove ili usluge primenom pregovarackog postupka bez
objavljivanja javnog poziva, a da nisu bili ispunjeni zakonom propisani uslovi za primenu
tog postupka (¢lan 61. Z]JN/19);

Clanom 61. ZIN/19 propisani su uslovi pod kojima se moZe sprovoditi pregovaracki
postupak bez objavljivanja javnog poziva za podnoSenje ponuda, pa u situaciji kada
narucilac primeni tu vrstu postupka a da nisu ispunjeni uslovi za sprovodenje istog,
postojace prekrsaj narucioca iz ove tacke.

1) ne odredi rokove za podnoSenje ponuda ili prijava u skladu sa Z]JN/19 (¢l
52-56.ZJN/19i ¢l 58, 60.163.Z]N/19);
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Ako narucilac ne odredi rokove za podnoSenje ponuda ili prijava u skladu sa
pravilima odredenim za svaku vrstu postupka javne nabavke, postojace prekrsaj narucioca
iz ove tacke.

2) ne objavi plan javnih nabavki (¢lan 88. Z]JN/19);

Ako narucilac uopste ne objavi Plan javnih nabavki postojace prekrsaj iz ove tacke.
Takode, bududi da ova tacka upucuje na odredbu clana 88. ZJN/19, prekrsaj ¢e postojati ako
Plan javnih nabavki i sve njegove kasnije izmene ili dopune, narucilac ne objavi na Portalu
javnih nabavki i na svojoj internet stranici u roku od deset dana od dana donosenja.

3) ne postupa u skladu sa odredbom ¢lana 90. Z]N/19;

Odredbom ¢lana 90. ZJN/19 je uredena zastita integriteta postupka, pa je propisano
da ako je ponudac, kandidat ili sa njim povezano lice u smislu zakona kojim se ureduje
poloZaj privrednih subjekata i zakona kojim se ureduje porez na dobit pravnih lica na bilo
koji nacin bio ukljucen u pripremu postupka nabavke, narucilac preduzima odgovarajuce
mere da bi obezbedio da ucesce tog ponudaca ili kandidata ne narusava konkurenciju.

4) ne objavi konkursnu dokumentaciju u skladu sa odredbama ZJN/19 (¢lan
95.ZJN/19);

Narucilac je duZan da istovremeno sa slanjem na objavljivanje javnog poziva, poziva
za podnoSenje prijava ili poziva za podnoSenje ponuda ili pregovaranje u sistemu
kvalifikacije, posalje na objavljivanje konkursnu dokumentaciju na Portal javnih nabavki, i
duZan je da navede mere usmerene na zastitu poverljivih informacija i nacin dostavljanja
konkursne dokumentacije ukoliko ista ne moZe da se objavi putem elektronskih sredstava
na Portalu javnih nabavki. Ukoliko narucilac ne objavi konkursnu dokumentaciju na nacin
kako je propisano, on Cini prekrsaj iz ove tacke.

5) ne objavi oglase iz ¢lana 105. stav 1. tac. 6),8)i11) ZJN/19;

Ako narucilac ne objavi obavestenje o dodeli ugovora, obustavi postupka ili
ponistenju postupka, obavestenje o izmeni ugovora i obavestenje o rezultatima konkursa
za dizajn, postojace prekrsaj iz ove tacke.

6) zakljuci ugovor o javnoj nabavci sa ponuda¢em kod koga postoje osnovi za
iskljucenje iz ¢lana 111. stav 1. ta¢. 1) i 2) ZJN/19, a nema osnova za
primenu odredbe ¢lana 111. stav 3.i ¢lana 113. Z]N/19;

Ako narucilac zakljuci ugovor o javnoj nabavci sa ponudacem kod koga postoje
osnovi za iskljucenje koji se odnose na osudivanost i neizmirene dospele poreze i doprinose
za obavezno socijalno osiguranje, a nema osnova za primenu mogucénosti za narucioca da
odustane od iskljuCenja privrednog subjekta iz postupka javne nabavke zbog
preovladujucih razloga koji se odnose na javni interes, kao sto je javno zdravlje ili zastita
Zivotne sredine niti za primenu mogucnosti da dokazivanje privrednog subjekta da je
preduzeo mere da bi dokazao svoju pouzdanost bez obzira na postojanje osnova za
iskljucenje, postojace prekrsaj iz ove tacke.
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7) ne dostavi predlog za pokretanje prekrsajnog postupka iz ¢lana 131. stav 6.
ZJN/19 Kancelariji za javne nabavke;

Ako nije predvideno neposredno placanje dospelih potraZivanja podizvodacu za deo
ugovora koji je on izvrsio, narucilac je duZan da nakon plaéanja privrednom subjektu sa
kojim je zakljuCio ugovor zatraZi da mu u roku od 60 dana dostavi dokaz i izjavu
podizvodaca da je izvrsio pla¢anje podizvodacu njegovih potraZivanja. Ukoliko privredni
subjekt sa kojim je zakljucio ugovor u roku od 60 dana ne dostavi dokaz i izjavu
podizvodaca, narucilac je duZan da dostavi Kancelariji za javne nabavke predlog za
pokretanje prekrsajnog postupka. Ukoliko narucilac u navedenoj situaciji ne dostavi
predlog za pokretanje prekrsajnog postupka Kancelariji za javne nabavke, Cini prekrsaj iz
ove tacke.

8) ne objavi, odnosno ne dostavi odluke u skladu sa odredbama ZJN/19 (¢l
146-148.7ZJN/19);

Ako narucilac ne objavi odluku o dodeli ugovora, odluku o obustavi postupka
odnosno ne dostavi odluku o iskljucenju kandidata na nacin propisan odredbama ZJN/19,
postojace prekrsaj iz ove tacke.

9) zakljuci ugovor o javnoj nabavci a da nisu ispunjeni uslovi iz ¢lana 151.
ZJN/19;

Narucilac moZe da zakljuci ugovor o javnoj nabavci, odnosno okvirni sporazum,
nakon donosenja odluke o dodeli ugovora, odnosno odluke o zakljucenju okvirnog
sporazuma i ako u roku predvidenom ovim zakonom nije podnet zahtev za zastitu prava ili
je zahtev za zastitu prava konacnom odlukom odbacen ili odbijen, kao i ako je postupak
zastite prava obustavljen. Narucilac moZe da zakljuci ugovor o javnoj nabavci i pre isteka
roka za podnosenje zahteva za zastitu prava na osnovu okvirnog sporazuma, u slucaju
primene sistema dinamicne nabavke, ako je podneta samo jedna ponuda, koja je
prihvatljiva, u sluc¢aju primene pregovarackog postupka bez prethodnog objavljivanja
javnog poziva iz clana 61. stav 1. tacka 2) ZJN/19. Ako narucilac zakljuci ugovor o javnoj
nabavci, a da nisu ispunjeni napred navedeni uslovi, postojace prekrsaj iz ove tacke.

10)  ne postupa uizvrSenju ugovora o javnoj nabavci u skladu ¢lanom 154. stav
1.ZJN/19;
Ukoliko narucilac ne postupa u izvrSenju ugovora o javnoj nabavci u skladu sa
uslovima koji su odredeni u dokumentaciji o nabavci i izabranom ponudom, postojace
prekrsaj iz ove tacke.

11)  vrsi izmene zakljucenog ugovora o javnoj nabavci suprotno odredbama
ZJN/19 (&. 155-161. Z]N/19);

Navedenim odredbama Zakona propisana su pravila pod kojima se moZe izmeniti
ugovor o javnoj nabavci, pa ukoliko narucilac vrsi izmene zakljucenog ugovora o javnoj
nabavci suprotno pravilima ustanovljenim ZJN/19, postojace prekrsaj iz ove tacke.
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12) u propisanom roku Kancelariji za javne nabavke ne dostavi traZene
podatke i obavestenja koji su od znacaja za sprovodenja monitoringa (¢lan
180.ZJN/19);

Monitoring nad primenom propisa o javnim nabavkama sprovodi Kancelarija za
javne nabavke u cilju sprecavanja, otkrivanja i otklanjanja nepravilnosti koje mogu da
nastanu ili su nastale u primeni ovog zakona. Organi drZavne uprave, organi autonomne
pokrajine i jedinice lokalne samouprave i drugi drZavni organi, narucioci, kao i privredni
subjekti duzni su, da na zahtev Kancelarije za javne nabavke, u roku od 15 dana od prijema
zahteva, dostave traZene podatke i obavestenja koji su od znacaja za sprovodenja
monitoringa. Ukoliko narucilac u roku od 15 dana od prijema zahteva ne dostavi Kancelariji
za javne nabavke traZene podatke i obavestenja, narucilac Cini prekrsaj iz ove tacke.

13) ne evidentira podatke o vrednosti i vrsti javnih nabavki ili ih u propisanom
roku ne objavi na Portalu javnih nabavki ili Kancelariji za javne nabavke ne
dostavi podatke o pojedinatnom postupku javne nabavke ili zaklju¢enom
ugovoru (¢lan 181. Z]N/19);

Kancelarija za javne nabavke evidentira podatke o postupcima javnih nabavki i
ugovorima o javnim nabavkama putem automatskog prikupljanja sa Portala javnih
nabavki. Kancelarija za javne nabavke moZe da zatraZi od narucioca podatke o svakom
pojedinacnom postupku javne nabavke ili zaklju¢enom ugovoru, pri ¢emu je narucilac
duZan da postupi po zahtevu u najkraéem mogucem roku, a najkasnije osam dana od
prijema zahteva. Narucilac je duZan da evidentira podatke o vrednosti i vrsti javnih nabavki
izcl. 11-21.ZJN/19, i to po svakom osnovu za izuzece posebno, kao i javhe nabavke iz ¢lana
27.stav 1. ZJN/19. Prekrsaj e postojati ukoliko narucilac ne evidentira podatke o vrednosti
i vrsti javnih nabavki ili ih u propisanom roku ne objavi na Portalu javnih nabavki ili
Kancelariji za javne nabavke ne dostavi podatke o pojedinacnom postupku javne nabavke
ili zakljucenom ugovoru.

14)  ne postupi u skladu sa odlukom Republicke komisije (¢lan 226. stav 4. tac.

1)i9) ZJN/19);

Ukoliko narucilac ne postupi u skladu sa resenjem Republicke komisije kojim se
usvaja zahtev za zastitu prava kao osnovan i u celini ili delimicno ponistava postupak javne
nabavke i resenjem kojim se usvaja Zalba kao osnovana i ponistava resenje narucioca,
postojace prekrsaj iz ove tacke.

15) ne dostavi izvestaj o sprovodenju odluke Republicke komisije (¢lan 230.
ZJN/19);
Narucilac je duZan da postupi u skladu sa nalozima Republicke komisije sadrZanim
u njenoj odluci. Republicka komisija moZe da zahteva od narucioca da podnese izvestaj o
sprovodenju odluke Republicke komisije. Narucilac je duZan da izvestaj podnese u roku koji
odreduje Republicka komisija. Ukoliko narucilac ne dostavi izvestaj o sprovodenju odluke
Republicke komisije, postojace prekrsaj iz ove tacke.
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PREKRSAJI PONUPACA

Prema c¢lanu 237. Z]JN/19, predvidena su cetiri prekrSaja, odnosno povreda
ZJN/19 od strane ponudaca, kandidata odnosno podizvodaca koje se smatraju
prekrSajem, za koje je propisan raspon kazne od 100.000 do 1.000.000 dinara, dok je,
kako je definisano st. 2 - 4. ovog ¢lana Z]N, za iste prekrSaje propisan raspon kazne od
30.000 do 80.000 dinara i za odgovorno lice ponudaca, kandidata ili podizvodaca.

Takode, za iste prekrSaje koje ucini preduzetnik kao ponudac, kandidat ili
podizvodac, propisan je raspon novcéane kazne od 30.000 do 200.000 dinara, a za fizi¢ko
lice koje nastupa kao ponudac, kandidat ili podizvodac, propisan je raspon novcane kazne
od 30.000 do 80.000 dinara.

Navedeno podrazumeva da e, ukoliko bude utvrdeno postojanje ovih prekrsaja,
za iste odgovarati i ponudac¢, kandidat odnosno podizvodac i odgovorno lice ponudaca,
kandidata odnosno podizvodaca, i preduzetnik i fizicko lice kao ponudac, kandidat
odnosno podizvodac¢, odmeravanjem novcane kazne u okviru propisanih raspona kazni
za njih.

Pomenutom odredbom ZJN/19 predvideno je da ponudac, kandidat odnosno
podizvodac vrsi prekrsaj ako:

1) u prijavi ili ponudi podnese izjavu koja sadrzi neistinite podatke ili po
pozivu narucioca dostavi dokument koji sadrzi neistinite podatke (¢l. 118,
119.1130.Z]N/19);

Privredni subjekt u ponudi, odnosno prijavi dostavlja Izjavu o ispunjenosti
kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta na standardnom obrascu, kojom
potvrduje da ne postoje osnovi za iskljucenje, ispunjava zahtevane kriterijume za izbor
privrednog subjekta, ispunjava kriterijume ili pravila odredena za smanjenje broja
sposobnih kandidata u skladu sa ¢clanom 64. Z]N/19, ako je primenljivo. Narucilac je duZan
da pre donosenja odluke u postupku javne nabavke zahteva od ponudaca koji je dostavio
ekonomski najpovoljniju ponudu da u primerenom roku, ne kra¢em od pet radnih dana,
dostavi dokaze o ispunjenosti kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta, u
neoverenim kopijama. Narucilac moZe da pozove ponudace ili kandidate da dopune ili
pojasne dokaze o ispunjenosti kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta. Ako
privredni subjekt koristi kapacitete drugih subjekata, mora naruciocu da dokaZe da ¢e imati
na raspolaganju potrebne resurse za izvrsenje ugovora, prihvatanjem obaveze drugih
subjekata da Ce te resurse staviti na raspolaganje privrednom subjektu. Imajuéi u vidu
navedene obaveze, ukoliko ponudac podnese izjavu ili dokumenata po pozivu narucioca koji
sadrZe neistinite podatke, postojace prekrsaj ponudaca iz ove tacke.

Napominjemo da bi u vezi sa ovim prekr§ajem ponudaci morali imati u vidu i
odredbu ¢lana 228. stav 1. KZ kojim je predvideno krivicno delo Zloupotreba u vezi sa javnim
nabavkama, buduci da elementi bi¢a ovog krivicnhog dela obuhvataju podnosenje ponude
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zasnovane na laznim podacima, za koje je zaprecena kazna od 6 meseci do 5 godina
(osnovni oblik).

2) ne dostavi dokaz i izjavu iz ¢lana 131. stav 5. ZJN/19 naruciocu na njegov
poziv u propisanom roku;

Ako nije predvideno neposredno pla¢anje dospelih potraZivanja podizvodacu za deo
ugovora koji je on izvrsio, narucilac je duZan da nakon plaéanja privrednom subjektu sa
kojim je zakljuCio ugovor zatraZi da mu u roku od 60 dana dostavi dokaz i izjavu
podizvodaca da je izvrsio pla¢anje podizvodacu njegovih potraZivanja. Ukoliko privredni
subjekt sa kojim je zakljucio ugovor u roku od 60 dana ne dostavi dokaz i izjavu
podizvodaca, narucilac je duZan da dostavi Kancelariji za javne nabavke predlog za
pokretanje prekrsajnog postupka.

3) kao podizvodaca angaZuje lice koje nije navedeno u ponudi i u ugovoru o
javnoj nabavci protivno odredbama ZJN/19 (¢l. 131.1 161. Z]N/19);

Privredni subjekt koji namerava da izvrsenje dela ugovora poveri podizvodacu,
duZan je da u ponudi navede koji deo ugovora namerava da poveri podizvodacu (po
predmetu ili u kolicini, vrednosti ili procentu), podatke o podizvodacima, da ¢e narucilac
neposredno da placa podizvodacu za deo ugovora koji je on izvrsio, ukoliko podizvodac
zahteva da mu se dospela potraZivanja placaju neposredno. Ovi podaci moraju biti navedeni
u ugovoru o javnoj nabavci ako je privredni subjekt poverio podizvodacu deo ugovora o
javnoj nabavci. Takode, odredbom c¢lana 161. Z]N/19 propisani su uslovi pod kojima se moZe
zameniti podizvodac tokom izvrsenja ugovora o javnoj nabavci. Ukoliko je suprotno napred
navedenim pravilima angaZovan podizvodac koji nije naveden u ponudi i u ugovoru,
postojace prekrsaj ponudaca iz ove tacke.

4) po pozivu narucioca ne zaklju¢i ugovor o javnoj nabavci osim ukoliko
postoje razlozi na koje ponudac nije mogao da utiCe niti je mogao da ih
predvidi, spreci, otkloni ili izbegne, a zbog kojih zakljucenje ili izvrSenje
ugovora u skladu sa uslovima iz dokumentacije o nabavci i izabrane ponude
nije moguce (¢lan 152. ZJN/19).

Ugovor o javnoj nabavci, odnosno okvirni sporazum zakljucuje se u pisanoj formi
sa ponudacem kojem je ugovor, odnosno okvirni sporazum dodeljen. Narucilac je duzan
da ugovor o javnoj nabavci, odnosno okvirni sporazum dostavi ponudacu u roku od deset
dana od isteka roka za podnoSenje zahteva za zaStitu prava. Ako ponudac odbije da
zakljuci ugovor o javnoj nabavci, odnosno okvirni sporazum narucilac moze da zakljuci
ugovor, odnosno okvirni sporazum sa prvim slede¢im najpovoljnijim ponuda¢em. Ugovor
0 javnoj nabavci, odnosno okvirni sporazum mora da bude zakljuCen, u skladu sa
uslovima odredenim u dokumentaciji o nabavci i izabranom ponudom. Ako ponudac po
pozivu narucioca ne zakljuci ugovor o javnoj nabavci, osim ukoliko postoje razlozi na koje
ponudac nije mogao da utice niti je mogao da ih predvidi, spreci, otkloni ili izbegne, a zbog
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kojih zakljucenje ili izvrSenje ugovora u skladu sa uslovima iz dokumentacije o nabavci i
izabrane ponude nije moguce, postojace prekrsaj ponudaca iz ove tacke.1

3.2. ZAKON O BUDZETSKOM SISTEMU

Prema ¢lanu 104. ZBS, zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka iz ¢l. 103, 103a
i 103b tog zakona podnosi budZetska inspekcija, sluzba za budZetsku inspekciju
autonomne pokrajine i sluzba za budzetsku inspekciju jedinice lokalne samouprave i vodi
se u skladu sa odredbama ZOP. U vezi sa tim, potrebno je ista¢i da je Zakonom o
budzetskoj inspekciji ("Sl. glasnik RS", br. 118/21: u daljem tekstu: ZBI) promenjena
organizacija budzetske inspekcije i poCev od 01.01.2023. godine nema vise budZetskih
inspekcija autonomne pokrajine i jedinica lokalnih samouprava.

Prekrsajni postupakiz ¢l. 103, 103ai 103b ZBS ne moZe se pokrenuti ako protekne
pet godina od dana kada je prekrsaj ucinjen. Dakle, ovde je rok zastarelosti duzi nego rok
propisan Z]JN-om (3 godine).

Prema odredbi ¢lana 103. ZBS, novcanom kaznom od 10.000 do 2.000.000 dinara
kazni¢e se odgovorno lice korisnika budZetskih sredstava, odgovorno lice korisnika
sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje ili drugo odgovorno lice, ukoliko
ne postuje odredbe €l. 49-61, ¢lana 71.1 72. stav 1. ZBS u postupku izvrSenja budZeta.

Clanom 57. ZBS, koji je obuhvacen predvidenim prekr$ajem, propisano je da
ugovori o nabavci dobara, finansijske imovine, pruzanju usluga ili izvodenju gradevinskih
radova, koje zakljuCuju direktni i indirektni korisnici budZetskih sredstava i korisnici
sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje, moraju biti zakljuceni u skladu
sa propisima koji reguliSu javne nabavke.

Dakle, povrede propisa koji reguliSu javne nabavke mogu biti prekrSajno
sankcionisane i na osnovu odredaba ZBS.

4. NADLEZNOST ZA VOPENJE PREKRSAJNOG POSTUPKA 1 STRANKE U POSTUPKU

4.1 PREKRSAJNI SUDOVI
4.1.1. Prelazak nadleZnosti sa Republicke komisije na prekrsajne sudove

Po prethodno vazecem ZJN/12, Republickoj komisiji je bilo dato ovlaséenje da
postupa kao prvostepeni prekrSajni organ, a pored tadasSnje Uprave za javne nabavke,
zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka mogla je da podnese i DRI, drugi ovlas¢eni
organ ili je po sluzbenoj duznosti, mogla da pokrene prekrSajni postupak i sama
Republicka komisija, odmah po saznanju za prekrSaj. Medutim, za sve vreme primene
prethodno vazeteg ZJN/12, ni jedan prekrSajni postupak za prekrsaje iz ZJN/12 nije
pravnosnazno okoncan.

! Komentar Zakona o javnim nabavkama, , Paragraf Lex” doo Beograd, maj 2020, ISBN 978-86-87083-58-5.
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U ZOP i prethodno vaze¢em ZJN/12 postojale su kolizije u pogledu relevantnih
odredbi koje su, u sustini, blokirale sprovodenje prvostepenog prekrSajnog postupka iz
oblasti javnih nabavki. Te kolizije su posledica stupanja na snagu ZOP nakon stupanja na
snagu ZJN/12. Primera radi, prema odredbama c¢lana 187. - 199. ZOP, mere za
obezbedenje prisustva okrivljenog pri izvodenju radnji u prekr§ajnom postupku moze da
primeni samo prekrSajni sud, ali ne i Republicka komisija, $to je sudenja pred tim
organom Cinila nemogucim. Zatim, o postojanju prekrsaja i izricanju kazne se, na osnovu
¢lana 246. stav 1. ZOP, odlucuje donoSenjem osudujuce ili oslobadajuce presude, koje
mogu da donose samo sudovi, ali ne i drugi drzavni organi, kao Sto je Republicka komisija.
Takode, novcane kazne izreCene u prvostepenom prekrsajnom postupku (kao i troSkove
prekrsajnog postupka i druge novcane iznose koji su dosudeni po osnovu naknada Stete,
na osnovu imovinskopravnog zahteva ili po osnovu oduzimanja imovinske koristi),
prema odredbi ¢lana 314. stav 1. ZOP, moZe prinudno da izvrsi samo prekrsajni sud, koji
ih je izrekao, odnosno sud na cijem podrudju je izdat prekrSajni nalog, Sto znaci da se
novcana kazna koju bi u prekrsajnom postupku izrekla Republicka komisija i ne bi mogla
prinudno izvrsiti.

Sve navedeno je onemogucavalo sprovodenje prvostepenog prekrsajnog postupka
pred Republickom komisijom, $to je imalo za posledicu da nijedan prekrsajni postupak
za prekrsaje iz oblasti javnih nabavki nije pravnosnazno okoncan od 01. aprila 2013.
godine kao datuma pocetka primene prethodno vazeceg ZJN/12, do 01. jula 2020. godine
kao datuma pocetka pune primene vazeceg ZJN/19.

Vazeéi ZJN/19 je u c¢lanu 236. predvideo, rekli bismo, logicno ovlaséenje za
Republicku komisiju da podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka kada u
postupku zastite prava utvrdi da je ucinjena povreda odredaba tog zakona koja moZe biti
osnov prekrsajne odgovornosti. Dakle, Republi¢ka komisija od 01. jula 2020. godine, kao
datuma pocetka primene vaZeteg ZJN/19, viSe nije nadleZzna za sprovodenje
prvostepenog prekrSajnog postupka za prekrSaje odredene u Zakonu o javnim
nabavkama (ve¢ podnosi zahteve za pokretanje), a taj postupak od navedenog datuma
sprovode prekrsajni sudovi koji su preuzeli sve predmete u vezi sa prekrSajima iz Z]JN /12
od Republi¢ke komisije. Tako su pocev od 01.07.2020. godine, prekrsajni sudovi na
teritoriji Republike Srbije preuzeli ukupno 205 predmeta iz oblasti javnih nabavki2, koje
im je na osnovu clana 246. stav 2. Z]N predala na dalju nadleZnost Republic¢ka komisija.
Dakle, od 01.07,2020. godine prvostepeni prekrSajni postupak za prekrsSaje iz oblasti
javnih nabavki vode prekrSajni sudovi, dok o Zalbama na njihove odluke odlucuje
PrekrSajni apelacioni sud u Beogradu, sa odeljenjima u Novom Sadu, Kragujevcu i NiSu. U
nastavku teksta ¢e ukratko biti predstavljeni statisticki podaci za sve te sudove.

2 podatak predstavljen u okviru teme ,Najée$éi razlozi za ukidanje odluka u drugostepenom postupku u vezi sa
postupcima protiv izvrsilaca prekrSaja propisanih zakonom o javnim nabavkama®“, koja je prezentovana od
strane predsednice Prekrsajnog apelacionog suda sudije Gorice Sekuli¢ na skupu , Obuka predavaca u vezi sa
primenom Zakona o javnim nabavkama na nivou prekrsajnih sudova” koji je u okviru USAID-ovog Projekta za
unapredenje javnih nabavki odrzan u Vrscu, u periodu 6-7. mart 2023. godine.

20



4.1.2. Prekrsajni apelacioni sud

Prema Odluci o broju sudija u sudovima3, PrekrSajni apelacioni sud u
Beogradu bi trebalo da ima predsednika i 64 sudije. Odeljenja PrekrSajnog apelacionog
suda bi trebalo da imaju slede¢i broj sudija:

1. Odeljenje u Kragujevcu - 17
2. Odeljenje u Nisu - 13
3. Odeljenje u Novom Sadu - 13.

Prema podacima iz Informatora o radu PrekrSajnog apelacionog suda iz
februara 2023. godine, sudijsku funkciju u Sudu fakticki obavlja 53 sudije, i to 22 sudije u
sediStu sada u Beogradu, 11 sudija u Odeljenju u Kragujevcu, 11 sudija u Odeljenju u Nisu
i 9 sudija u Odeljenju u Novom Sadu.

Prema Statistici o radu sudova posebne nadleznosti u Republici Srbiji za
period 01.01.2021. - 31.12.2021. godine4, kao i u IzveStajima o radu za PrekrSajni
apelacioni sud postoji kategorija 05-Finansije i carine, gde bi mogli biti i predmeti o
javnim nabavkama, ali precizna statistika koja se tice prekrsaja iz javnih nabavki u tom
[zvestaju ne postoji. Ipak, prema ,Przu“ oznaci predmeta kojim se oznacavaju Zalbe na
reSenje organa uprave (Republicka komisija za zasStitu prava u postupcima javnih
nabavki), moguce je izdvojiti odredeni pregled predmeta. Svakako bi trebalo razmotriti
drugaciji nacin oznacavanja tih predmeta.

Na osnovu pomenute Statistike o radu sudova posebne nadleZnosti u
Republici Srbiji za period 01.01.2021. - 31.12.2021. godine Prekrsajni apelacioni sud je
imao sledeci broj predmeta:

Nereseno na pocetku: 3.372

Ukupno primljeno: 30.607

Ukupno u radu: 33.979

Ukupno reseno: 30.362

Reseno meritornom odlukom: 26.701

NereSeno na kraju izvestajnog perioda: 3.617

3 0dluka o broju sudija u sudovima ("Sl. glasnik RS", br. 88/2015, 6/2016, 11/2016, 48/2016, 73/2016, 104/2016,
24/2017, 31/2017, 54/2017, 10/2018, 14/2018, 31/2018, 58/2018, 68/2018, 102/2018, 10/2019, 48/2019,
67/2019, 20/2020, 25/2020, 78/2020, 6/2021, 10/2021, 36/2021, 67/2021, 76/2021, 90/2021, 99/2021,
30/2022,119/2022i137/2022).

4 Dostupno na internet stranici Visokog kasacionog suda:
https://www.vk.sud.rs/sites/default/files/attachments/KNJIGA%20-%20POSEBNA%20NADLEZNOST%20.pdf.
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Ukupno nereseno starih predmeta prema datumu prijema: nema podataka
Ukupno nereSeno starih predmeta prema datumu inicijalnog akta: 83

Detaljniji podaci o statistici tog drugostepenog suda u pogledu samih
prekrsaja iz oblasti javnih nabavki, predstavljeni su okviru izlaganja na temu: ,NajceS¢i
razlozi za ukidanje odluka u drugostepenom postupku u vezi sa postupcima protiv
izvrSilaca prekr$aja propisanih zakonom o javnim nabavkama®“, koja je prezentovana od
strane predsednice PrekrSajnog apelacionog suda na skupu , Obuka predavaca u vezi sa
primenom Zakona o javnim nabavkama na nivou prekrsajnih sudova“ koji je u okviru
USAID-ovog Projekta za unapredenje javnih nabavki odrzan u VrScu, u periodu 6-7. mart
2023. godine. Na osnovu tih podataka, utvrdeno je da je PrekrSajni apelacioni sud u
periodu od 01.07.2020. godine pa do 26.01.2023. godine (kao dana pravljenja preseka
radi izrade statistickog izveStaja), na postupak po Zalbama primio 50 predmeta iz oblasti
javnih nabavki, od kojih je u tom periodu u 41 predmetu doneta odluka u drugostepenom
postupku.

0d ukupnog broja donetih odluka PrekrSajnog apelacionog suda, u 11 predmeta
su potvrdene prvostepene osudujuce presude, dok su u 12 predmeta prvostepene
osudujuce odluke ukinute i predmeti vraceni prvostepenim sudovima na ponovni
postupak i odlucivanje.

Dalje, u 8 predmeta potvrdena su reSenja prvostepenih prekrsajnih sudova kojima
su odbaceni zahtevi za pokretanje prekrSajnog postupka, dok su u 3 predmeta takva
reSenja ukinuta i predmeti vrac¢eni prvostepenim sudovima na ponovno odlucivanje.

Takode, u 3 predmeta su prvostepene osudujuce presude preinacene u obustavu
usled nastupanja zastarelosti, u jednom predmetu je ukinuto reSenje o obustavi postupka
iz drugih razloga, dok je u jednom predmetu ukinuto resenje o odbacivanju zahteva zbog
stvarne nenadleZnosti.

U jednom predmetu je preinacena prvostepena osudujuca presuda u pogledu
izrecene kazne na taj nacin $to je kazna umanjena, dok je u jednom predmetu preinacena
prvostepena osudujuca presuda u pogledu izre¢ene kazne na taj nacin Sto je kazna
poostrena.

4.1.3. Prekrs$ajni sudovi u Srbiji

Ukupno je predvideno 698 sudija svih Prekrsajnih sudova u Srbiji, sa Odeljenjima,
prema Odluci o broju sudija.

Sa druge strane, prema Statistici o radu sudova posebne nadleZnosti u Republici
Srbiji za period 01.01.2021. - 31.12.2021. godine, ukupan broj sudija svih prekrsajnih
sudova je bio 471.
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Na osnovu pomenute Statistike o radu sudova posebne nadleZnosti u Republici
Srbiji za period 01.01.2021. - 31.12.2021. godine prekrsajni sudovi u Republici Srbiji su
imali sledeci broj predmeta:

NereSeno na pocetku izveStajnog perioda: 559.454

Ukupno primljeno predmeta u izvestajnom periodu: 571.796

Ukupan broj predmeta u radu: 1.131.250

Ukupno reSeno: 558.277

ReSeno meritornom odlukom: 391.494

Ukupno nereSeno predmeta na kraju izveStajnog perioda: 572.973
Ukupno nereSenih starih predmeta prema datumu prijema u sud: 6.217
Ukupno nereSenih starih predmeta prema datumu inicijalnog akta: 6.852

Podaci o statistici prekrsajnih sudova u pogledu samih prekrsaja iz oblasti javnih
nabavki, predstavljeni su okviru izlaganja na temu: , Naj¢es¢i razlozi za ukidanje odluka u
drugostepenom postupku u vezi sa postupcima protiv izvrSilaca prekrSaja propisanih
zakonom o javnim nabavkama®, koja je prezentovana od strane predsednice Prekrsajnog
apelacionog suda na skupu ,Obuka predavaca u vezi sa primenom Zakona o javnim
nabavkama na nivou prekrSajnih sudova“ koji je u okviru USAID-ovog Projekta za
unapredenje javnih nabavki, odrzan u Vrscu, u periodu 6-7. mart 2023. godine.

Imajuc¢i u vidu da su prekrsaji iz oblasti javnih nabavki presli u iskljucivu
nadleZznost prekrsajnih sudova pocev od 01.07.2020. godine, prekrsajni sudovi na
teritoriji Republike Srbije preuzeli su 205 predmeta iz oblasti javnih nabavki (vec je
naveden taj podatak i izvor), koje im je na osnovu €lana 246. stav 2. Z]N/19 predala na
dalju nadleznost Republicka komisija.

PrekrSajni sudovi na teritoriji Republike Srbije su od 01.01.2020. do 31.12.2022.
godine formirali ukupno 819 predmeta i u istom periodu resili 380 predmeta, odnosno
po godinama:

- tokom 2020. godine prekrSajni sudovi su formirali 269 predmeta iz oblasti
Zakona o javnim nabavkama i u tom periodu resili 165 predmeta;

-tokom 2021. godine prekrsajni sudovi su formirali 92 predmeta iz oblasti Zakona
o0 javnim nabavkama i u tom periodu resili 70 predmeta;

- u toku 2022. godine prekrsajni sudovi na teritoriji Republike Srbije formirali su
458 predmeta iz oblasti Zakona o javnim nabavkama i u tom periodu resili 145 predmeta.
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Sto se ti¢e strukture nere$enih predmeta, od ukupno 387 nere$enih predmeta,
najviSe nereSenih predmeta ima PrekrSajni sud u Beogradu i to oko 60 nereSenih
predmeta koji se odnose na prekrsaje iz prethodno vazeceg ZJN/12 (ponavljamo, ovo je
podatak prema statistici koju poseduje Prekrsajni apelacioni sud), dok ostali sudovi imaju
po jedan ili dva nereSena predmeta vezana za prekrsaje iz prethodno vaZeceg Z]JN/12,
najveci broj prekrsaja je iz Clana 169. stav 1. tacka 4) i tacka 1) tog zakona.

Slicna je struktura i kod ukinutih odluka, jer se samo tri predmeta odnose na
prekrsaje iz vazeceg ZJN/12, dok se sve ostalo odnosi na prethodno vazeci ZJN/19.

Po podacima dobijenim od PrekrSajnog suda u NiSu od 28.02.2023. godine, po
osnovu zahteva za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, u 2022. godini taj
sud je pokrenuo 22 postupka po zahtevima za pokretanje prekrSajnog postupka za
prekrsaje iz ¢l. 236. stav 1. ta¢. 8) i 16) ZJN/19 i ¢l. 169. stav 1. tacka 9) ZJN/12. Ni jedan
zahtev nije odbacen, ni u jednom predmetu nije doSlo do nastupanja zastarelosti. Od 22
predmeta, 6 ih je reSeno (izreCene su 3 opomene i 3 novCane kazne), dok su 3 presude
postale pravosnazne, a postupak u preostalih 16 predmeta je u toku. Taj sud nije izricao
meru zabrane uceS¢a u postupku javne nabavke. Kvalitet zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka u najvecem broju slucajeva je zadovoljavajuci prema oceni sudija
tog suda.

Po podacima dobijenim od PrekrSajnog suda u Kragujevcu od 10.02.2023. godine,
po osnovu zahteva za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, u 2022. godini
je pokrenuto 13 prekrSajnih postupaka (3 postupka zbog prekrSaja ponudaca i 10
postupaka zbog prekrSaja narucioca) za prekrSaje iz Zakona o javnim nabavkama.
PrekrSajni postupak je pravnosnazno okoncan u dva predmeta, dok su izrecene dve
opomene. Prekrsajni postupci su vodeni zbog prekrsaja iz ¢l. 169. stav 4. i 169. stav 3.
ZJN/12, 236. stav 1. tacka 8), 236. stav 1. tacka 16) ZJN/19. Taj sud nije izricao meru
zabrane uceS¢a u postupku javne nabavke. Od ukupnog broja podnetih zahteva, 12
zahteva je podnela Kancelarija za javne nabavke, a jedan zahtev je podnela Drzavna
revizorska institucija i ni jedan zahtev nije odbacen.

Tabela: Nereseni predmeti svih Prekrsajnih sudova u Srbiji na dan
24.11.2022.godine za prekrsaje iz Zakona o javnim nabavkama (i za ZJN/12 i za
ZJN/19)
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Broj neresenih

Pravna kvalifikacija prekrsaja D0
na dan
24.11.2022.
BEOGRAD 84
¢.169s.1t5-2;¢169s.1,2t4-3;¢169s.3t.9-1;¢169s.3t.1-18; Broj neresenih
¢170s.1t4-5;¢169s4t1-14;¢169s.3t4-4;¢169s.3t.5-2;¢169s4 predmeta se ne slaZe

t.4-4; €¢.169s.4t5-1;¢.169s.1t3 -3;¢169s.1t11-1;¢169s.2t11-1,
¢.1695s.1t.10-3,6.1695s5.2t.10-1;¢.1695s.3t.10-1,¢.169s.3t12-1,.1695.3 t.9-1,
€.236s.1-1,¢.236 5.1 t.2-1,¢.236 5.1 t.4-4,6.236 5.2 t.4-2, ¢.236 5.1 t.8-8,
¢.236s.2t.8-5,¢.1035.1t.6-1,6.2365.1t.11-1,¢.2365.1t.12-7,6.23655.2t.12-3,
¢.236s.1t.14-1,¢.2365.1t.16-25,¢.23655.2t.16-18,¢.237 s.1t.1-2,¢.237 5.2 t.1-
1,6.237s.1t2-2,6237s.2t2-1,¢121s1t7-1,¢121s.1t12-1.

sa brojem pravnih
kvalifikacija prekrsaj,
jer se u pojedinim
predmetima pojavljuje
vise lica sa vise
razlicitih kvalifikacija.

VALJEVO
&.236 5
LAZAREVAC
¢l.169st3i4t1-1;¢.237st1tl1-1; &l.236st.1t12 -1 3
LOZNICA
¢.236st.1t.16 3
MLADENOVAC
8.236st.1i2t16-1; ¢l.236st.1i2t4-1 2
OBRENOVAC
8.236st.1i2t11-1; ¢l.236st.1i2t8-1; ¢l.236st.1i2t.16 - 2; 6
¢.236st1i2t4-2
POZAREVAC
¢l.236st.1i2t4-1; €1.236st1i2t16-4; €.237st1tl -1 6
SMEDEREVO
¢l.236st.1i2t12-1; &l.236st.1i2t16-1; &.237st.1i2tl -1; 4
&.118st1t1 -1
PANCEVO
¢.236st.1i2t12-3; ¢l.236st.1i2t16-11; ¢l.236st.1i2t11-1 15
ARANDELOVAC
¢l.236st.1t.16 2
GORNJI MILANOVAC 0
JAGODINA
¢l.236 - 12; ¢.169 - 2 14
KRAGUJEVAC
&l.236 - 12; ¢.169 - 4; ¢1.103 -1 17
KRALJEVO
&.231st1i2t16 -6; &l.236st.1i2t12-5; &l.236st.1i2t4 -1 12
KRUSEVAC
¢.236st.1i2t4 -1; &.236st.1i2t.12-1; €.236st.1i2t.16 -5 7
NOVI PAZAR
&l.236 st.1 t.4 - 2; €1.236 st.1 .8 -2; ¢1.236 st.1 .16 -7; €1.236 st.2 t.16 -1 12
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PARACIN

¢l.236st.1 .12 1
POZEGA
&.169st.1t3-1, e1.169st.3t.1-2,¢8.236st.1t.2 -2, €.236 st.1t.16 - 3, ¢1.236 10
st1t12-1, ¢l.236st.1t4 -1
PRIJEPOLJE
¢l.236st.1t.16 -2, &.236st.1i2t4 -1 3
RASKA
¢.236st.1t.12-1, &.236st.1t16-1 2
SJENICA
0
TRSTENIK
¢l.236st.1i2t4 1
CACAK
¢l.236st.1t4 -1, d.236st.1t8 -2,¢.236st.1t.16 -3 6
UZICE
¢l.169st.3t.1-1,¢l.236st.1t4,812-11 12
VRANJE
¢l.236st.1i2t16-12,¢.236st.1i2t12-1 13
ZAJECAR
¢l.236st.1i2t11-1,8.236st.1t12-1,¢.236st.1i2t.16 -2 4
LESKOVAC
¢.169st3t6 -1,8.169st.1t4- 1,8.103st.1t4 -1,8.236st.1t4 -2, 17
8.236st.1t12 -1, ¢.236st.1t.16 - 11
NEGOTIN
&.236st1i2t16-1, &.236 st.1 t4 -1 2
NIS
.169st1tl -1;¢.169st1t4 -3,8.169st1t5 -1,¢&.39 -1,¢.236st.1
t11 -1,¢l.236st.1t.8-2,¢.236st.1t.16 -7,¢.236st.1t.12 -4,¢.236st.1t.4 21
-1
PIROT
8.236st.1i2t4 1
PRESEVO
0
PROKUPLJE
8.236st.1t16 -4, ¢.236st.1t.15 -1 5
BACKA PALANKA
¢.236 4
BECE]
0
VRSAC
¢l.236st.1t16-9, &.169st.1t3-1 10
ZRENJANIN
¢l.236st.1i2t8 -2, &.236st.1i2t.16-5 7
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KIKINDA
&.169st3i4t1 -1,8.236st.1i2t16 -3,8.236st.1i2t12 -1, 6
¢.236st1i2t4-1
NOVI SAD
&.169st.2,3,4t1i11 -12; ¢1.236st.1i2t.3,4,8,11,12,16 - 20 32
SABAC
¢.236st.1i2t16 4
RUMA
¢l.236st.1t.4 -1, €1.236 st.1t.16 -5 6
SENTA
¢l.236st.1t18 -1, &.237 st.1t4-1, ¢1.236st.1t.16 -2 4
SOMBOR
8.236st.1t.8-1, €1.236st.1 .12 -1, €1.236 st.1 .16 -8, ¢1.236 st.1 t.4 - 1 11
SREMSKA MITROVICA
&.169 -1, ¢l.236 -4 5
SUBOTICA
&.236st.1t.12 - 4, ¢1.236 st.1t.16 - 4 8
KOSOVSKA MITROVICA

4.1.4. PrekrsSajni sudu u Beogradu

Prema Odluci o broju sudija u sudovima, Prekr$ajni sud u Beogradu, sa
predsednikom, trebalo ni da ima 117 sudija, dok Odeljenje u Brajevu 4 sudije i Odeljenje
u Grockoj 3 sudije. Prema informacijama sa internet stranice PrekrSajnog suda u
Beogradu, ukupan broj sudija, sa svim odeljenjima trenutno je 105.

Na osnovu pomenute Statistike o radu sudova posebne nadleZnosti u Republici
Srbiji za period 01.01.2021. - 31.12.2021. godine Prekrsajni u Beogradu je imao sledeci
broj predmeta:

* NereSeno na pocetku izvestajnog perioda: 317.235

* Ukupno primljeno predmeta u izvestajnom periodu: 188.611

* Ukupan broj predmeta u radu: 505.846

* Ukupno reseno: 161.191

* ReSeno meritornom odlukom: 87.177

* Ukupno nereSeno predmeta na kraju izvestajnog perioda: 344.655

* Ukupno neresenih starih predmeta prema datumu prijema u sud: 4.898

* Ukupno nereSenih starih predmeta prema datumu inicijalnog akta: 5.372

Prema vec navedenoj statistici (prikazanoj u okviru tabele), na dan 24.11.2022.
godine Prekrsajni sud u Beogradu je imao 84 nereSena predmeta za prekrsaje iz oblasti
javnih nabavki.
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4.2. OVLASCENI PODNOSIOCI ZAHTEVA ZA POKRETANJE PREKRSAJNOG
POSTUPKA

Prema ZJN/19, ovlas¢eni podnosioci zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka su Kancelarija za javne nabavke i Republi¢ka komisija, dok su kao ovlasceni
podnosioci, prema Zakonu o drzavnoj revizorskoj instituciji i Zakonu o budZetskom
sistemu, odredeni Drzavna revizorska institucija i BudZetska inspekcija.

ZOP definiSe ovlaS¢eni organ ili oStecenog kao ovlaS¢ene podnosioce zahteva za
pokretanje prekrSajnog postupka. Ovlas¢eni organi su organi uprave, ovlaSceni
inspektori, javni tuzilac i drugi organi i organizacije, koje vrse javna ovlaS¢enja u ¢iju
nadleznost spada neposredno izvrsenje ili nadzor nad izvrSenjem propisa u kojima su
prekrsaji predvideni.

KANCELARIJA ZA JAVNE NABAVKE

Kancelarija za javne nabavke (u daljem tekstu: KJN) podnosi zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka5 za prekrsaje propisane Z]JN/19, podnosi zahtev za zastitu prava i
inicira sprovodenje drugih odgovaraju¢ih postupaka pred nadleznim organima kada na
osnovu monitoringa uoci nepravilnosti u primeni propisa o javnim nabavkama.

U ZJN/19 je prvi put dato jasno ovlas¢enje KJN da sprovodi monitoring nad
primenom propisa o javnim nabavkama, te su uredena pravila s tim u vezi. Tako je clanom
179. stav 1. Z]JN/19, kojim su propisani poslovi koje obavlja KJN, u tacki 1) navedeno da
KJN sprovodi monitoring nad primenom propisa o javnim nabavkama i priprema godis$nji
izvesStaj o sprovedenom monitoringu, dok je u tacki 3) navedeno da podnosi zahtev za
pokretanje prekrSajnog postupka za prekrsaje propisane tim zakonom, podnosi zahtev
za zaStitu prava i inicira sprovodenje drugih odgovaraju¢ih postupaka pred nadleZznim
organima kada na osnovu monitoringa uoci nepravilnosti u primeni propisa o javnim
nabavkama.

Pravila u vezi sa monitoringom su uredena ¢lanom 180. Z]N/19. Tako je propisano
da monitoring KJN sprovodi u cilju sprecavanja, otkrivanja i otklanjanja nepravilnosti
koje mogu da nastanu ili su nastale u primeni Z]JN/19. Dalje je uredeno da se postupak
monitoringa sprovodi na osnovu godiSnjeg plana monitoringa koji KJN donosi do kraja
tekuce godine za narednu godinu, a u sluc¢aju sprovodenja pregovarackog postupka bez
prethodnog objavljivanja iz €lana 61. stav 1. tac. 1) i 2) Z]JN/19 po sluzbenoj duznosti, kao
i na osnovu obaveStenja pravnog ili fizickog lica, organa drzavne uprave, organa
autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave i drugih drZzavnih organa.

U ZJN/19 propisana je jedna dodatna obaveza za narucioce u postupcima javnih
nabavki, koja nije postojala u prethodno vazec¢em ZJN/12, a koja dopunjuje mogucénost
pokretanja prekrSajnog postupka od strane KJN. Naime, ako nije predvideno neposredno
plac¢anje dospelih potrazivanja podizvodacu za deo ugovora koji je on izvrsio, narucilac je
duZan da nakon plac¢anja privrednom subjektu sa kojim je zakljucio ugovor zatrazi da mu

5 Clan 179. stav 1. tacka 3) ZIN/19.
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u roku od 60 dana dostavi dokaz i izjavu podizvodaca da je izvrSio pla¢anje podizvodacu
njegovih potrazivanja. Ukoliko privredni subjekt sa kojim je zakljucio ugovor u roku od
60 dana ne dostavi dokaz i izjavu podizvodaca, narucilac je duZan da dostavi KJN predlog
za pokretanje prekrsajnog postupkaé.

U GodiSnjem izveStaju Kancelarije za javne nabavke o javnim nabavkama u
Republici Srbiji za period 1.1.2021 - 31.12.2021. godine7 (poslednje, izveStaju do sada
objavljenom) navedeno je: U toku 2021. godine, KJN je nadleZnim prekrsajnim sudovima
podnela ukupno 143 zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka“.

REPUBLICKA KOMISIJA ZA ZASTITU PRAVA U POSTUPCIMA JAVNIH NABAVKI

Republicka komisija podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka kada u
postupku zaStite prava utvrdi da je ucinjena povreda odredaba ovog zakona koja mozZe
biti osnov prekrsajne odgovornosti.8

Poslednji objavljeni Godi$nji izvesStaj o radu Republicke je za 2020. godinu i isti je
donet 19.03.2021. godine.

U tom izvesStaju je navedeno da je Republicka komisija do 01.07.2020. godine
primila ukupno 18 zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka koji su podneti od strane
ovlas¢enih organa.

Konstatovano je da Republicka komisija od 01.07.2020. godine nema nadleZnost
da vodi prekrSajni postupak u prvom stepenu, te da je postupila u skladu sa svojom
obavezom da najkasnije u roku od 30 dana od dana pocetka primene ZJN preda nadleznim
prekrsajnim sudovima predmete koji se odnose na prekrsaje iz prethodno vaZzeceg ZJN,
te da su u navedenom zakonskom roku stvarno i mesno nadleznim sudovima dostavljeni
originali spisa predmeta.

Iz IzveStaja o radu Republicke komisije proizilazi da u navedenom izveStajnom
periodu, dakle u 2020. godini, Republicka komisija nije podnosila zahteve za pokretanje
prekrsajnog postupka u skladu sa odredbama vazeceg ZJN.

DRZAVNA REVIZORSKA INSTITUCIJA

DrZavna revizorska institucija (u daljem tekstu: DRI) je, prema odredbama Zakona
o drZavnoj revizorskoj instituciji9, najvisi organ revizije javnih sredstava u Republici
Srbiji, koji je za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti odgovoran Narodnoj skupstini.

U okviru svojih ovlaS¢enja, DRI vrSi reviziju finansijskih izvestaja, reviziju
pravilnosti poslovanja koja obuhvata ispitivanje finansijskih transakcija i odluka u oblasti
javnih nabavki, kao i reviziju svrsishodnosti poslovanja koja obuhvata ispitivanje

¢Clan 131. ZJN/19.

7 Dostupno na Portalu javnih nabavki: https://jnportal.ujn.gov.rs/annual-reports-ppo-public.

& Clan 187.i234.ZJN/19.

9 Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji (,,SI. glasnik RS“, br. 101/2005, 54/2007, 36/2010 i 44/2018-dr.zakon).
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troSenja sredstava iz budZeta i drugih javnih sredstava radi izveStavanja da li su
upotrebljena u skladu sa nac¢elima ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti, kao i u skladu
sa planiranim ciljevima.

DRI ima ovla$¢enje, na osnovu odredbe ¢lana 41. Zakona o drZavnoj revizorskoj
instituciji, da bez odlaganja podnese zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka,
odnosno podnese krivicnu prijavu nadleZnom organu, ako u postupku revizije otkrije
materijalno znacajne radnje koje ukazuju na postojanje elemenata prekrsaja odnosno
krivicnog dela. Institucija je duZna da obavesti javnog pravobranioca o slu¢ajevima kada
je radnjom subjekta revizije, odnosno pravnog lica koje posluje sa subjektom revizije,
naneta Steta javnoj imovini.

BUDZETSKA INSPEKCIJA

BudZetska inspekcija koja je sastavni deo Ministarstva finansija Republike Srbije,
obavlja inspekcijski nadzor koji se odnosi na primenu zakona i drugih propisa u oblasti
namenskog i zakonitog koriS¢enja javnih sredstava i materijalno-finansijskog poslovanja.
Svrha budZetske inspekcije je da, saglasno utvrdenim nadleZnostima, obezbedi
postovanje zakonitog i namenskog koriS¢enja javnih sredstava i ostvarivanje javnog
interesa u oblastima koje su predmet inspekcijskog nadzora, te je samim tim nadleZna i
za kontrolu troSenja sredstava u okviru postupaka javnih nabavki i u tom smislu moZze da
podnese zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka za prekrSaje iz Zakona o javnim
nabavkama, a svakako moze da podnese isti takav zahtev za prekrsaje iz ZBS.

Zakonom o budZetskoj inspekciji, kao Sto smo napred istakli, promenjena je
organizacija budZetske inspekcije i poc¢ev od 01.01.2023. godine nema viSe budZetskih
inspekcija autonomne pokrajine i jedinica lokalnih samouprava.

Imajudi u vidu novo uredenje i organizaciju poslovanja budZetske inspekcije, te
promenjenu, centralizovanu nadleznost, ¢ini se vaznim da se posebna paznja obrati na
potrebu jacanja kapaciteta budzZetske inspekcije u pogledu pravilnog razumevanja i
postupanja u svojstvu podnosioca zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka za
prekrsaje iz oblasti javnih nabavki.

DRUGI INSPEKCIJSKI ORGANI

Clanom 179. ZOP propisano je da zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka
podnosi ovlasc¢eni organ ili oSteceni, te da se ovlas¢enim organima smatraju organi
uprave, ovlasceni inspektori, javni tuZilac i drugi organi i organizacije, koje vrSe javna
ovlaséenja u ¢iju nadleZznost spada neposredno izvrSenje ili nadzor nad izvrSenjem
propisa u kojima su prekrsaji predvideni. Tako je analizom predmeta PrekrSajnog suda u
Beogradu (o kojoj ¢e viSe reci biti u nastavku teksta) utvrdeno da je jedan zahtev za
pokretanje prekrSajnog postupka podneo Inspektorat odbrane. Inspektorat odbrane je
organ uprave u sastavu Ministarstva odbrane koji obavlja poslove inspekcijskog nadzora
u vezi sa izvrSavanjem zakona u oblasti odbrane i od znacaja za odbranu i Vojsku Srbije,
kao i druge poslove u skladu sa Zakonom o odbrani i drugim zakonima i propisima koji
se odnose na inspekcijski nadzor ("SI glasnik RS", br. 116/2007, 88/2009, 88/2009 - dr.
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zakon, 104/2009 - dr. zakon, 10/20151 36/2018). U ¢lanu 16. stav 1. tacka 16) Zakona o
odbrani propisano je da taj inspektorat pored ostalih inspekcijskih poslova, vrsi i
inspekcijski nadzor materijalnog i finansijskog poslovanja i namenskog i zakonitog
koriS¢enja sredstava korisnika u Ministarstvu odbrane i Vojsci Srbije, pa se na osnovu te
odredbe, kao i pomenutih odredbi ¢lana 179. ZOP, moZe smatrati ovlas¢enim organom za
podnoSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka iz oblasti javnih nabavki za
nabavke Ministarstva odbrane i Vojske Srbije.

OVLASCENI ORGAN - JAVNI TUZILAC
Clanom 127. ZOP propisano je da javni tuZilac:

1) preduzima mere radi otkrivanja, pronalaZenja i pribavljanja potrebnih dokaza
za gonjenje ucinilaca prekrsaja i uspesno vodenje prekrsajnog postupka pred sudom;

2) podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, Zalbu ili vanredna pravna
sredstva protiv odluka suda;

3) preduzima druge radnje na koje je ovlas¢en ZOP-om i posebnim propisima.

Javni tuzilac je stvarno nadlezan da postupa u prekrsajnom postupku ukoliko je
podneo zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka. Ako je javni tuzilac prvi podneo
zahtev za pokretanje prekrsSajnog postupka, postupak ¢e se voditi po njegovom zahtevu,
a nastaviti po zahtevu oStec¢enog ili drugog organa nadleZnog za podnoSenje zahteva za
pokretanje postupka ako javni tuzilac odustane od zahteva. Ako odustane od zahteva za
pokretanje prekrSajnog postupka, javni tuZilac je duzan da u roku od osam dana od dana
odustajanja od zahteva, obavesti oStecenog ili drugo lice ovlas¢eno za pokretanje
postupka da bi nastavili postupak. Ako je oSteceni ili drugi ovlas¢eni organ za pokretanje
prekrsajnog postupka ve¢ podneo zahtev za pokretanje postupka, postupak ce se
nastaviti po tom zahtevu.

U praksi se podnoSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka od strane
javnog tuZioca nije Cesto dogadalo, a i kad jeste, nastajali su odredeni problemi. Primera
radi, analizom predmeta PrekrSajnog suda u Beogradu (o kojoj ¢e viSe reci biti u nastavku
teksta) je da je Vise javno tuZilaStvo u Beogradu, Posebno odeljenje za suzbijanje
korupcije dana 06.04.2021. godine podnelo zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka
Prekr$ajnom sudu u Beogradu, u skladu sa odredbom ¢l. 127. stav 2. i ¢lana 179. stav 1.
ZOP, protiv narucioca kao pravnog lica i protiv odgovornog lica tog narucioca. U okviru
opisa radnje izvrSenja, navedeno je da je radnja izvrSena u toku 2017. godine, kada su
nabavljene usluge bez primene ZJN/12, kao i da nije dostavljen izveStaj tadaSnjoj Upravi
za javne nabavke o sprovedenim pregovarackim postupcima bez objavljivanja poziva za
podnoSenje ponuda. PrekrSajni sud u Beogradu je dana 07.05.2021. godine doneo
reSenje kojim je odbacen taj zahtev ViSeg javnog tuZzilaStva u Beogradu, jer je nastupila
zastarelost za pokretanje prekrSajnog postupka. Naime, kako je vreme izvrSenja
prekrSaja 2017. godina, to je nastupila zastarelost za pokretanje prekrsajnog postupka,
jer je zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka podnet sudu 08.04.2021. godine, a
dodeljen postupajuc¢em sudiji u rad dana 23.04.2021. godine, odnosno nakon proteka vise
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od tri godine od ucinjenog prekrsaja. PrekrSajni apelacioni sud je dana 06.07.2021.
godine, postupajuci po Zalbi ViSeg javnog tuZilaStva u Beogradu, doneo reSenje kojim se
odbija kao neosnovana Zalba podnosioca i potvrduje reSenje PrekrSajnog suda u
Beogradu od 07.05.2021. godine.

MOGUCNOST PODNOSENJA ZAHTEVA OD STRANE OSTECENOG

Prema odredbi ¢lana 179. stav 1. ZOP, oSteCeni moZe biti podnosilac
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka za prekrsaje. Medutim, u slede¢em ¢lanu
180. stav 1. ZOP propisano je da je oSteCeni ovlas¢en da podnese zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka uvek osim ako zakonom nije odredeno da je za pokretanje
prekrSajnog postupka isklju¢ivo ovlas¢en organ iz ¢lana 179. stav 2. tog zakona (organi
uprave, ovlasceni inspektori, javni tuZilac i drugi organi i organizacije, koje vrSe javna
ovlaséenja u Ciju nadleznost spada neposredno izvrSenje ili nadzor nad izvrSenjem
propisa u kojima su prekrsaji predvideni). U vezi sa podnoSenjem zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka za prekrs$aje iz Zakona o javnim nabavkama od strane oStec¢enog,
viSe reci bice u delu ove analize pod 7. Zakljucci o procesuiranju prekrsaja iz oblasti javnih
nabavki.

4.2. SUBJEKTI ODGOVORNOSTI
NARUCILAC KAO PRAVNO LICE

Clanom 236. stav 1. novog ZJN/19 propisano je da ¢e se novéanom kaznom od
100.000 do 1.000.000 dinara kazniti za prekrSaj narucilac. Sa druge strane, ¢lanom 17.
stav 2. ZOP je propisano da Republika Srbija, teritorijalne autonomije i jedinice lokalne
samouprave i njihovi organi ne mogu biti odgovorni za prekrsaj, ali zakonom moze biti
propisano da za prekrSaj pod uslovima iz ¢lana 18. stav 1. tog zakona odgovara
odgovorno lice u drZavnom organu, organu teritorijalne autonomije ili organu jedinice
lokalne samouprave. Dakle, prema odredbama ZOP, kada su narucioci Republika Srbija,
teritorijalne autonomije i jedinice lokalne samouprave i njihovi organi, ti narucioci ne
mogu biti odgovorni za prekrsa;j.

RUKOVODILAC I CLANOVI KOMISIJE ZA JAVNU NABAVKU KAO ODGOVORNA LICA

Clanom 236. stav 2. Z]JN/19 propisano je da ¢e se za prekrsaj narucioca iz stava 1.
tog c¢lana kazniti i odgovorno lice narucioca novéanom kaznom od 30.000 do 80.000
dinara. Postavlja se pitanje kako ¢e prekrSajni sudovi tumaciti ko je odgovorno lice
narucioca, a imajudi u vidu da je ¢lanom 30. stav 1. ZOP propisano da se odgovornim
licem, u smislu tog zakona, smatra lice kome su u pravnom licu povereni odredeni poslovi
koji se odnose na upravljanje, poslovanje ili proces rada, kao i lice koje u drzavnom
organu, organu teritorijalne autonomije i jedinice lokalne samouprave vrsi odredene
duZnosti. Naime, pitanje je dali se odgovornim licem narucioca smatra samo rukovodilac
narucioca, ili lica koja su na osnovu posebnog akata narucioca (iz ¢lana 49. stav 2.
ZJN/19), odnosno na osnovu ovlaS¢enja datih od strane rukovodioca, ovlaS¢eni da
potpisuju pojedine akte koji se donose u postupku javne nabavke ili da preduzimaju
pojedine radnje u tom postupku. U tom smislu, postavlja se i pitanje da li se ¢lanovi
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komisije narucioca koja sprovodi javnu nabavku smatraju odgovornim licima u smislu
navedene odredbe ZOP. To su vazna pitanja, jer nije nebitno da li ¢e prekrSajni postupak
biti pokrenut protiv jednog fizickog lica ili protiv viSe njih kao odgovornih. Recimo, na
osnovu analize predmeta PrekrSajnog suda u Beogradu (o kojoj ¢e viSe reci biti u
nastavku), uoceno je da DRI svojim zahtevima za zaStitu prava kao odgovorna lica
oznacava pored rukovodioca narucioca, i predsednika i zamenika predsednika komisije
za javnu nabavku narucioca, u zavisnosti na koju fazu postupka javne nabavke se odnosi
sam prekrsaj, kao i u zavisnosti Sta je u vezi sa tim predvideno u posebnom aktu narucioca
iz Clana 49. stav 2. Z]N/19. Ukazujemo da je tom odredbom propisano da je narucilac
duZan da posebnim aktom bliZze uredi nacin planiranja, sprovodenja postupka javne
nabavke i pracenja izvrSenja ugovora o javnoj nabavci (nafin komunikacije, pravila,
obaveze i odgovornost lica i organizacionih jedinica), nac¢in planiranja i sprovodenja
nabavki na koje se zakon ne primenjuje, kao i nabavki drustvenih i drugih posebnih
usluga, te da taj akt objavi na svojoj internet stranici.

PONUDACI, KANDIDATI I PODIZVOPACI

Clanom 237. stav 1. ZJN/19 propisano je da ¢e se nov¢anom kaznom od 100.000
do 1.000.000 dinara kazniti za prekrSaj ponudac, kandidat, odnosno podizvodac.
Kandidat je ucesnik u dvofaznim postupcima kao privredni subjekt kojem je u prvoj fazi
priznata kvalifikacija i na osnovu toga ¢e biti pozvan da podnese ponudu u drugoj fazi.
Primer za dvofazne postupke je restriktivni postupak javne nabavke iz ¢lana 53. Z]JN/19.

Postavlja se pitanje odgovornosti stranih pravnih lica, koja se u postupku javne
nabavke mogu naci kao ponudaci, budu¢i da odredba ¢lana 31. stav 2. ZOP propisuje da
¢e se strano pravno lice i odgovorno lice kazniti za prekrsaj ucinjen na teritoriji Republike
Srbije ukoliko ima poslovnu jedinicu ili predstavnistvo u Republici Srbiji ili je prekrsaj
uCinjen njegovim prevoznim sredstvom, pod uslovom da propisom kojim je prekrsaj
regulisan nije nesto drugo predvideno. Imajuci u vidu da su prekrsaji ponudaca propisani
posebnim zakonom - Zakonom o javnim nabavkama, nema smetnje za izricanje
prekrSajnih sankcija prema ovoj kategoriji lica, ali ostaje da i sudska praksa to potvrdi i
zauzme stav u vezi sa tim.

5. ANALIZA PROCESUIRANJA PREKRSAJA I1Z OBLASTI JAVNIH NABAVKI
5.1. PODNOSEN]JE ZAHTEVA ZA POKRETANJE PREKRSAJNOG POSTUPKA

U ovom delu Analize, bi¢e predstavljeni podaci do kojih se doSlo na osnovu uvida
u predmete PrekrSajnog suda u Beogradu. Uvid u te predmete je ostvaren na osnovu
zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja koji je tom sudu podnet dana
09.12.2022. godine, na osnovu odredbi ¢lana 15. st. 1. Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja (,Sluzbeni glasnik RS br. 120/04, 54/07, 104/09 i
36/10). Tim zahtevom je traZen uvid u spise i eventualno kopiranje spisa za sve predmete
u kojima postupa Prekrsajni sud u Beogradu, a odnose se na prekrsaje iz Zakona o javnim
nabavkama, i to u poslednje tri godine (reSene i nereSene). Taj zahtev je u izuzetno
kratkom roku odobren od strane PrekrSajnog sud u Beogradu, pa je na osnovu toga
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izvrSen uvid, prilikom kog je analizirano ukupno 94 predmeta iz prekrSajnih postupaka
koji su vodeni u tom sudu. Od navedenog broja u 23 predmeta je doneta odluka, te se,
samim tim, smatraju reSenim, a u 71 predmetu jo$ uvek nije doneta odluka te se smatraju
nereSenim predmetima.

0Od navedenog ukupnog broja analiziranih predmeta, 90 se odnosilo na prekrsaje
narucilaca, a 4 na prekrsaje ponudaca.

Zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka podnosili su sledec¢i ovlaséeni
podnosioci:

1) Kancelarija za javne nabavke (ranije Uprava za javne nabavke) - 59 zahteva;
2) Drzavna revizorska institucija — 22 zahteva;
3) Budzetska inspekcija - 7 zahteva;
4) Republicka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki - 2 zahteva;
5) Ponudaci - 1 zahtev;
6) Inspektorat odbrane pri Ministarstvu odbrane - 2 zahteva;
7) Vise javno tuzilastvo - 1 zahtev.
5.2. VODENJE PREKRSAJNOG POSTUPKA

0d navedenog ukupnog broja predmeta, 38 se odnosilo na prekrs$aje iz prethodno
vazeCeg ZJN/12, a 56 na prekrsaje iz vazeteg ZJN/19.

Zahtevi za pokretanje prekrsajnih postupaka za prekrsaje iz prethodno vazeceg
ZJN/12 (ukupno 38) su se odnosili na sledece prekrsaje:

1) prekrsaj iz ¢lana 169. stav 1. tacka 1) Zakona (ako narucilac ne zastiti podatke
o ponudi i ponudacu) - 1 zahtev;

2) prekrsaj iz ¢lana 169. stav 1. tacka 3) Zakona (ako narucilac ne obavlja
komunikaciju na nacin propisan ovim zakonom ili ne objavi interni akt i interni plan za
sprecavanje korupcije u javnim nabavkama) - 2 zahteva;

3) prekrsaj iz Clana 169. stav 1. tacka 4) Zakona (ako narucilac ne objavi ili ne
dostavi poziv za podnoSenje ponuda, konkursnu dokumentaciju, izmene i dopune
konkursne dokumentacije ili odgovor na zahtev za pojaSnjenjem konkursne
dokumentacije i druge oglase) - 7 zahteva;

4) prekrsaj iz ¢lana 169. stav 1. tacka 5) Zakona (ako narucilac ne poStuje odredbe
o odredivanju i koriS¢enju tehnickih specifikacija i standarda) - 2 zahteva;
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5) prekrsaj iz ¢lana 169. stav 1. tacka 7) Zakona (ako narucilac ne donese u
propisanom roku odluku o dodeli ugovora) - 2 zahteva;

6) prekrs$aj iz €lana 169. stav 1. tacka 11) Zakona (ako narucilac nema zaposlenog
sluzbenika za javne nabavke ili ako ne omogudi licu zaposlenom na poslovima za javne
nabavke da stekne sertifikat sluzbenika za javne nabavke) - 1 zahtev;

7) prekrSaj iz ¢lana 169. stav 3. tacka 1) Zakona (ako narucilac nabavi dobra,
usluge ili radove bez primene tog zakona kada nisu postojali razlozi za izuzece od
primene ovog zakona) - 19 zahteva;

8) prekrsaj iz ¢lana 169. stav 3. tacka 4) Zakona (ako narucilac kao podizvodaca
angazuje lice koje nije navedeno u ponudi i ugovoru o javnoj nabavci suprotno
odredbama tog zakona) - 2 zahteva;

9) prekrsaj iz ¢lana 169. stav 3. tacka 10) Zakona (ako narucilac nakon podnetog
zahteva za zasStitu prava donese odluku, odnosno zakljuci ugovor ili ako suprotno odluci
Republicke komisije zakljudi ili izvrsi ugovor) - 1 zahtev;

10) prekrsaj iz ¢lana 170. stav 1. tacka 4) Zakona (ako ponudac kao podizvodaca
angazuje lice koje nije navedeno u ponudi i ugovoru o javnoj nabavci suprotno
odredbama ovog zakona) - 1 zahtev.

Zahtevi za pokretanje prekrSajnih postupaka za prekrSaje iz vaZeceg ZJN/19
(ukupno 56) odnosili su se na sledece prekrsaje:

1) prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 4) Zakona (ako narucilac ne odredi rokove
za podnosSenje ponuda ili prijava u skladu sa ovim zakonom) - 3 zahteva;

2) prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 5) Zakona (ako narucilac ne objavi plan
javnih nabavki) - 1 zahtev;

3) prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 8) Zakona (ako narucilac ne objavi oglase iz
¢lana 105. stav 1. tac. 6), 8) i 11) tog zakona) - 10 zahteva;

4) prekrsajiz ¢lana 236. stav 1. tacka 11) Zakona (ako narucilac ne objavi, odnosno
ne dostavi odluke u skladu sa odredbama tog zakona) - 2 zahteva;

5) prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 12) Zakona (ako narucilac zakljuci ugovor o
javnoj nabavci a da nisu ispunjeni uslovi iz ¢lana 151. tog zakona) - 5 zahteva;

6) prekrSaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 14) Zakona (ako narucilac vrsi izmene
zaklju¢enog ugovora o javnoj nabavci suprotno odredbama tog zakona) - 2 zahteva;

7) prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 16) Zakona (ako narucilac ne evidentira
podatke o vrednosti i vrsti javnih nabavki ili ih u propisanom roku ne objavi na Portalu
javnih nabavki ili Kancelariji za javne nabavke ne dostavi podatke o pojedinacnom
postupku javne nabavke ili zaklju¢enom ugovoru) - 27 zahteva;
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8) prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 19) Zakona (ako narucilac ne dostavi izvestaj
o sprovodenju odluke Republicke komisije) — 1 zahtev;

9) prekrsaj iz ¢lana 237. stav 1. taCka 1) Zakona (ako ponudac u prijavi ili ponudi
podnese izjavu koja sadrzi neistinite podatke ili po pozivu narucioca dostavi dokument
koji sadrzi neistinite podatke) - 1 zahtev;

10) prekrsaj iz ¢lana 237. stav 1. tacka 2) Zakona (ako ponudac ne dostavi dokaz i
izjavu iz ¢lana 131. stav 5. ovog zakona naruciocu na njegov poziv u propisanom roku) -
2 zahteva;

11) prekrsaj iz Zakona o budZetskom sistemu, a u vezi sa povredom odredbi
Zakona o javnim nabavkama - 2 zahteva.

U navedena 23 reSena predmeta donete su sledece odluke:

1) u 6 predmeta su doneta reSenja o odbacivanju zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka zbog nastupanja zastarelosti za pokretanje prekrsajnog postupka;

2) u 2 predmeta su doneta reSenja o obustavljanju prekrsajnog postupka zbog
nastupanja zastarelosti za vodenje prekrSajnog postupka;

3) u 1 predmetu je zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka odbacen zbog
nenadleznosti;

4) u 12 predmeta je doneta osudujuca presuda;
5) u1 predmetu je doneta oslobadajuca presuda.
U ukupno 12 osudujucih presuda, izrecene su sledece sankcije:
1) opomena je izreCena u 5 predmeta;
2) novcana kazna je izrecena u 7 predmeta.
5.3. IZVRSENJE PREKRSAJNIH SANKCIJA

Kroz navedenu analizu predmeta PrekrSajnog suda u Beogradu, doslo se do
podataka o jednom pravno interesantnom slucaju izvrSenja prekrSajnih sankcija
izrecenih za prekrSaje iz oblasti javnih nabavki. Naime, reSenjem tog suda, a na osnovu
Clana 41. stav 1. stav 4, ¢lana 314. i ¢lana 315. ZOP, odgovornom licu narucioca nov¢ana
kazna u iznosu od 5.000,00 dinara, izrecena presudom istog suda koja je postala
pravnosnazna 07.07.2022. godine i izvrSna 23.07.2022. godine, zamenjena je kaznom
zatvora u trajanju od 5 dana, tako Sto je za svakih zapocetih 1.000,00 dinara odreden
jedan dan zatvora, jer kaZnjeni nije platio novcanu kaznu tokom, a ni nakon proteka roka
za dobrovoljno pla¢anje novcane kazne. To reSenje je doneto 17.10.2022. godine i nema
podataka dali je izvrSeno. U istom tom slucaju, samo za okrivljeno pravno lice, primenom
Clana 307. stav 6. u vezi sa clanom 248. stav 1. tacka 7) ZOP, reSenjem suda je obustavljen
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postupak izvrSenja novcane kazne u iznosu od 50.000,00 dinara i troSkova prekrsajnog
postupka izvrSenja u ukupnom iznosu od 3.000,00 dinara, izrecenih kaZnjenom pravnom
licu, i to zato S$to je to pravno lice brisano iz registra privrednih druStava Agencije za
privredne registre dana 10.11.2022. godine ¢ime je prestalo da postoji, a utvrdeno je da
nema pravnog sledbenika.

6. ZAKLJUCCI O PROCESUIRANJU PREKRSAJA IZ OBLASTI JAVNIH NABAVKI

6.1 ODNOS KRIVICNOG DELA ZLOUPOTREBE U VEZI SA JAVNOM NABAVKOM I
PREKRSAJA PROPISANIH ZAKONOM O JAVNIM NABAVKAMA

Za vodenje prekrSajnog postupka za prekrsaje iz Zakona o javnim nabavkama,
vazno je razmotriti i pitanja u vezi sa radnjama izvrSenja koje u praksi mogu biti
kvalifikovane kao prekrsaj propisan Zakonom o javnim nabavkama, ali i kao krivi¢no delo
Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 228. KZ.

U c¢lanu 8. ZOP propisane su odredbe koje zabranjuju ponovno sudenje u istoj
stvari. U tom smislu, stavom 3. tog ¢lana ZOP odredeno je da protiv ucinioca prekrsaja
koji je u krivicnom postupku pravnosnazno oglasen krivim za krivi¢no delo koje obuhvata
i obelezja prekrsaja, ne moze se za taj prekrsaj pokrenuti prekrsajni postupak, a ako je
pokrenut ili je u toku, ne moZe se nastaviti i dovrsiti. U svrhu konkretizacije te zabrane,
Clanom 181. stav 1. tacka 7) ZOP propisano je da sadrZinu zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka, pored ostalog, ¢ine podaci o tome da li je pokrenut krivi¢ni
postupak ili postupak za privredni prestup za delo koje obuhvata obelezja prekrsaja koji
je predmet zahteva. Dakle, ovlaS¢eni podnosioci zahteva su u obavezi da u samom
zahtevu za pokretanje navedu da li imaju saznanja o tome da je pokrenut krivicni
postupak za radnje koje, istovremeno, predstavljaju i radnje izvrSenja prekrsaja. Ukoliko
je pokrenut takav krivi¢ni postupak za neku radnju izvrSenja preduzetu u vezi sa
postupkom javne nabavke, svakako da nece postojati uslovi za pokretanje prekrSajnog
postupka za prekrsaje iz ZJN /19, te ¢e prekrsajni sud spise predmeta dostaviti nadleZnom
sudu na dalje postupanje i o tome obavestiti podnosioca zahteva, primenom odredbe
¢lana 183. stav 2. ZOP. Svakako, ukoliko ovlas¢eni podnosilac zahteva u momentu
podnoSenja zahteva za pokretanje nema saznanja da je pokrenut krivi¢ni postupak za
radnje koje, istovremeno, predstavljaju i radnje izvrSenja prekrsaja, naveS¢e to u tom
zahtevu, ali ukoliko naknadno sazna za paralelno vodenje takvog krivicnog i prekrSajnog
postupka, duZan je da obavesti prekrsajni sud o tome, na osnovu odredbe ¢lana 181. stav
8. ZOP. Ta odredba ZOP odreduje da je podnosilac zahteva duzan da odmah po saznanju,
a do pravnosnaznog okoncanja postupka, obavesti prekrsajni sud da se protiv okrivljenog
povodom istog dogadaja vodi krivi¢ni postupak ili postupak za privredni prestup. Ukoliko
prekrSajni sud dobije takvu informaciju od podnosioca zahteva, postupice u skladu sa
odredbom ¢lana 183. stav 3. ZOP, tako Sto Ce spise predmeta dostaviti nadleZznom sudu
na dalje postupanje i o tome obavestiti podnosioca zahteva.
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U vezi sa navedenim trebalo bi imati u vidu i odredbu ¢lana 4. st. 1. Protokola broj
7 uz Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda ("SI list SCG -
Medunarodni ugovori", br.9/2003,5/200517/2005 - ispr.i "SI glasnik RS - Medunarodni
ugovori”, br.12/2010110/2015), kojom je propisano da se nikome ne sme ponovo suditi,
niti se moZe ponovo kazniti u krivicnom postupku u nadleznosti iste drzave za delo zbog
koga je ve¢ bio pravnosnazno osloboden ili osuden u skladu sa zakonom i krivi¢cnim
postupkom te drZave. Trebalo bi u vezi sa tim, obratiti paznju na deo prethodne recenice
(odredbe) u kojoj je navedeno ,za delo zbog koga je ve¢ bio pravnosnazno osloboden ili
osuden u skladu sa zakonom“. To se, svakako, odnosi i na situaciju ukoliko je za istu
radnju lice ve¢ bilo pravnosnazno oslobodeno ili osudeno u prekrSajnom postupku za
prekrsaje iz Zakona o javnim nabavkama, u kom slucaju nije mogucée da za istu radnju to
lice bude osudeno i u krivicnom postupku. Zbog toga, pri oceni da li je dogadaj presuden,
treba imati u vidu svaki konkretni slucaj. Za tu ocenu potrebno je utvrditi ¢injeni¢ni opis
radnje izvrSenja prekrSajnog dela u odnosu na ¢injenicni opis radnje izvrSenja krivicnog
dela, tj. da li se oni razlikuju, odnosno da li je prekrsajni postupak obuhvatio celokupni
dogadaj ili ne.

Navedene situacije su moguce jer se zakonom odredene radnje izvrSenja prekrsaja
iz oblasti javnih nabavki mogu podvesti pod radnje izvrSenja krivicnog dela Zloupotreba
u vezi sa javnom nabavkom iza ¢lana 228. KZ. U nastavku ¢e ukratko biti predstavljene
neke od tih radnji.

Pre svega, potrebno je ista¢i da je, moZda, i najteza moguca povreda odredaba
ZJN/2019 propisana kao prekrsaj - odredbom ¢lana 234. st. 1. tac. 2. navedenog zakona,
(prekrsaj ¢ini onaj narucdilac koji dodeli ugovor o javnoj nabavci bez prethodno
sprovedenog postupka javne nabavke), a da su u okviru bic¢a krivicnog dela Zloupotreba
u vezi sa javnom nabavkom inkriminisane razli¢ite radnje koje ucinioci mogu preduzeti
tek ukoliko se postupak javne nabavke sprovode. U vezi sa tim bi trebalo zakljuciti da bi
potpuno izbegavanje primene ZJN/19 moralo predstavljati radnju izvrSenja krivicnog
dela, a ne prekrsaj. Zakljucenje ugovora o javnoj nabavci (ili samo pla¢anje za nabavljena
dobra, usluge ili radove) bez prethodno sprovedenog postupka javne nabavke po svom
pravnom znacaju je svakako najgrublji oblik krSenja zakonitosti u toj oblasti.

Sto se ti¢e krivi¢nog dela Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom postoje dva
osnovna i jedan tezi oblik krivicnog dela, a zakonski opis svakog od njih je postavljen
dosta Siroko i nedovoljno odredeno, zbog Cega u praksi moZe do¢i do nedoumica prilikom
kvalifikovanja radnji ucinilaca, odnosno do dileme da li se radnje mogu podvesti pod
zakonski opis nekog od propisanih prekrsaja ili krivicnog dela. Stvar dodatno usloZnjava
Cinjenica da moZe doc¢i do postupanja viSe drzavnih organa u istom postupku javne
nabavke u odnosu na iste povrede Zakon o javnim nabavkama.

U svrhu razmatranja odnosa propisanih prekrs$aja i krivicnog dela Zloupotrebe u
vezi sa javnom nabavkom, ukazujemo da se prvi osnovni oblik navedenog krivicnog dela
odnosi na ponudace, te njega moze uciniti ono lice koje u vezi sa javhom nabavkom
podnese ponudu zasnovanu na laznim podacima, ili se protivho zakonu dogovara sa
ostalim ponudacima, ili preduzme druge protivpravne radnje u nameri da time utice na
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donoS$enje odluka narucioca javne nabavke. IzvrSilac ovog oblika krivicnog dela moZze biti
bilo koje lice koje ucestvuje u postupku javne nabavke. Na ovom mestu, ukazujemo na
slicnost radnje izvrSenja tog krivicnog dela u odnosu na radnju izvrSenja prekrsaja iz
clana 237. st. 1. t. 1) ZJN/2019, koji Cini onaj ponudac, kandidat ili podizvoda¢ koji u
prijavi ili ponudi podnese izjavu koja sadrzi neistinite podatke ili po pozivu narucioca
dostavi dokument koji sadrzi neistinite podatke. Uporedivanjem propisanog prekrsaja i
bica krivicnog dela, moZe se uociti da se prekrSaj odnosi na izjavu kojom ponudaci
dokazuju ispunjenost odredenih uslova koji su propisani zakonom, ko i zahteva koje trazi
narucilac, a koja sadrZi neistinite podatke ili na poseban dokument koji je po posebnom
pozivu narucioca kreiran od strane ponudaca (pojasSnjenje ponude, dopunske dokaze o
svojstvima trazenog dobra i dr.) koji sadrzi neistinite podatke. S druge strane, pomenutim
krivicnim delom je inkriminisano zasnivanje ponude na laznim podacima, koje ucinilac
sustinski moZe preduzeti upravo sastavljanjem neistinitih izjava priloZenih uz ponudu, a
Sto samo po sebi predstavlja radnju izvrSenja pomenutog prekrSaja. Zbog toga je
potrebno za svaki konkretan slucaj oceniti posledice i pravni znacaj datih neistinitih
podataka na postupak javne nabavke i utvrditi da li stepen ucinjenih povreda Z]JN/19
opravdava krivi¢no-pravnu intervenciju. Jedini jasno definisan i relativno precizan deo
bi¢a ovog oblika krivicnog dela je onaj koji se odnosi na uc¢inioca koji se ,protivno zakonu
dogovara sa ostalim ponudacima“.

Pored navedenog, potrebno je ista¢i i da se u strukturi bi¢a krivicnog dela
Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom, kod oba propisana osnovna oblika, uocava
blanketni (upucujuci) karakter norme kojom je krivi¢no delo propisano, te se u KZ samo
delimi¢no propisuju obelezja dela, dok je ostale elemente koji detaljnije odreduju bice
krivicnog dela potrebno potraziti u drugom propisu - Zakonu o javnim nabavkama i
drugim propisima iz te pravne oblasti ¢ije se odredbe radnjama ucinilaca krSe. Samim
tim, moZe do¢i do dileme da li neka nedozvoljena radnja preduzeta u postupku javne
nabavke predstavlja bi¢e krivicnog dela iz ¢lana 228. KZ ili nekog od prekrsaja iz
ZJN/2019. U vezi sa tim, nejasno je zbog cega zakonodavac u okviru bic¢a krivicnog dela
nije izri¢ito predvideo bar neke od najces¢ih i najgrubljih povreda Zakona o javnim
nabavkama koji bi nesporno imali karakter krivicnog dela, kao Sto je na primer
prilagodavanje konkursne dokumentacije odredenom ponudacu od strane narucioca. To
bi u praksi predstavljale one situacije u kojima narucilac na primer opisujuci tehnicke
karakteristike trazenog dobra u konkursnoj dokumentaciji, ili zahtevanjem
neopravdanih Kriterijuma za kvalitativni izbor u postupku javne nabavke, prakti¢no
,nacrta“ jednog ponudaca koji je time favorizovan, onemogucavaju¢i njegovim
konkurentima da podnesu prihvatljive ponude i na ravnopravan nacin ucestvuju u
postupku javne nabavke.

Na kraju ovog dela, potrebno je ista¢i da je neophodna podrska KJN i Republickoj
komisiji za izradu smernica za razgranicenje krivicnog dela Zloupotrebe u javnoj nabavci
i prekrsaja iz Zakona o javnim nabavkama kako bi postojali jasni objektivni kriterijumi za
razgranicenje slucajeva u kojima je treba podneti krivi¢ne prijave, od onih u kojima treba
pokrenuti prekrSajni postupak. Ova aktivnost se preporucuje kako bi se diskreciono
odlucivanje drzavnih sluzbenika u nadleznim organima svelo na najmanju mogu¢u meru

39



(u vezi sa odlukom o podnoSenju krivi¢ne prijave ili zahteva za pokretanje prekrsajnog
postupka), posebno imajuci u vidu da tuzilacka istraga moZe trajati duZe, u kom periodu
moZe nastupiti zastarelost pokretanja prekrsajnog postupka. To se ve¢ deSavalo u praksi
Prekrs$ajnog suda u Beogradu, u slucaju kada je sud odbacio zahtev za pokretanje
postupka ViSeg javnog tuZilastva, Posebno odeljenje za borbu protiv korupcije, zbog
nastupanja zastarelosti pokretanja prekrSajnog postupka. Smanjenje diskrecionih
ovlas¢enja i efikasnija saradnja nadleZznih organa mogu spreciti pojavu ovakve
nekaZnjivosti okrivljenih.

6.2. ODNOS PREKRSAJNOG POSTUPKA I DRUGIH POSTUPAKA U KOJIMA SE
ISPITUJE ZAKONITOST JAVNE NABAVKE

Kao sto je ve¢ navedeno, Z]N/19 propisuje ovlas¢enje KJN i Republicke komisije
da podnose zahteve za pokretanje prekrSajnog postupka za prekrSaje propisane tim
zakonom, s tim da do iniciranja postupka dolazi onda kada navedeni organi u vrSenju
svojih drugih poslova iz nadleZnosti dodu do saznanja i dokaza da je prekrsaj ucinjen.
Dakle, neophodno je da vodenju postupka pred prekrsajnim sudom prethode postupci u
kojima se ispituje zakonitost postupka javne nabavke, odnosno postupak monitoringa
pred KJN i postupak zastite prava pred Republickom komisijom .

U procesnom smislu, specifi¢no je da se u upravnom postupku - postupku zastite
prava pred Republickom komisijom, mogu utvrdivati ¢injenice koje su istovremeno
razlog za ponistaj postupka javne nabavke i razlog za pokretanje prekrsajnog postupka.
Prakti¢no, ¢injenice od znacaja za prekrsajni postupak, odnosno one koje se odnose na
samo bice prekrSaja bi bile prethodno utvrdivane u upravnom postupku pred
Republickom komisijom. Imajuéi u vidu navedeno, podnosilac zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka, uz taj inicijalni akt moze priloZiti i sopstvenu konacnu i
pravnosnaznu odluku donetu u postupku zastite prava i predloZiti njeno izvodenje kao
dokaza. Na ovom mestu, vazno je napomenuti da su metodologija izrade i struktura
odluka Republicke komisije upodobljeni onoj koja se primenjuje kod sudskih odluka, te
se u okviru obrazloZenja tih odluka jasno izdvajaju celine: u prvom delu obrazloZenja
iznose se navodi podnetog zahteva za zaStitu prava, nakon cega se istiCe utvrdeno
¢injenic¢no stanje, vrsi ocena dokaza i pruza pravna ocena. Takode, Republi¢ka komisija
se u obrazloZenju odluke donete u postupku zastite prava detaljno izjasSnjava o ucinjenoj
povredi Zakona o javnim nabavkama koja je razlog za poniStenje postupka, te izdaje nalog
naru¢iocu da ucinjene nepravilnosti otkloni, i to na slitan nacin kao S$to to cini
drugostepeni sud u odluci donetoj kojom usvaja Zalbu na prvostepenu presudu.

U dva primera iz prakse Prekrsajnog suda u Beogradu, koja je posebno analizirana
u nastavku ove analize, Republicka komisija je podnela zahteve za pokretanje
prekrSajnog postupka zbog prekrSaja ponudaca iz ¢lana 237. stav 1. tacka 1) Z]JN/19.
Naime, Republicka komisija je u tim zahtevima za pokretanje navela da su ponudaci u
svojim ponudama podnosili izjavu o ispunjenosti kriterijuma za kvalitativni izbor
privrednog subjekta koja sadrzi neistinite podatke (konkretno, u vezi sa osnovima za
iskljucenje ponudaca iz postupka javne nabavke). Prethodno je takvo ¢injeni¢no stanje
utvrdeno u postupcima po podnetim zahtevima za zaStitu prava koje su podnosili
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ponudaci koji su smatrali da su njihova prava povredena u postupku javne nabavke, a
ocenu o tome su sadrzale odluke Republicke komisije koje su priloZene uz podnete
zahteve za pokretanje prekrSajnog postupka.

Dakle, u situacijama kada Republicka komisija podnosi zahteve za pokretanje
prekrSajnog postupka za prekrSaje iz Z]JN/19, prekrSajnim sudovima ¢e biti olakSano
postupanje jer su radnje prekrsaja ve¢ detaljno opisane u odlukama tog podnosioca, i na
to treba obratiti paznju prilikom odredivanja redosleda prioriteta u postupanju
prekrsajnih sudova, jer e, potencijalno, takve predmete prekrSajni sudovi moc¢i da
reSavaju u kratem vremenskom periodu i tako da postignu vecu efikasnost u
procesuiranju prekrsaja iz te oblasti.

6.3. PREKRSAJNA ODGOVORNOST U OBLASTI JAVNIH NABAVKI PO ZAKONU O
BUDZETSKOM SISTEMU

Prema odredbi ¢lana 103. ZBS, novéanom kaznom od 10.000 do 2.000.000 dinara
kaznice se odgovorno lice korisnika budZetskih sredstava, odgovorno lice korisnika
sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje ili drugo odgovorno lice, ukoliko
ne postuje odredbe ¢l. 49-61, ¢lana 71. i 72. stav 1. ZBS u postupku izvrSenja budZzeta.
Clanom 57. ZBS, koji je obuhvaéen predvidenim prekrsajem (jer spada u pomenute
odredbe ¢l. 49-61. ZBS), propisano je da ugovori o nabavci dobara, finansijske imovine,
pruzanju usluga ili izvodenju gradevinskih radova, koje zakljuc¢uju direktni i indirektni
korisnici budZetskih sredstava i korisnici sredstava organizacija za obavezno socijalno
osiguranje, moraju biti zaklju¢eni u skladu sa propisima koji reguliSu javne nabavke.
Dakle, povrede propisa koji reguliSu javne nabavke mogu biti prekrsajno sankcionisane i
na osnovu ZBS.

Iz navedenog opisa proizilazi da radnju prekrSaja iz ZBS predstavljaju
situacije u kojoj ugovori o javnim nabavkama nisu zaklju¢eni u skladu sa propisima koji
reguliSu javne nabavke. Moglo bi se tumaciti da povreda bilo koje odredbe ZJN/19, ali i
bilo kog od propisa kojima se ureduju javne nabavke, a to nije samo ZJN/19, ve¢ i bilo koji
od podzakonskih akata koji su doneti na osnovu tog zakona, ali i drugih propisa, kao Sto
je sam ZBS, predstavlja radnju prekrSaja. Sa druge strane, u ZJN/2019 svaki od
predvidenih prekrSaja se jasno vezuje za konkretnu odredbu tog propisa (¢lan i, po
potrebi, stav Zakona), dok to nije slucaj za prekrsaj iz ZBS.

Sve navedeno oteZava postupanje kako podnosilaca zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka, tako i prekrSajnih sudova. Radnja izvrSenja prekrSaja po ZBS je
nedovoljno odredena, jer se ne preciziraju konkretne odredbe propisa iz oblasti javnih
nabavki koje njenim preduzimanjem povreduju. Zbog toga, iste radnje mogu biti predmet
prekrSaja po ZJN/19 i po ZBS, sto oteZava rad postupajucih organa i ugrozava pravnu
sigurnost ucesnika u prekrSajnom postupku.

Za sve vreme vazenja starog ZJN/12, prekrsaji iz oblasti javnih nabavki su se
jedino procesuirali po ZBS (zbog navedene kolizije u propisima i nemogucénosti
postupanja Republic¢ke komisije kao prvostepenog prekrsajnog organa) i to tako Sto su
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DRI i budZetska inspekcija podnosile zahteve za pokretanje prekrSajnog postupka
prekrSajnim sudovima. Pravno-logi¢ki i nomo-tehnic¢ki nije opravdano predvidanje
prekrsaja za generalne povrede propisa iz oblasti javnih nabavki u ZBS. U ZBS se mogu
predvidati prekrsaji koji se odnose na povrede tog propisa, a nema potrebe u tom zakonu
propisivati kaznjivost prekrsaja iz Zakona o javnim nabavkama, zbog ¢ega je potrebna
njegova izmena.

6.4. MALI BROJ PODNETIH ZAHTEVA ZA POKRETANJE PREKRSAJNOG POSTUPKA

Kao $to je ve¢ navedeno, u okviru rada pripremi ovog teksta analizirano je ukupno
94 predmeta iz prekrSajnih postupaka koji su vodeni u PrekrSajnom sudu u Beogradu.
Od navedenog ukupnog broja analiziranih predmeta, 90 se odnosilo na prekrsaje
narucilaca, a 4 na prekrsaje ponudaca.

Zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka u tim predmetima podnosili si sledeci
ovlaséeni podnosioci:

1) Kancelarija za javne nabavke (ranije Uprava za javne nabavke) - 59 zahteva;
2) DrZzavna revizorska institucija - 22 zahteva;

3) BudZetska inspekcija - 7 zahteva;

4) Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki - 2 zahteva;
5) Ponudaci - 1 zahtev;

6) Inspektorat odbrane pri Ministarstvu odbrane - 2 zahteva;

7) Vise javno tuzilastvo - 1 zahtev.

Dakle, na osnovu navedenih statistickih podataka jasno je da je najvise zahteva za
pokretanja prekrSajnog postupaka podneto od strane Kancelarija za javne nabavke
(ranije Uprava za javne nabavke), zatim, Drzavne revizorsko institucije, pa zatim i
budzetske inspekcije. Svi ostali ovlas¢eni podnosioci, su podneli zanemarljiv broj zahteva
za pokretanje, ukljucuju¢i i Republicku komisiju koja je podnela svega 2 zahteva
Prekrsajnom sudu u Beogradu do kraja 2022. godine, $to je izuzetno malo, imajuéi u vidu
u koliko predmeta povodom podnetih zahteva za zaStitu prava (i njima osporenih
postupaka javnih nabavki) taj organ postupa godisSnje.

U ovom delu teksta bice analizirane mogucénosti za podnoSenje veceg broja
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka od strane samo dva podnosioca koji su
ovlas$¢eni odredbama ZJN/19 - Kancelarije za javne nabavke i Republicke komisije. Za
ostale ovlaS¢ene podnosioce moZe se samo zakljuciti da je, s obzirom na ukupan broj
postupaka javnih nabavki, i broj zakljuenih ugovora u toku godine u Srbiji, svakako
moguce da od strane njih bude podnet i znatno ve¢i broj zahteva za pokretanje, kako bi
seina taj nacin doprinelo sankcionisanju, a time i smanjenju zloupotreba i neregularnosti
u sistemu javnih nabavki.
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Godisnji izvestaj Kancelarije za javne nabavke, koji se objavljuje na Portalu javnih
nabavki, ve¢ sadrZi deo koji izveStava o najces¢im nepravilnostima i krSenjima ZJN/19. U
Godisnjem izvesStaju Kancelarije za javne nabavke o javnim nabavkama u Republici Srbiji
za period 1.1.2021 - 31.12.2021. godine10 navedeno je: ,U toku 2021. godine, K]N je
nadleznim prekrSajnim sudovima podnela ukupno 143 zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka.

Nepravilnosti koje su bile razlog za podnosSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka mogu se svrstati u sledece kategorije:

- nabavka nije predvidena u planu javnih nabavki i plan javnih nabavki nije
objavljen;

- rokovi za podnosSenje ponuda nisu odredeni u skladu sa odredbama ZJN;

- sproveden je pregovaracki postupak iz ¢lana 61. stav 1. tac¢ka 2) ZJN, a da nisu
ispunjeni uslovi;

- odluka o dodeli ugovora/obustavi postupka/zakljuenju okvirnog sporazuma
nije objavljena u skladu sa odredbama ZJN;

- obaveStenje o dodeli ugovora/obustavi postupka nije objavljeno;
- KJN nije dostavljena dokumentacija potrebna za sprovodenje monitoringa.”

Godisnji izvestaj Kancelarije za javne nabavke za 2022. godine, u trenutku izrade
ove analize, joS uvek nije javno dostupan, imajuci u vidu da, prema odredbi ¢lana 182.
stav 2. Z]N, godisnji izvestaj Kancelarija za javne nabavke podnosi Vladi Republike Srbije
i objavljuje na Portalu javnih nabavki do 31. marta tekuce godine za prethodnu godinu.

Dakle, na osnovu navedenog poslednjeg objavljenog izvestaja, KJN je u toku jedne
godine - 2021. podnela ukupno 143 zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka. Sa
druge strane, u toku iste godine bilo je zaklju¢eno ukupno 182.998 ugovora o javnim
nabavkama ukupne vrednosti 559.767.074.430,00 dinara. Dakle, s obzirom na toliki broj
ugovora o javnoj nabavci koji se godiSnje zakljuce u Srbiji (i veliki broj postupaka na
osnovu kojih su zakljuceni ti ugovori) svakako da postoji moguénost za podnoSenje
znatno veceg broja zahteva za pokretanje od strane KJN. Takode, takav utisak pojacava i
Cinjenica da su na Portalu javnih nabavki lako dostupni podaci o izvrSenju mnogih
prekrSaja odredenih u ZJN/19, pogotovu onih C¢ija radnja izvrSenja obuhvata
neobjavljivanje propisanih dokumenata, nedozvoljeno skracenja rokova itd. Kod takvih
prekrsaja, prakti¢no su svi dokazi dostupni na Portalu javnih nabavki. Pritom, treba imati
u vidu i Siroke mogu¢nosti koje KJN ima na osnovu ovlas¢ena da sprovodi monitoring nad
primenom propisa o javnim nabavkama u cilju sprecavanja, otkrivanja i otklanjanja
nepravilnosti koje mogu da nastanu ili su nastale u primeni ovog zakona, i da na osnovu

10 Dostupno na internet stranici Kancelarije za javne nabavke:
file:///C:/Users/AdvSasaVarinac/Downloads/Godisnji_izvestaj 2022 _final%20(4).pdf, kao i na Portalu javnih
nabavki.
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rezultata tog monitoringa podnosi zahteve za pokretanje prekrSajnog postupka. Svakako
aktivnosti KJN u vezi sa prekrSajima iz ZJN/19 zavisi i od tehnickih i kadrovskih
kapaciteta te organizacije, te je u tom smislu vazno ista¢i da je potrebno jacanje tih
kapaciteta ba$ u svrhu punog angaZovanja na tim aktivnostima.

Trebalo bi pomenuti i da je u ZJN/19 propisana jedna dodatna obaveza za
narucioce u postupcima javnih nabavki, koja nije postojala u prethodno vaze¢em Zakonu
o javnim nabavkama, a koja dopunjuje mogucénost pokretanja prekrSajnog postupka od
strane KJN. Naime, ako nije predvideno neposredno placanje dospelih potrazivanja
podizvodacu za deo ugovora koji je on izvrSio, narucilac je duZan da nakon plac¢anja
privrednom subjektu sa kojim je zakljucio ugovor zatrazi da mu u roku od 60 dana dostavi
dokaz i izjavu podizvodaca da je izvrSio placanje podizvodacCu njegovih potraZivanja.
Ukoliko privredni subjekt sa kojim je zakljucio ugovor u roku od 60 dana ne dostavi dokaz
i izjavu podizvodaca, narucilac je duzan da dostavi Kancelariji za javne nabavke predlog
za pokretanje prekrSajnog postupkall. Ocekivano je da ¢e odredeni broj zahteva za
pokretanje biti podnet i iz navedenih razloga od strane KJN.

Sto se ti¢e Republi¢ke komisija, jo$ jednom konstatujemo da taj organ, na osnovu
odredbe c¢lana 234. Z]JN/19, podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka kada u
postupku zastite prava utvrdi da je uCinjena povreda odredaba ovog zakona koja moZe
biti osnov prekrSajne odgovornosti. Poslednji objavljeni GodiSnji izveStaj o radu
Republicke komisije je za 2020. godinu na internet stranici tog organa (poslednji usvojen
od strane Narodne skupstine Republike Srbije)12. U tom izveStaju je navedeno da je
Republicka komisija do 01.07.2020. godine primila ukupno 18 zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka koji su podneti od strane ovlas¢enih organa. Konstatovano je da
Republicka komisija od 01.07.2020. godine nema nadleZnost da vodi prekrsajni postupak
u prvom stepenu, te da je postupila u skladu sa svojom obavezom da najkasnije u roku od
30 dana od dana pocetka primene Z]N preda nadleZnim prekrSajnim sudovima predmete
koji se odnose na prekrsaje iz prethodno vazeceg ZJN, te da su u navedenom zakonskom
roku stvarno i mesno nadleZnim sudovima dostavljeni originali spisa predmeta. Iz
IzveStaja o radu Republicke komisije proizilazi da u navedenom izvestajnom periodu,
dakle u 2020. godini, Republicka komisija nije podnosila zahteve za pokretanje
prekrsajnog postupka u skladu sa odredbama vaZeéeg ZJN. Sa druge strane, u istom
izveStaju Republicke komisije je konstatovano da je u periodu od 01.01.2020. godine
zaklju¢no sa 31.12.2020. godine Republicka komisija je reSila ukupno 1.147 predmeta, a
odrzano je ukupno 307 sednica. U ukupno 1.029 predmeta odluc¢ivano je povodom
pokrenutih postupaka zaStite prava, pri ¢emu je u 835 predmeta odlucivano na osnovu
zahteva za zaStitu prava, u 98 predmeta je odlucivano povodom Zalbi na odluku
narucioca, u 14 predmeta je odlucivano u postupcima zastite prava koji su ponovljeni
zbog postupanja po presudama Upravnog suda. To ukazuje da se pred Republickom
komisijom vodi znacajan broj predmeta, pa pretpostavljamo da je u tim postupcima
moguce utvrditi postojanje veceg broj prekrSaja od broja zahteva za pokretanje koji sudo

11 Clan 131. ZJN/19.
12 Dpstupno na internet stranici tog organa: https://kjn.rs/wp-content/uploads/lzve%C5%A1taj-o-radu-
Republi%C4%8Dke-komisije-za-2020-godinu.pdf.
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sada podneti od strane tog organa. Ponavljamo, da na osnovu pomenute analize prakse
Prekrsajnog suda u Beogradu je utvrdeno da je Republicka komisija podnela svega 2
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka iz oblasti javnih nabavki tom sudu do kraja
2022. godine.

Prilikom utvrdivanja stanja u pogledu broja podnetih zahteva za pokretanje, ali i
reSenih predmeta, podatke treba aZurirati i uporedivati na godiSnjem nivou, a obuku svih
klju¢nih aktera, kako sudova, tako i organa nadleZnih za podnoSenje zahteva za
pokretanje prekrSajnog postupka, treba voditi prema rezultatima analizirane dobre
prakse i nedostataka.

Ovaj projekat bi trebalo da podstakne i izmenu Sudskog poslovnika kako bi se
uvela posebna oznaka za predmete javnih nabavki u prekrsajnim sudovima, tuzilastvima
i krivicnim sudovima kako bi se podaci o tim predmetima prikupljali na pouzdan i
dosledan nacin. Takode, ovaj projekat bi mogao razviti metodologiju za buducu analizu
kvaliteta sprovodenja zakona i podataka potrebnih za takvu statisticku kvalitativnu i
kvantitativnu analizu.

6.5. KVALITET SADRZINE ZAHTEVA ZA POKRETANJE PREKRSAJNOG POSTUPKA

SadrZinu zahteva za pokretanje prekrsSajnog postupka propisuje ¢lan 181. ZOP.
Svakako da je klju¢ni deo svakog zahteva za pokretanje cinjeni¢ni opis radnje iz koje
proizlazi obelezje prekrsaja odredenog u ZJN, Sto podrazumeva:

1) vreme izvrSenja - prema odredbama ZOP prekrsaj je izvrSen u vreme kada je
ucinilac radio ili bio duzan da radi, bez obzira kada je posledica nastupila;

2) mesto izvrSenja - prema odredbama ZOP prekrsaj je izvrSen kako u mestu gde
je uCinilac radio ili bio duzan da radi, tako i u mestu gde je posledica nastupila;

3) nacin izvrSenja - zakonski opis dela uz dodavanje c¢injeni¢nog opisa iz
konkretnog slucaja.

Pored navedenog, svakako vazni su i dokazni predlozi koje sadrZi zahtev za
pokretanje (dokazi Cije izvodenje predlaze podnosilac zahteva). U tom smislu, isticemo
da su, imajuéi u vidu sadrZinu bi¢a propisanih prekrsaja iz ¢lanova 236.1237. Z]JN/2019,
kao i strogo-formalni karakter postupaka javnih nabavki, veéina predloZenih dokaza od
strane ovlas¢enih podnosilaca pisanog karaktera, zbog ¢ega ¢e prekrsajni sudovi mahom
vrsiti Citanje dokaza kao Sto su razliciti delovi konkursne dokumentacije, javni pozivi,
dostavljene ponude, ugovori o javnoj nabavci, odluke Republicke komisije donete u
postupku zaStite prava i izvestaji (zapisnici) drugih drzavnih organa. Pritom, vazno je
naglasiti da je prema odredbi ¢lana 89. stav 2. ZOP teret dokazivanja obeleZja prekrsaja i
prekrSajne odgovornosti na podnosiocu zahteva za pokretanje prekrs$ajnog postupka.

Clan 182. stav 2, 3. i 4. ZOP propisuje postupanje prekr$ajnog suda u slucaju
neurednog zahteva. Tim odredbama je propisano da ako zahtev ne sadrzi sve podatke iz
Clana 181. tog zakona, zatrazi¢e se od podnosioca zahteva da ga u odredenom roku
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dopuni. Taj rok ne moze biti duZi od 15 dana, a u slu¢aju da podnosilac zahteva ne otkloni
nedostatke u odredenom roku, smatrace se da je odustao od zahteva i zahtev ce se
reSenjem odbaciti.

U analiziranim predmetima PrekrSajnog suda u Beogradu, u nekoliko predmeta taj
sud je naredbom zahtevao uredenje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, tako
Sto je od podnosioca zahtevao navodenje sledecih podataka:

- tatan datum i mesto za radnju izvrSenja;

- druge okolnosti potrebne da se prekrsaj Sto tacnije odredi, a sve se odnosi na
prekrs$ajnu radnju opisanu u zahtevu za pokretanje prekrsajnog postupka, kao Sto su
mesto i adresu zaposlenja fizickog - odgovornog lica u pravnom licu;

- Cinjenicni opis radnje iz koje proizilazi pravno obeleZje prekrsaja ukljucujuci ve¢
napred navedeno vreme i mesto izvrSenje prekrsSaja i druge okolnosti potrebne da se
prekrsaj Sto tacnije odredi;

- predlog o dokazima koje treba izvesti uz oznacenje li¢nih imena i adresa svedoka,
ukljucujuci i predmete koje sluZe kao dokaz;

- podatak o tome da li je pokrenut krivi¢ni postupak ili postupak za privredni
prestup za delo ko je obuhvata obeleZja prekrsaja koji je predmet podnetog zahteva.

Na osnovu pomenute analize predmeta PrekrSajnog suda u Beogradu, utisak je da
su sadrZzinski najkompletniji i najjasniji zahtevi za pokretanje KJN i Republicke komisije.
Ne zaostaju mnogo u tom pogledu ni zahtevi DRI, ali isti sadrZe dosta ¢injenica koje i nisu
od znacaja za pokretanje prekrSajnog postupka. Zahtevi za pokretanje prekrSajnih
postupaka budZetske inspekcije su izuzetno optereceni Cinjeni¢nim opisom, na taj nacin
Sto se ponavljaju (prepisuju) navodi iz zapisnika koji se sac¢injavaju prilikom inspekcijske
kontrole koju vrSe, a da se ne ukazuje jasno na to u kojim delovima tog zapisnika je jasno
opisana radnja izvrSenja prekrsaja.

Sto se ti¢e dokaznih predloga, moZe se istaéi praksa KJN koja kao dokaze obi¢no
predlaZe izjavu narucioca za ¢iji postupak javne nabavke je vrSen monitoring, izvode iz
dokumenata i drugih podataka objavljenih na Portalu javnih nabavki, kao i link ka
relevantnoj stranici Portala. Ostali podnosioci zahteva navode veliki broj materijalnih
dokaza, kao Sto su: oglasi sa Portala javnih nabavki, delovi iz konkursnih dokumentacija,
delovi iz ponuda, ugovori i izmene ugovora o javnoj nabavci, reSenja Republicke komisije,
dokumentacija o pla¢anju itd.

[z prakse PrekrSajnog apelacionog sudal3 mogu se izdvojiti predmeti u kojima je
prvostepena odluka ukinuta zbog bitne povrede odredaba prekrsajnog postupka iz ¢lana

13 predstavljeno bez navodenja konkretnih brojeva predmeta u okviru teme , Najée$éi razlozi za ukidanje odluka
u drugostepenom postupku u vezi sa postupcima protiv izvrSilaca prekrsaja propisanih zakonom o javnim
nabavkama“, koja je prezentovana od strane predsednice Prekrsajnog apelacionog suda sudije Gorice Sekuli¢ na
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264. stav 1. tacka 10) i tacka 14) ZOP-a, jer je izreka presude bila nerazumljiva, a upravo
zbog neuredne sadrzine samih zahteva za pokretanje postupka. Naime, u jednom od tim
predmeta izreka prvostepene presude je bila nerazumljiva iz razloga Sto u ¢injenicnom
opisu prekrsaja u okviru izreke presude nije konkretizovano bi¢e prekrsaja za koji se
okrivljeni oglasava odgovornim, odnosno nije navedeno u ¢emu se ogleda protivpravno
ponasanje okrivljenog, a ova bitna povreda je posledica neurednog zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka. MoZe se zakljuciti da je razlog takve nerazumljivosti izreke
presude prvostepenog suda bilo to Sto je sam zahtev za pokretanje postupka bio
neuredan, a sud nije traZio uredenje takvog zahteva u pogledu preciziranja radnje
izvrSenja prekrSaja. Takode, bilo je sluCajeva u kojima je izreka prvostepene presuda bila
nerazumljiva zato Sto nije precizno utvrdeno vreme izvrSenja prekrsaja, ili je bila
pogresna pravna kvalifikacija prekrsaja, Sto isto tako moZe da bude posledica neurednog
zahteva za pokretanje, po kojem je prvostepeni sud prihvatio da postupa, mada se za
kvalifikaciju mozZe ista¢i da sud nije vezan za predloge i ocenu u pogledu pravne
kvalifikacije prekrSaja, shodno odredbi €lana 247. stav 3. ZOP. Pored navedenog, u
jednom od drugostepenih predmeta, presuda prvostepenog suda je ukinuta, izmedu
ostalog, i zato Sto se u izreci prvostepene presude okrivljeno pravno i okrivljeno
odgovorno lice oglasavaju odgovornim zbog nesprovodenja postupka javnih nabavki
usluga osiguranja u 2017. godini i januara 2018. godini, a da nije navedena planirana
vrednost javnih nabavki za koje su postupci morali biti sprovedeni. Ocena drugostepenog
suda je bila da iz formulacije izreke prvostepene presude u ovom delu nije jasno u ¢emu
se sastoji protivpranost u postupanju okrivljenih, jer se ne vidi iznos pribavljenih polisa
osiguranja za koje nisu sprovedene javne nabavke, pa se pobijana presuda u tom delu
presude ne moZe prihvatiti kao pravilna i zakonita, odnosno u tom delu je nerazumljiva.

U vezi sa mestom izvrSenja prekrsaja, vazno je ista¢i da je odredbom ¢lana 103.
ZOP propisano je da je za vodenje prekrSajnog postupka u prvom stepenu mesno
nadlezan sud na c¢ijem podrudju je prekrsaj uCinjen ili pokusSan, Sto implicira da je za
prekrsaje koji se odnose na narucioce mesno nadlezan sud na cijem podrucju je sediste
narucioca. Kod prekrsaja ponudaca, mesna nadleznost ¢e se utvrdivati u zavisnosti od
toga da li se radi o prekrSajima cija je radnja izvrSenja ¢injenje ili necinjenje, a u slucaju
da se ne moZe utvrditi mesto izvrSenja prekrSaja, mesno je nadleZzan sud na Cijem
podrucdju okrivljeni ima prebivaliSte ili boraviSte, odnosno sediste pravnog lica. Ako je
prekrsaj izvrsen na podrucju vise sudova, kada ima viSe ponudaca, nadleZan je onaj sud
koji je prvi zapoceo postupak, odnosno sud kome je pre podnet zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka.

Svakako se moZe zakljuciti da je potrebna obuka ovlaS§¢enih podnosilaca za pisanje
zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka, i u tom smislu, mozda bi bilo najadekvatnije
da te obuke vrSe oni podnosioci za Cije zahteve je utvrdeno da jesu kompletni i jasni u
smislu sadrzine propisane ¢lanom 181. ZOP, a Sto je potvrdeno i na osnovu presuda
prvostepenih sudova, kao i PrekrSajnog apelacionog suda.

skupu ,,Obuka predavaca u vezi sa primenom Zakona o javnim nabavkama na nivou prekrsajnih sudova“ koji je
u okviru USAID-ovog Projekta za unapredenje javnih nabavki odrzan u Vrscu, u periodu 6-7. mart 2023. godine.
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6.6. OSTECENI KAO PODNOSILAC ZAHTEVA ZA POKRETANJE PREKRSAJNOG
POSTUPKA

Kao Sto je ve¢ navedeno, prema odredbi ¢lana 179. stav 1. ZOP, oSte¢eni moZe biti
podnosilac zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka. Medutim, u slede¢em ¢lanu 180.
stav 1. ZOP propisano je da je oSteCeni ovlaS¢en da podnese zahtev za pokretanje
prekrSajnog postupka uvek osim ako zakonom nije odredeno da je za pokretanje
prekrsajnog postupka iskljucivo ovlas¢en organ iz ¢lana 179. stav 2. tog zakona (organi
uprave, ovlasceni inspektori, javni tuZilac i drugi organi i organizacije, koje vrse javna
ovlas$¢enja u Ciju nadleZznost spada neposredno izvrSenje ili nadzor nad izvrSenjem
propisa u kojima su prekrsaji predvideni). U tom pogledu postoje odredene dileme koje
su kao takve i predstavljene na pomenutim sastancima odrzanim sa sudijama prekrsajnih
sudova.

Prvo, pitanje je ko bi bio oSteceni u prekrSajima iz oblasti javnih nabavki, i kod
kojih prekrsaja bi bilo ostecenih lica, a drugo pitanje je i da li bi onda oSteceni, u skladu
sa odredbom c¢lana 180. stav 3. ZOP, prvo morao da se obrati KJN (ili Republickoj
komisiji), pa tek ukoliko KJN (ili Republi¢cka komisija) ne bi podnela prekrSajnom sudu
zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, onda bi takav zahtev mogao da podnese
neposredno sam ponudac¢ (odnosno kandidat u dvofaznim postupcima, ili podizvodac)
kao oSteceni.

MoZe se zakljuciti da za veclinu prekrSaja propisanih za narucioce (i njihova
odgovorna lica) oStecena je, pre svega Republika Srbija, i organi teritorijalne autonomije
i lokalne samouprave, jer se posledice izvrSenja prekrsaja iz oblasti javnih nabavki
odraZavaju na javna sredstva kojima oni upravljaju i raspolazu (svakako, u svrhu
obavljanja poslova koji su im dati u nadleZnost). Recimo, ukoliko narucilac vrsi podelu
predmeta nabavke na viSe nabavki s ciljem izbegavanja primene odredaba ZJN/19, ili
dodeli ugovor o javnoj nabavci bez prethodno sprovedenog postupka javne nabavke, kao
i kada nabavi dobra, radove ili usluge primenom pregovarackog postupka bez
objavljivanja javnog poziva, a da nisu bili ispunjeni uslovi za primenu tog postupka, Sto
su prekrs$aji narucioca iz ¢lana 236. stav 1. tac. 1), 2) i 3) Z]N/19, Steta je pre svega nastala
na strani javnih sredstava, jer je njihovim izvrSenjem potpuno iskljucena ili ogranicena
konkurencija u javnoj nabavci. U takvim uslovima nepostojanja efektivne konkurencije,
narucilac, svakako, nece ostvariti princip ,vrednost za novac” kao osnovni ekonomski cilj
javnih nabavki, ve¢ Ce, verovatno je, postici sasvim suprotan efekat - dobice lo$ kvalitet
(dobara, usluga ili radova koje nabavlja) za neprimereno visoke cene. Naravno, sve te
radnje mogu da budu pokazatelji i korupcije kod koje protivpravnu korist ostvaruju
pojedinci ili neke interesne grupe, a Steta je na strani javnih sredstava. Medutim, ima
prekrsaja koje mogu izvrSiti narucioci, kod kojih ponudac¢ moze biti oSteceno lice. Recimo,
ukoliko narucilac ne postupi u skladu sa odlukom Republicke komisije, a oc¢igledno je, na
osnovu naloga koji je naruciocu u svojoj odluci dao taj organ, da bi doslednim
postupanjem po odluci Republicke komisije narucilac morao da izabere drugorangiranog
ponudaca. U takvoj situaciji, taj drugorangirani ponudac¢ svakako jeste oStecen, jer
nepostupanje po odluci Republicke komisije od strane narucioca ga direktno
onemogucava da dobije konkretan posao (da mu bude dodeljen ugovor o javnoj nabavci).
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Takode, i kod prekrSaja ponudaca oSteceni moZe biti drugi ponudac koji je bio
konkurent (u konkretnom postupku javne nabavke) ponudacu koji je izvrSio prekrsaj.
Recimo, ukoliko ponudac naruciocu na njegov poziv u propisanom roku ne dostavi dokaz
i izjavu da je u celini izvrSio pla¢anje svom podizvodacu koji je odradio delo posla
(prekrsaj iz ¢lana 237. stav 1. tacka 2) ZJN/19 u vezi sa ¢lanom 131. stav 5. Z]N/19),
svakako da se oSteCenim smatra taj podizvodac¢. Medutim, ukoliko ponudac po pozivu
narucioca neopravdano ne zakljuci ugovor o javnoj nabavci (prekrsaj iz ¢lana 237. stav 1.
tacka 4) ZJN/19), svakako da drugorangirani ponudac (kao prvi slede¢i najpovoljniji
ponudac) nece biti oStecen, jer ¢e u toj situaciji upravo on biti taj koji ¢e biti pozvan na
zakljucenje ugovora primenom odredbe €lana 152. stav 3. ZJN/19. Naime tom odredbom
ZJN/19 odredeno je da ako ponudac odbije da zakljuci ugovor o javnoj nabavci, odnosno
okvirni sporazum narucilac moZe da zakljuci ugovor, odnosno okvirni sporazum sa prvim
slede¢im najpovoljnijim ponudacem.

U vezi sa pitanjem kom ovlaS¢enom podnosiocu zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka bi se prethodno obratio oSteceni u skladu sa pomenutom
odredbom c¢lana 180. stav 3. ZOP, ocigledno je da bi to pre svih bila KJN, ali bi to, u
odredenim situacijama mogli da budu i ostali ovlas¢eni podnosioci. Naime, KJN, na
osnovu ovlas¢enja odredenih u ¢lanu 179. stav 1. t. 2) i 3) Z]JN/19 sprovodi monitoring
nad primenom propisa o javnim nabavkama i podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog
postupka za prekrSaje propisane tim zakonom, kada na osnovu monitoringa uoci
nepravilnosti u primeni propisa o javnim nabavkama. Taj monitoring se, na osnovu
odredbe c¢lana 180. stav 2. Z]N/19 sprovodi, izmedu ostalog, i na osnovu obaveStenja
pravnog ili fizickog lica koji smatraju da su njihova prava povredena u konkretnom
postupku javne nabavke. Samim tim, obavesStenje oStecenog ponudaca KJN kojim ukazuje
na izvrSenje odredenog prekrsaja iz ZJN/19, moZe se smatrati preduzimanjem radnje u
cilju ostvarenja ovlas¢enja iz odredbe ¢lana 180. stav 3. ZOP, pa ukoliko KJN kao ovlas¢eni
organ (podnosilac zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka) posle sprovedenog
monitoringa obavesti tog ponudaca da nece podneti zahtev za pokretanje, svakako da ¢e
sam taj ponudac¢ kao oSteceni mo¢i da podnese takav zahtev. Drugacija situacija je sa
drugim ovlas¢enim podnosiocima zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka. Recimo,
ukoliko je u pitanju Republicka komisija, o¢ekivano je da u samom zahtevu za zastitu
prava podnosilac tog zahteva obavesti taj organ o postojanju prekrs$aja, pa ukoliko bude
obavesten da Republi¢ka komisija ne¢e podneti zahtev za pokretanje, moZe da primeni
ovlascenje iz ¢lana 180. stav 3. ZOP. Dakle, oSteceni u takvim situacijama ¢e biti samo onaj
ponudac koji je podneo zahtev za zaStitu prava (i uplatio propisanu taksu za podnosSenje
tog zahteva) jer bi kao stranka u postupku zasStite prava imao mogu¢nost da stekne status
oStecenog u smislu prethodno pomenute odredbe ZOP. Takode, smatramo da nema
efekta da se ponudac koji sebe smatra oSte¢enim obraca takvim obaveStenjima DRI ili
budzZetskoj inspekciji, jer ti podnosioci postupaju po svojim programima - planovima
revizije i inspekcije, tako da je pitanje da li ¢e ono na Sta im je ukazano takvim
obavestenjem uopsSte biti obuhvaéeno revizijom ili inspekcijom, da bi se na osnovu
rezultata tih kontrola utvrdilo da li ima osnova za podnoSenje zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka za prekrsaje iz Z]JN/19.
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Svakako, na osnovu svega navedenog, mora se Kkonstatovati da se
ovlas¢enja ponudaca (odnosno kandidata u dvofaznim postupcima, ili podizvodaca) za
podnoSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka kao oStecenih mogu detaljnije
urediti u ZJN/19, posebno u pogledu pitanja kome bi od ovlas¢enih podnosioca zahteva
morali da se obrati pre neposrednog podnosSenja zahteva u skladu sa odredbom ¢lana
180. stav 3. ZOP (trebalo bi odrediti da je to Kancelarija za javne nabavke).

[z pomenute prakse PrekrSajnog suda u Beogradu se moZe izdvojiti
predmet u kojem je zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka za prekrsaj iz ¢lana 169.
stav 1. tacka 12) ZJN/12 podneo direktno ponudac koji je sebe smatrao oSte¢enim. Taj
ponudac je u svom zahtevu za pokretanje ukazao da narucilac nije postupio po nalozima
sadrzanim u odluci Republicke komisije u roku predvidenom tom odlukom. U pitanju je
ponudac koji je prethodno podneo zahtev za zaStitu prava, u skladu sa odredbama
ZJN/12,i odlukom Republic¢ke komisije mu je usvojen taj zahtev kao osnovan, a naruciocu
je naloZzeno odredeno postupanje, Sto narucilac, prema tvrdnji, podnosioca zahteva nije
postovao. To je, dakle, bio razlog za direktno podnoSenje sudu zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka za pomenuti prekrsaj. Medutim, ponudac se nije prethodno obratio
nijednom od organa koji su ovlas¢eni za podnoSenje takvog zahteva u skladu sa
odredbama c¢lana 180. st. 1. i 3. ZOP. U tom predmetu jos uvek nije doneta odluka od
strane prekrSajnog suda, tako da se tek ocekuje stav suda u pogledu toga da li je takvo
postupanje ponudaca (koji sebe smatra oSte¢enim) protivno pomenutim odredbama ZOP
ili nije.

6.7. SPECIJALIZACIJA ODELJENJA U OKVIRU PREKRSAJNIH SUDOVA

U sudovima u kojima ima dovoljan broj sudija (i ve¢i broj predmeta) da se nesto
tako realizuje, potrebno je izvrSiti specijalizaciju odeljenja za pojedine specificne oblasti
na koje se odnose prekrsaji, a narocito za prekrsaje iz oblasti javnih nabavki. Razlog za to
je Sto je oblast javnih nabavki vrlo specifi¢na, i podrazumeva primenu niza posebnih
pravnih instituta i specifi¢cnih pravila postupka (,sui generis“) koji se u prilicnoj meri
razlikuju od ustaljenih normi u naSem pravnom sistemu. To svakako zahteva konkretniju
i kontinuiranu obuku sudija koji postupaju u takvim predmetima, kao i usredsredenost u
najvecoj mogucoj meri na takve predmete kako bi se dostigao odredeni nivo znanja i
iskustva za njihovo resavanje.

Primer dobre prakse u vezi sa tim, svakako je PrekrSajni sud u Beogradu. Naime,
u tom sudu je formirano je Odeljenje za postupanje po predmetima iz oblasti javnih
prihoda, koje broji 7 sudija (ukljuc¢ujuci predsednika i zamenika predsednika Odeljenja).
To odeljenje je formirano GodiSnjim rasporedom poslova PrekrSajnog suda u Beogradu
za 2023. godinul4, uz druga sudska odeljenja prema posebnim oblastima, kao Sto je,
recimo, Odeljenje za postupanje po predmetima u poreskoj oblasti. Postupanje u
specijalizovanoj materiji neke posebne oblasti iz koje su prekrsaji znac¢i da sudija ne
dobija prekrSajne predmete iz ostalih specijalizovanih odeljenja, ve¢ pored svoje

14 Dostupno na internet stranici Prekr$ajnog suda u Beogradu:
https://www.bg.pk.sud.rs/dokumenti/godisnji_raspored_poslova_2023.pdf
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specijalne materije dobija i predmete iz svih ostalih oblasti za koje nije izvrSena
specijalizacija, a koje dobijaju sve sudije u broju do jednake opterecenosti svih sudija.
Specijalizovana materija odeljenja koje postupa u materiji javnih prihoda su Zakon o
javnim nabavkama, Zakon o budZetskom sistemu, Zakon o deviznom poslovanju, Zakon
o trziStu kapitala, itd.

Trebalo bi pomenuti i to da je Vrhovni kasacioni sud odobrio pilot fazu primene
Metodologije ponderisanja predmeta, koju su razvili stru¢njaci Projekta ,EU projekti u
Srbiji - Podrska Visokom savetu sudstva“l5 za krivicne, gradanske i radnopravne
sporove u osnovnim i viSim sudovima. Takva metodologija je neophodna, i treba je razviti
i za prekrsajne sudove i PrekrSajni apelacioni sud. Naime, metodologija bi i za prekrSajne
predmete bila od izuzetnog znacaja, i to za odrzavanje specijalizacije i efikasnosti sudija
u brzom reSavanju komplikovanijih predmeta.

Prema vaZe¢em Pravilniku o kriterijumima, merilima, postupku i organima za
vrednovanje rada sudija i predsednika sudova ("SI glasnik RS", br. 81/2014, 142/2014,
41/201517/2016), mesecna sudijska norma u prekrsajnim sudovima je 60 presuda, bez
obzira na pravnu oblast. Kako sudije u prekrSajnim sudovima postupaju po vise od 300
razli¢itih zakona i podzakonskih akata, izuzetno razliite sloZenosti, na¢in ocenjivanja
utice na postupanje sudija koji, vodeni dobrom statistikom, mogu da reSavaju
jednostavnije predmete da bi postigli normu, a tek potom i sloZenije, $to neminovno
dovodi do kasnjenja u reSavanju predmeta od izuzetnog znacaja, kao Sto su, recimo,
predmeti iz oblasti javnih nabavki.

Svakako da bi pomenutu Metodologiju ponderisanja predmeta trebalo da prati i
specijalizacija sudija u oblasti javnih nabavki, poreskih, carinskih i drugih sloZenih oblasti
prava. Stoga, i u okviru ovog projekta trebalo da pokrenuti i podrzati izradu studije
izvodljivosti za formiranje posebnih odeljenja prekrSajnih sudova sa mesnom
nadleZznoS¢u koja odgovara mesnoj nadleZnosti posebnih odeljenja viSih javnih
tuzilastava za borbu protiv korupcije. Ovakva posebna prekrsajna odeljenja treba da se
bave slucajevima sloZenih povreda odredaba zakona koji reguliSu javne nabavke, poreze,
carine, troSenje sredstava iz budZeta, sprecavanje i borbu protiv korupcije i dr.
Ponavljamo jo$ jednom, Prekrsajni sud u Beogradu je ve¢ zapoceo sa takvom dobrom
praksom, i ostali prekrsajni sudovi bi trebalo da slede takav primer u meri koliko je to
moguce s obzirom na njihove kadrovske i tehnicke kapacitete.

6.8. ZASTARELOST POKRETAN]JA I VODENJA PREKRSAJNOG POSTUPKA

Clanom 84. stav 1. ZOP propisano je da se prekrsajni postupak ne moZe pokrenuti
niti voditi ako protekne jedna godina od dana kada je prekrsaj ucinjen, dok je stavom 5.
istog Clana propisano da se, izuzetno od te odredbe, za prekrSaje iz oblasti carinskog,
spoljnotrgovinskog, deviznog poslovanja, javnih prihoda i finansija, javnih nabavki,
prometa roba i usluga, Zivotne sredine, spre¢avanja korupcije i vazduSnog saobracaja
moZe posebnim zakonom propisati duZi rok zastarelosti. Dakle, na osnovu tih odredbi

15 Dostupno na internet stranici: https://www.euzatebe.rs/rs/projekti/eu-za-visoki-savet-sudstva
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ZOP je moguce za prekrsaje iz oblasti javnih nabavki posebnim zakonom propisati duzi
rok zastarelosti. Tako je u ¢lanu 238. ZJN/19 propisano da zastarelost pokretanja i
vodenja prekrsajnog postupka nastupa protekom tri godine od dana ucinjenog prekrsaja
iz ¢l. 236.1 237. tog zakona. VazZna je svakako i odredba ¢lana 84. stav 6. ZOP koja odreduje
da pokretanje i vodenje prekrSajnog postupka zastareva u svakom slucaju kad protekne
dva puta onoliko vremena koliko se po zakonu trazi za zastarelost. Samim tim, s obzirom
na sve navedene odredbe ZOP i ZJN/19, zakljuCujemo da relativna zastarelost za
prekrsaje iz Z]JN/19 (a tako je bilo odreSeno i u ZJN/12) nastupa posle 3 godine, a
apsolutna posle 6 godina od kada je iskljuCena svaka dalja radnja u pravcu prekrsajnog
gonjenja okrivljenog. Samim tim je realno da se u predmetima koji su ustupljeni od strane
Republicke komisije i formirani po prethodno vazec¢em ZJN/12, a koji joS uvek nisu reseni,
sudije susrecu sa radnjama izvrSenja Cija zastarelost moze nastupiti u veoma kratkom
roku, i na to je potrebno obratiti posebnu paZnju kada su u pitanju prekrsaji iz oblasti
javnih nabavki. Zbog toga takvi predmeti moraju imati prioritet u postupanju prekrsajnih
sudova. Dakle, svakako je predlog da se svi takvi predmeti u najkracem moguc¢em roku
procesuiraju i potrebno je u tom smislu izvrsiti izdvajanje takvih predmeta kako bi se
pristupilo njihovom hitnom reSavanju.

Kao Sto je ve¢ predstavljeno na osnovu analize predmeta PrekrSajnog suda u
Beogradu koji se odnose na prekrSaje iz oblasti javnih nabavki, u izvesnom broju
predmeta su ve¢ doneta reSenja kojim je odbacen zahtev za pokretanje prekrSajnog
postupka zbog zastarelosti pokretanja (€lan 184. stav 2. tacka 4) ZOP), odnosno reSenja
kojim je obustavljen prekrSajni postupak zbog nastupanja zastarelosti vodenja
prekrsajnog postupka (¢lan 248. stav 1. tacka 6) ZOP). Tako su u 6 predmeta doneta
reSenja o odbacivanju zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka zbog nastupanja
zastarelosti za pokretanje prekrSajnog postupka, a u 2 predmeta su doneta reSenja o
obustavljanju prekrsajnog postupka zbog nastupanja zastarelosti za vodenje prekrsajnog
postupka.

Pored navedene prakse PrekrSajnog suda u Beogradu, u vezi sa zastareloSc¢u
pokretanja i vodenja prekrSajnog postupka za prekrSaje iz oblasti javnih nabavki,
potrebno je ukazati i na pomenutu praksu PrekrSajnog apelacionog suda u vezi sa tim
pravnim pitanjem.. Tako su odlukama tog suda u nekoliko predmeta prvostepene
osudujuCe presude preinacene u obustavu postupka usled nastupanja zastarelosti
vodenja prekrsajnog postupka.

Osim navedenog, odlukama PrekrSajnog apelacionog suda ukinuto je nekoliko
prvostepenih reSenja kojima je odbacen zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka zbog
nastupanja zastarelosti za pokretanje, iz razloga Sto je prvostepeni sud zanemario to Sto
je odredbom ¢lana 84. stav 5. ZOP propisan duZi rok zastarelosti (3 godine) za prekrsSaje
iz oblasti Zakona o javnim nabavkama (odnosno na osnovu te odredbe ZOP propisan je u
ZJN/19), pa je pogreSno primenio odredbu ¢lana 84. stav 1. ZOP (koja propisuje opsti rok
zastarelosti za sve prekrSaje od 1 godine) i odredbe ¢lana 184. ZOP (odbacivanje zahteva,
izmedu ostalog, i zbog zastarelosti pokretanja). PrekrSajni apelacioni sud je smatrao da
je to bitna povreda odredaba prekrsajnog postupka iz ¢lana 264. stav 1. tacka 5) ZOP.
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Dakle, potrebno je da prvostepeni prekrSajni sudovi obrate paznju na poseban rok
zastarelosti za prekrsaje iz oblasti javnih nabavki koji je odreden u ZJN/19.

Takode, u jednom od predmeta PrekrSajnog apelacionog suda, resSenjem
prvostepenog suda odbacen je zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka zbog
nastupanja relativne zastarelosti, a okrivljenom je tim zahtevima stavljeno na teret
nekoliko prekrsaja u sticaju u¢injenih u odredenom vremenskom periodu u toku 2018.
godine. OZalbeno reSenje kojim se odbacuje zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka
je doneto 2021. godine. Medutim, PrekrSajni apelacioni sud je nasao da je tom radnjom
prvostepenog suda prekinut tok zastarelosti u pogledu prekrSaja za koje zastarelost
pokretanja prekrSajnog postupka nije nastupila do dana donoSenja oZalbenog resSenja,
dok je taj drugostepeni sud u pogledu onih prekrsaja od ¢ijeg je vremena ¢injenja do
donoSenja oZalbenog resenja (kojim se prekida zastarevanje) protekao rok od tri godine,
bio stava da je zastarelost nastupila. Po oceni PrekrSajnog apelacionog suda da bi se
otklonila navedena bitna povreda odredaba prekrSajnog postupka, potrebno je da
prvostepeni sud odbaci zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka samo u pogledu
prekrSaja u pogledu kojih je nastupila zastarelost za pokretanje prekrSajnog postupka,
dok je u pogledu prekrsaja za koje je donosenjem oZalbenog reSenja prekinuta zastarelost
pokretanja prekrSajnog postupka, potrebno u smislu ¢lana 183. ZOP ispitati da li postoje
uslovi za pokretanje postupka protiv okrivljenih i odluciti o daljem toku postupka. Dakle,
u slucaju sticaja prekrSaja iz oblasti javnih nabavki, sa radnjama izvrSenja koje su
preduzete u razli¢itim vremenskim periodima, potrebno je od strane prvostepenih
prekrSajnih sudova obratiti paznju u odnosu na koje prekrsSaje jeste, a na koje nije
nastupila zastarelost.

U jednom od predmeta PrekrSajnog apelacionog suda ocenjeno je da je reSenjem
prvostepenog suda pogreSno utvrdeno da je nastupila zastarelost za pokretanje
prekrsajnog postupka, imajuci u vidu da je prvostepeni sud pre donoSenja tog resenja,
procesnim radnjama prekidao zastarevanje tako Sto se obra¢ao Osnovnom javnom
tuzilastvu u dva navrata, pa je usled tih radnji rok ponovo poceo da tece, shodno odredbi
Clana 84. stav 3. ZOP. Naime, odredbom c¢lana 84. stav 3. ZOP propisano je da se
zastarevanje prekida svakom procesnom radnjom nadleZnog suda koja se preduzima radi
vodenja prekrSajnog postupka, a stavom 4. istog ¢lana propisano je da posle svakog
prekida zastarevanje pocinje ponovo da tece. Dakle, kada je u pitanju zastarelost
pokretanja i vodenja prekrSajnog postupka, mora se od strane prvostepenih prekrsajnih
sudova obratiti paZnja na odredbe c¢lana 84. stav 3. ZOP, odnosno na pravilo da se
zastarevanje prekida svakom procesnom radnjom nadleZnog suda koja se preduzima radi
vodenja prekrSajnog postupka.

6.9. DEKRIMINALIZACIJA PREKRSAJA USLED IZMENE PROPISA

Clanom 6. stav 1. ZOP propisano je da se na ucinioca prekrsaja primenjuje zakon,
odnosno propis koji je vazio u vreme izvrsenja prekrsaja. Stavom 2. istog ¢lana tog zakona
propisano je da ako je posle u€injenog prekrsaja jednom ili viSe puta izmenjen propis,
primenjuje se propis koji je najblazi za ucinioca.
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U vezi sa navedenim odredbama ZOP, prekrsajni sudovi bi trebalo da obrate
posebnu paZnju na situacije u kojima je posle uc¢injenih prekrsaja, recimo, u toku 2018. i
2019. godine, stupio na snagu novi Z]JN/19, koji je poCeo da se primenjuje od 01.07.2020.
godine, a koji je i dalje vaze¢i u toku vodenja prekrSajnog postupka pre donoSenja
presude u tim predmetima, i koji viSe ne predvida da neke od prekrsaja iz Z]JN/12 (koji je
bio vazeci u navedeno vreme izvrSenja prekrsaja).

Recimo, u jednom od predmeta PrekrSajnog suda u Beogradu, okrivljenom se, kao
odgovornom licu u pravnom licu, stavlja na teret izvrSenje prekrsaja iz ¢lana 169. stav 1.
tacka 11) u periodu vazZenja prethodnog Z]JN/12 (konkretno u toku 2019. godine), a zbog
navodnog postupanja suprotnog ¢lanu 134. tog zakona. Taj prekrsaj vise nije prekrsaj
prema novom ZJN/19 (¢ija primena je pocela 01.07.2020. godine, $to je posle radnje
izvrSenja) i samim tim nikako viSe ne moZe da se stavi na teret okrivljenom, s obzirom na
citiranu odredbu ¢lana 6. stav 2. ZOP. Naime, niti je viSe - u novom ZJN/19 kao prekrsaj
odredeno to S$to narucilac nema zaposlenog sluzbenika za javne nabavke, niti postoji viSe
materijalno pravna odredba Zakona o javnim nabavkama c¢iju povredu je ranije
sankcionisao taj prekrsaj, a to su ¢lanovi 134. stav 1.1 2. starog Z]N /12 koji su obavezivali
narucioca da svojim aktom kojim ureduje sistematizaciju radnih mesta odredi radno
mesto u okviru kojeg ¢e se obavljati poslovi javnih nabavki, te da ukoliko je ukupna
vrednost planiranih javnih nabavki na godiSnjem nivou kod narucioca veéa od
petostrukog iznosa iz Clana 39. stav 1. tog zakona, mora da ima najmanje jednog
sluzbenika za javne nabavke. Samim tim, zakljucuje drugostepeni sud, kako je odredbom
¢lana 6. st. 1.1 2. ZOP propisano da se na ucinioca prekrsaja primenjuje zakon koji je vazio
u vreme izvrSenja prekrsSaja, a ako je posle ucinjenog prekrsaja jednom ili viSe puta
izmenjen propis, primenjuje se propis koji je najblaZi za ucinioca, to se na okrivljenog u
konkretnom slucaju mora primeniti Zakon o javnim nabavkama vazeci u vreme vodenja
prekrsajnog postupka, a to je ZJN/19, a taj zakon radnju koja se zahtevom za pokretanje
prekrsajnog postupka njemu stavlja na teret ne odreduje viSe kao prekrsaj, te okrivljeni
zbog toga, kao odgovorno lice, mora biti osloboden odgovornosti na osnovu ¢lana 250.
stav. 1 tacka 1) u vezi sa ¢lanom 6. stav 2. ZOP. Dakle, u konkretnom slucaju je doslo do
tzv. dekriminalizacije prekrsSaja, i prekrSajni sudovi bi trebalo da obrate paznju na takve
predmete prilikom odredivanja redosleda prioriteta u postupanju, jer ¢e, potencijalno,
takve predmete mo¢i da reSavaju u kracem vremenskom periodu i tako da postignu vecu
efikasnost u procesuiranju prekrsaja iz ove oblasti.

U pogledu navedenog bi trebalo ukazati i na neke primere iz ve¢ pomenute prakse
Prekrsajnog apelacionog suda koja je razmatrana u okviru ove analize. Tako je u okviru
predstavljanja ukinutih reSenja o odbacivanju zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka, predstavljen i predmet u kojem je prekrSajni postupak voden za prekrsaj iz
¢lana 169. stav 3. tacka 5) u vezi stava 4. i ¢lana 169. stav 3 tacka 1) u vezi stava 4 Z]N/12.
Podnosilac zahteva za pokretanje je bila DRI. Prvostepeni sud je reSenjem odbacio zahtev
za pokretanje jer je smatrao da ne postoje uslovi za pokretanje prekrSajnog postupka,
bududi da je utvrdio da radnja opisana u zahtevu, donoSenjem novog ZJN/19 viSe nije
prekrsaj, a na osnovu odredbe €lana 184. stav 1. tacka 1) ZOP. To prvostepeno resenje je
ukinuto zbog bitne povrede odredaba prekrSajnog postupka iz ¢lana 264. stav 1. tacka 5)
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ZOP jer je Prekrsajni apelacioni sud ocenio da je prvostepeni sud odbacio zahtev za
pokretanje prekrSajnog postupka protivno odredbama c¢lana 184. ZOP. Naime,
obrazloZenje prvostepenog suda je bilo da je nakon izvrSenja prekrSaja za koji se
okrivljeni terete, a u pitanju su narucilac i odgovorno lice, dana 01.01.2020. godine stupio
novi ZJN/19, koji je poceo da se primenjuje dana 01.07.2020. godine, a kojim je prestao
da vazi stari ZJN/12, te je novi zakon povoljniji po okrivljene. Medutim, po oceni
PrekrSajnog apelacionog suda, nije bilo osnova za odbacivanje zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka iz razloga koje navodi prvostepeni sud (tzv. dekriminalizacija),
zato $to su radnje za koje se okrivljeni terete iz ¢lana 169. stav 3. tacka 5) u vezi stava 4.
starog ZJN/12, i dalje propisane kao prekrsaj kaznenom odredbom c¢lana 236. stav 1.
tacka 5) novog ZJN/19 kojom je kao prekrSaj odredena radnja neobjavljivanja plana
javnih nabavki, a to obuhvata i radnju nepodnosenja plana javnih nabavki (po starom
ZJN/12) za koju se okrivljeni terete. Isto tako, Prekrsajni apelacioni sud je kao razlog
ukidanja pomenutog prvostepenog reSenja naveo i to $to su i druge radnje izvrSenja za
koje se okrivljeni terete, koje su kvalifikovane kao prekrsaj iz ¢lana 169. stav 3. tacka 1)
u vezi stava 4 ZJN/12 i dalje propisane kao prekrsaj, i to sadasnjim odredbama ¢lana 236.
stav 1. tacka 2) u vezi stava 2. novog ZJN/19, jer se te radnje u sustini odnose na dodelu
ugovora o javnoj nabavci bez prethodno sprovedenog postupka javne nabavke, odnosno
to je postupanje protivno odredbi ¢lana 51. novog Z]JN/19. Dakle, da bi se zakljucilo da
postoji tzv. dekriminalizacija prekrsaja, nije dovoljno samo utvrditi da nesto usled izmene
propisa viSe nije odredeno kao prekrsaj u novom propisu vaZe¢em u trenutku vodenja
prekrsajnog postupka, ve¢ je vazno utvrditi i da se isto (ista radnja izvrSenja) viSe ne
moZe pravno prekvalifikovati u neki drugi prekr$aj propisan novim propisom, jer je tek
tada moguce zakljuciti da je nastupila dekriminalizacija.

Vazno je imati u vidu i to da se dekriminalizacija ne odnosi samo na pitanje da li i
dalje postoji prekrSaj u novom propisu vazecem u trenutku vodenja prekrSajnog
postupka, te da li se radnja izvrSenja po propisu koji viSe ne vaZi moZe pravno
prekvalifikovati u neki drugi prekrsaj propisan novim propisom, vec¢ je vazno u smislu
pomenute odredbe ¢lana 6. stav 2. ZOP na okrivljenog primeniti i blaZi propis u pogledu
zaprecenog minimuma i maksimuma novcane kazne. Tako je u jednom od predmeta
PrekrSajnog apelacionog suda konstatovano da prekrsaj koji se zahtevom za pokretanje
prekrsajnog postupka stavlja na teret okrivljenima jeste prekrsaj iz ¢lana 169. stav 3.
tacka 1) i stav 4. u vezi stava 3. tacka 1) starog Z]JN/12, a stupanjem na snagu vazeceg
ZJN/19, propisan je i dalje kao prekrsaj sa istom radnjom izvrSenja, ali je nov¢ana kazna
zaprecena za ucinioce prekrsaja povoljnija po njih po vazZe¢em zakonu, Sto prvostepeni
sud nije imao u vidu prilikom donoSenja odluke o izricanju kazne. Time je prvostepeni
sud svojom presudom primenio zakon koji se ne moZe primeniti, odnosno ucinio je bitnu
povredu materijalnog prava na Stetu okrivljenog u smislu ¢lana 265. stav 1. ta¢ka 4) ZOP.
Naime, prvostepeni sud je okrivljenom odgovornom licu izrekao nov¢anu kaznu u iznosu
od 100.000,00 dinara, iako se sada, prema odredbama vazeceg ZJN/19, takvom licu moZe
izre¢i maksimalno 80.000,00 dinara.
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6.10. PODELA PREDMETA NA ONE KOJI SE MOGU EFIKASNIJE PROCESUIRATI I ONE
KOJI ZAHTEVAJU SLOZENIJE UTVRPIVANJE CINJENICNOG STANJA

Analizom odredbi Z]JN/12 i ZJN/19 Kkojim su propisani prekrsaji za narucioce i
ponudace, moZe se zakljuciti da se prema sloZenosti na¢ina dokazivanja, a samim tim i
postizanja brzine u postupanju prekrSajnih sudova, ti prekrsaji mogu podeliti na dve
kategorije:

- prekrSaji koji se mogu brzo procesuirati, jer radnja izvrSenja ne zahteva
izvodenje veCeg broja dokaza i komplikovanije utvrdivanje povrede relevantnih
odredaba Zakona o javnim nabavkama (pritom, mora se uzeti u obzir i ¢lan 6. stav 2. ZOP,
u situacijama u kojima nema viSe prekrsaja zbog promene propisa);

- ,komplikovaniji“ prekrSaji - prekrsaji koji zahtevaju izvodenje veceg broja
dokaza i komplikovanije utvrdivanje povrede relevantnih odredaba ZJN/12 i ZJN/19.

Na primeru prekrSaja zbog kojih su podneti zahtevi za pokretanje u analiziranim
predmetima PrekrSajnog suda u Beogradu, moze se predstaviti u cemu se sastoji razlika
izmedu navedene dve kategorije prekrsaja iz oblasti javnih nabavki. Svakako, tu razliku
bi trebalo imati u vidu prilikom odredivanja prioriteta u postupanju po predmetima od
strane sudija, jer je svakako svim strankama u postupku, pa i samim sudijama, ali i
drustvu generalno, od znacaja da ti predmeti budu Sto pre reSeni. U nastavku teksta ce
biti predstavljene navedene dve kategorije prekrsaja, posebno za stari Z]N/12, i posebno
za novi ZJN/19, uz sasvim kratak osvrt na razloge zbog kojih se svaki od tih prekrsaja
moZe svrstati u jednu ili drugu kategoriju.

PREKRSAJI KOJI SE MOGU BRZO PROCESUIRATI - STARI Z]N/12:

prekrsaj iz ¢lana 169. stav 1. tacka 1) Zakona (ako narucilac ne zastiti podatke o
ponudi i ponudacu) - nastupila je dekriminalizacija ovog prekrSaja usled promene
propisa, a ne moZe se po radnji izvrSenja kvalifikovati kao bilo koji od prekrsaja iz novog
ZJN/19;

prekrsaj iz ¢lana 169. stav 1. tacka 3) Zakona (ako narucilac ne obavlja
komunikaciju na nacin propisan ovim zakonom ili ne objavi interni akt i interni plan za
sprecavanje korupcije u javnim nabavkama) - u pogledu internog akta i internog plana
za spreCavanje korupcije u javnim nabavkama, nastupila je dekriminalizacija ovog
prekrSaja usled promene propisa i ne moZze se po radnji izvrSenja kvalifikovati kao bilo
koji od prekrsaja iz novog Z]JN/19, a Sto se tice komunikacije preSiroko je odreden, pa bi
mogao da se kvalifikuje kao radnja izvrSenja nekog od prekrsaja iz novog ZJN/19;

prekrsaj iz clana 169. stav 1. tacka 4) Zakona (ako narucilac ne objavi ili ne dostavi
poziv za podnoSenje ponuda, konkursnu dokumentaciju, izmene i dopune konkursne
dokumentacije ili odgovor na zahtev za pojaSnjenjem konkursne dokumentacije i druge
oglase) - ove radnje necCinjenja je vrlo lako utvrditi uvidom u Portal javnih nabavki,
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odnosno uvidom u odStampane izvode sa tog Portala kao materijalne dokaze koje bi
trebalo da pribavi i dostavi ovlaS¢eni podnosilac zahteva za pokretanje (primenom
pravila o teretu dokazivanja);

prekrsaj iz €lana 169. stav 1. tacka 5) Zakona (ako narucilac ne postuje odredbe o
odredivanju i koriS¢enju tehnic¢kih specifikacija i standarda) - nastupila je
dekriminalizacija ovog prekrSaja usled promene propisa, a ne moZe se po radnji izvrSenja
kvalifikovati kao bilo koji od prekrsaja iz novog ZJN/19;

prekrSaj iz clana 169. stav 1. tatka 7) Zakona (ako narucilac ne donese u
propisanom roku odluku o dodeli ugovora) - nastupila je dekriminalizacija ovog
prekrSaja usled promene propisa, a ne moze se po radnji izvrSenja kvalifikovati kao bilo
koji od prekrsaja iz novog Z]JN/19;

prekrsaj iz ¢lana 169. stav 1. tacka 11) Zakona (ako narucilac nema zaposlenog
sluzbenika za javne nabavke ili ako ne omoguc¢i licu zaposlenom na poslovima za javne
nabavke da stekne sertifikat sluZbenika za javne nabavke) - nastupila je dekriminalizacija
ovog prekrSaja usled promene propisa, a ne moZe se po radnji izvrSenja kvalifikovati kao
bilo koji od prekrsaja iz novog ZJN/19;

prekrsaj iz €lana 169. stav 3. tacka 4) Zakona (ako narucilac kao podizvodaca
angazuje lice koje nije navedeno u ponudi i ugovoru o javnoj nabavci suprotno
odredbama tog zakona) - nastupila je dekriminalizacija ovog prekrsaja usled promene
propisa, a ne moze se po radnji izvrSenja kvalifikovati kao bilo koji od prekrsaja iz novog
ZJN/19 (jer je to sada moZe da bude samo prekrsaj ponudaca, a ne i narucioca).

PREKRSAJI KOJI SE MOGU BRZO PROCESUIRATI - NOVI Z]N/19:

prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 4) Zakona (ako narucilac ne odredi rokove za
podnoSenje ponuda ili prijava u skladu sa ovim zakonom) - ove radnje necinjenja je vrlo
lako utvrditi uvidom u Portal javnih nabavki, odnosno uvidom u odstampane izvode sa
tog Portala kao materijalne dokaze koje bi trebalo da pribavi i dostavi ovlasceni
podnosilac zahteva za pokretanje (primenom pravila o teretu dokazivanja), s tim Sto bi
trebalo obratiti paZznju na mogucnosti za skracenje rokova koje stoje na raspolaganju
naruciocima prema odredbama ZJN/19, na Sta ¢e se okrivljeni, oCekivano je, pozivati u
svojoj odbrani, pa tada na to i treba obratiti paZnju;

prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 5) Zakona (ako narucilac ne objavi plan javnih
nabavki) - ovu radnju necinjenja je vrlo lako utvrditi uvidom u Portal javnih nabavki,
odnosno uvidom u odStampane izvode sa tog Portala kao materijalne dokaze koje bi
trebalo da pribavi i dostavi ovlaS¢eni podnosilac zahteva za pokretanje (primenom
pravila o teretu dokazivanja), s tim Sto bi trebalo obratiti paznju na situacije u kojima
narucioci nisu u obavezi da objave izmene i dopune tog plana prema odredbama ZJN/19,
na Sta je ve¢ ukazano u prethodnom delu teksta ove analize;
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prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 8) Zakona (ako narucilac ne objavi oglase iz
clana 105. stav 1. tac. 6), 8) i 11) tog zakona) - ove radnje necinjenja je vrlo lako utvrditi
uvidom u Portal javnih nabavki, odnosno uvidom u odStampane izvode sa tog Portala kao
materijalne dokaze koje bi trebalo da pribavi i dostavi ovlas¢eni podnosilac zahteva za
pokretanje (primenom pravila o teretu dokazivanja);

prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 11) Zakona (ako narucilac ne objavi, odnosno
ne dostavi odluke u skladu sa odredbama tog zakona) - ove radnje necinjenja je vrlo lako
utvrditi uvidom u Portal javnih nabavki, odnosno uvidom u odStampane izvode sa tog
Portala kao materijalne dokaze koje bi trebalo da pribavi i dostavi ovlaS¢eni podnosilac
zahteva za pokretanje (primenom pravila o teretu dokazivanja);

prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 12) Zakona (ako narucilac zakljuci ugovor o
javnoj nabavci a da nisu ispunjeni uslovi iz lana 151. tog zakona) - ove radnje izvrSenja
je prili¢no lako utvrditi, ukljucujudi i izuzetke kada narucilac moze da zakljuci ugovor i
pre proteka roka za podnosSenje zahteva za zastitu prava koji su propisani u stavu 2. ¢lana
151.ZJN/19;

prekrsaj iz Clana 236. stav 1. tacka 16) Zakona (ako narucilac ne evidentira
podatke o vrednosti i vrsti javnih nabavki ili ih u propisanom roku ne objavi na Portalu
javnih nabavki ili Kancelariji za javne nabavke ne dostavi podatke o pojedinatnom
postupku javne nabavke ili zakljucenom ugovoru) - ove radnje necinjenja je vrlo lako
utvrditi uvidom u Portal javnih nabavki, odnosno uvidom u odStampane izvode sa tog
Portala kao materijalne dokaze koje bi trebalo da pribavi i dostavi ovlas¢eni podnosilac
zahteva za pokretanje (primenom pravila o teretu dokazivanja);

prekrsaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 19) Zakona (ako narucilac ne dostavi izvestaj o
sprovodenju odluke Republicke komisije) - ovu radnju necinjenja je vrlo lako utvrditi na
osnovu pisanih dokaza koje ¢e dostaviti Republicka komisija;

prekrsaj iz ¢lana 237. stav 1. tacka 2) Zakona (ako ponudac¢ ne dostavi dokaz i
izjavu iz ¢lana 131. stav 5. ovog zakona naruciocu na njegov poziv u propisanom roku) -
ovu radnju necinjenja je vrlo lako utvrditi na osnovu pisanih dokaza koje ¢e dostaviti
narucilac.

,KOMPLIKOVANIJI“ PREKRSAJI - STARI ZJN:

prekrsaj iz ¢lana 169. stav 3. tacka 1) Zakona (ako narucilac nabavi dobra, usluge
ili radove bez primene tog zakona kada nisu postojali razlozi za izuzece od primene ovog
zakona) - razlozi za izuzece od primene zakona su propisani u ve¢em broju odredbi
ZJN/12, i samim tim, ih ima viSe, a njihovo postojanje zahteva sloZenije dokazivanje i
utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja, te tumacenje odredbi ZJN/12 (ocekivano je da ¢e ubuduce
biti veliki broj zahteva za pokretanje za isti prekrsaj predviden i u novom ZJN/19, pa se
sve ovde navedeno odnosi i na taj prekrsaj);
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prekrsaj iz ¢lana 169. stav 3. tacka 10) Zakona (ako narucilac nakon podnetog
zahteva za zaStitu prava donese odluku, odnosno zakljuci ugovor ili ako suprotno odluci
Republicke komisije zakljuci ili izvrSi ugovor) - iako ¢e Republicka komisija u slucaju
podnosSenja zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka za ovaj prekrSaj dostaviti
odredene dokaze, prekrsajni sud mora pazljivo da razmotri te dokaze i da posebnu paznju
obrati na odbranu okrivljenog koji ¢e, ocekivano je, tvrditi da je ipak postupio u skladu sa
odlukom Republicke komisije (podrazumeva se da ¢e procesuiranje biti olakSano kada
narucilac uopste ne postupi po odluci Republicke komisije, odnosno kada ne preduzme
ni jednu od radnji koje su mu naloZene tom odlukom);

prekrsaj iz Clana 170. stav 1. taCka 4) Zakona (ako ponudac kao podizvodaca
angaZuje lice koje nije navedeno u ponudi i ugovoru o javnoj nabavci suprotno
odredbama ovog zakona) - potencijalno je tesko do¢i do dokaza koji oCigledno potvrduju
da je neki privredni subjekt zaista bio angaZovan kao podizvodac u realizaciji ugovora o
javnoj nabavci (pogotovu je ovo tesko kod gradevinskih radova na nekom velikom
objektu -gradiliStu).

,KOMPLIKOVANIJI“ PREKRSAJI - NOVI ZJN:

prekrSaj iz ¢lana 236. stav 1. tacka 14) Zakona (ako narucilac vrsi izmene
zakljucenog ugovora o javnoj nabavci suprotno odredbama tog zakona) - u Z]JN/19 je
propisano viSe razloga za izmene ugovora koji predvidaju ne bas jednostavne uslove za
njihovu primenu, koje je potrebno pazljivo tumaciti uz pribavljanje specificnih
materijalnih dokaza koji potvrduju da su ispunjeni ti uslovi (recimo, dokazi koji potvrduju
da je opravdano Sto ponudac zahteva produZenje roka isporuke ili povecanje cene);

prekrsaj iz ¢lana 237. stav 1. tacka 1) Zakona (ako ponudac u prijavi ili ponudi
podnese izjavu koja sadrzi neistinite podatke ili po pozivu narucioca dostavi dokument
koji sadrzi neistinite podatke) - nece uvek biti jednostavno utvrditi da je neSto zaista
neistinit podatak, a i pitanje je Sta e biti dokazi koji bi to potvrdili (naravno, osim ukoliko
Republicka komisija u postupku zastite prava koji je sprovodi to ne utvrdi i ne pribavi
relevantne dokaze).

Pored navedenog, potrebno je ista¢i i da su neke radnje izvrSenja nejasno
propisane u ZJN/19, Sto ¢e dodatno oteZavati prekrSajnim sudovima postupanje. Recimo,
nejasno je kako je kod prekrsaja iz ¢lana 26. stav 1. tacka 2) Z]JN/19 kao radnja izvrSenja
odredena situacija u kojoj narucilac dodeli ugovor o javnoj nabavci bez prethodno
sprovedenog postupka javne nabavke, kada se odluka o dodeli ugovora na osnovu
odredbi tog zakona moZe doneti samo u postupku javne nabavke. Isto tako, moze se
dovesti u pitanje i svaki prekrsaj ¢ija je radnja izvrSenja neobjavljivanje oglasa na Portalu
javnih nabavki, kada je prema odredbama ZJN/19 obaveza narucioca da te oglase preko
Portala poSalje na objavljivanje, a Portal automatski objavljuje te oglase u zakazano
vreme. Medutim, ta druga situacija se moZe prevazici jednim ekstenzivnijim tumacenjem
normi, odnosno da je ponudac svoju obavezu ispunio pravilnim i blagovremenim slanjem
pomenutih oglasa na objavljivanje.
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Svakako bi u toku trajanja ovog projekta trebalo razmotriti pitanje dali su pojedini
opisi radnji izvrSenja prekrsaja iz ZJN/19 adekvatni i dovoljno jasni da obezbede njihovo
pravilno procesuiranje, a pogotovu bi trebalo razmotriti ve¢ pomenuto pitanje da li neke
radnje izvrSenja uopSte treba da budu definisane kao prekrsaji, ili je primerenije da zbog
svog znacaja i posledica budu odredene kao elementi bica krivicnog dela zloupotreba u
vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 228. KZ.

6.11. KORISCENJE BAZA PODATAKA I PORTALA JAVNIH NABAVKI

Digitalna transformacija nabavki jedan je od prioriteta javnih nabavki u Evropskoj
uniji, i tako je predstavljena i u Programu razvoja javnih nabavki 2019-2023 u Srbiji1eé.
Kori$¢enje Portala javnih nabavki se odvija digitalno - elektronski, a dokumenti su
objavljeni i dostupni u elektrosnko verziji. Shodno tome, skoro svi materijalni dokazi
(dokumentacija o nabavci i njen sadrzaj, tragovi svih koraka nabavke) dostupni su u
digitalnom - elektronskom formatu. Sudije su tradicionalno navikle na Stampane kopije
svih dokaznih materijala i dokumenata, i bi¢e neophodno u tom smislu dodatno
osposobiti sudije u kako bi mogli da koriste Portal javnih nabavki i to ne samo da budu
upoznati sa karakteristikama Portala, ve¢ da koriste digitalna dokumenta kao digitalne
dokaze. S tim u vezi, preporuka je da se izvrSi analiza pravnog osnova za koriS¢enje
digitalnih dokaza u ZOP koji su dostupni na Portalu javnih nabavki, a u slucaju
nepostojanja zakonskog osnova, potrebno je predloziti i dopunu tog zakona o uvodenju
takve mogucnosti. To bi, svakako, ubrzalo procesuiranje prekrSajnih postupaka u
sluc¢ajevima javnih nabavki i uStedelo troskove nepotrebnog Stampanja kopija digitalnih
dokumenata koji su javno dostupni na Portalu javnih nabavki.

Uvodenje i periodicno unapredenje elektronske baze predmeta - SIPRES u
prekrsajnim sudovima bio je veliki i znacajan korak u digitalizaciji, koji je olakSao i ubrzao
rad sudija za prekrsaje. SIPRES ¢uva sve relevantne podatke o predmetu, okrivljenom,
organu koji podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, kvalifikaciji prekrSaja
itd. koje sistem generisSe i omogucava automatsko unosenje u obrasce sudskih akata koje
svaki sudija moZe da prilagodi. Pored toga, kroz ovaj program je moguce generisati
izveStaje o radu sudija, prikazati ta¢an broj priliva i reSavanja predmeta u celom sudu i
pojedinac¢no za svakog sudiju, prikazati tok predmeta preko portala Ministarstva pravde
u realnom vremenu i dr. SIPRES je i prvi sistem koji povezuje prekrsajne sudove sa
drugim organima u okviru mreZe pravosudnih organa i mreZe Uprave za zajednicke
poslove republickih organa, i to: Uprave za trezor, Uprave saobradajne policije
Ministarstva unutrasnjih poslova, kao i Centralnog registra obaveznog socijalnog
osiguranja.

Dalja digitalizacija u pravosudu izvrSena je uvodenjem Pravosudno-
informacionog sistema Ministarstva pravde - PIS, koji je vazan i za izvrs$ni postupak jer
sadrZi podatke o tome da li je osudeno lice u radnom odnosu, podatke o poslodavcu
osudenog, kao i da li osudeno lice ima prihode preko Fonda PI0. Takode, taj sistem sadrZzi

16 Dostupno na internet stranici KIN: https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2019/11/1.-UJN-Program-
UJN-2019-2023..pdf.
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i registrovane adrese fizi¢kih lica, pretres firmi u prinudnoj naplati, pretres prekrsajnih
kazni, pretres racuna fizickih i pravnih lica koji se vode kod poslovnih banaka, kao i
pretragu registra ucesnika u postupku. PIS elektronski povezuje ukupno 19 baza
podataka iz 14 drZavnih i pravosudnih organa.

SIPRES i PIS posebno ubrzavaju postupak utvrdivanja nacina izvrSenja
prekrSajnih sankcija, odnosno donoSenja reSenja o izvrSenju. Ipak, neophodno je
preduzeti dalje mere da se u narednim fazama digitalizuje postupak izvrSenja, te olaksa i
digitalizuje razmena informacija u suprotnom smeru, od prekrsajnih sudova do nadleZnih
drzavnih organa, banaka, policijskih stanica, odnosno kazZnjenih lica.

Neophodno je uvesti i moguénost digitalizacije dostavljanja sudskih odluka
okrivljenom, putem npr. e-oglasnih tabla, e-mail sanduci¢a, e-mailova. U tom smislu,
Portal javnih nabavki je idealan za takvu dostavu. U Srbiji je relativno nedavno, pored
Pravosudno-informacionog sistema - PIS, uvedena e-Oglasna tabla za izvrSenje u
gradanskim stvarima, kao i e-Uplata sudske takse i ostalih naknada za sve osnovne, viSe i
privredne sudove, pa bi takve platforme trabalo prilagoditi i uvesti i za prekrsajne
sudove, posebno u postupku izvrSenja prekrsajnih sankcija.

Dakle, prednosti digitalizacije treba iskoristiti posebno u prekrsajnim postupcima
za izvrSenje koji su takve prirode da je standardizacija ponasanja sudija i sudskog osoblja
ne samo moguca, ve¢ i neophodna. Nakon toga treba automatizovati i digitalizovati
standardizovane radnje u postupku, na koji nacin ¢e se posti¢i jos veca efikasnost u
prevazilaZenju velikog priliva predmeta. U tom smislu, trebalo bi, svakako, razmotriti i
mogucnost da Portal javnih nabavki bude inkorporiran u Pravosudno-informacionu
sistem Ministarstva pravde - PIS, kako bi se ispostovalo nacelo dokazivanja iz ¢lana 89.
ZOP u pogledu tih dokaza koji su dostupni na Portalu. Medutim, sve dok to ne bude
omoguceno, potrebno je imati u vidu misljenje vecine sudija prekrSajnih sudova i
Prekrsajnog apelacionog suda koji su prisustvovali sastancima odrzanim u svrhu
pripreme za izradu ove analize, kao i na skupu , Obuka predavaca u vezi sa primenom
Zakona o javnim nabavkama na nivou prekrsajnih sudova“ koji je u okviru USAID-ovog
Projekta za unapredenje javih nabavki odrzan u VrScu, u periodu 6-7. mart 2023. godine,
i koji su stava da je potrebno da podnosioci zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka
kao dokaze priloZe Stampane kopije digitalnih dokumenata koji su javno dostupni na
Portalu javnih nabavki.

U vezi sa navedenim, jo$ jednom naglaSavamo da je kod prekrsaja u oblasti javnih
nabavki specifi¢no to Sto se vecina odlu¢nih ¢injenica moZe utvrditi vrSenjem uvida u
Portal javnih nabavki kao jedinstveni informacioni sistem koji omoguc¢ava preduzimanje
svih radnji u postupku javne nabavke. Zapravo, u okviru Portala javnih nabavki se beleZe
svi materijalno-pravno i procesno-pravno znacajni momenti, zbog ¢ega prekrsajni sud
uvidom u taj informacioni sistem, kome je pristup otvoren i jednostavan, moze utvrditi
ne samo hronologiju i blagovremenost odredenih radnji u postupku, ve¢ i sadrZinu akata
od znacaja za prekrSajni postupak: konkursne dokumentacije i njenih izmena, oglasa o
javnoj nabavci, donetih odluka narucilaca itd.
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U svakom slucaju, ovlas¢eni podnosioci zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka mogu Stampanjem izvoda sa Portala javnih nabavki dokazivati brojne ¢injenice
od znacaja za ocenu da li se u radnjama okrivljenih sticu obeleZja prekrsaja. Pritom, vazno
je jos jednom naglasiti da je prema odredbi ¢lana 89. stav 2. ZOP teret dokazivanja
obeleZja prekrSaja i prekrSajne odgovornosti na podnosiocu zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka. Medutim, kao Sto smo vec naveli, bilo bi veoma korisno omoguciti
i tehnicke i formalne uslove da podnosioci zahteva to mogu ucine i predlaganjem
prekrSajnom sudu da izvrsi uvid u navedeni informacioni sistem. Do tada je vazno da se
prekrsajne sudije kroz specijalizovanu obuku upoznaju sa na¢inom na koji se Kkoristi
Portal javnih nabavki, i kako isti funkcioniSe, jer i kada dobiju kao dokaze Stampane
izvode sa Portala, vazno je da znaju gde su, zaSto i na koji nac¢in na Portalu ti dokazi
objavljeni.

Kori$¢enje Portala javnih nabavki omoguceno je za sve korisnike bez naknade i
bliZe je uredeno Uputstvom za kori$éenje Portala javnih nabavki ("SluZbeni glasnik RS",
broj 93 od 1. jula 2020) koje su zajednic¢ki donele Kancelarija za javne nabavke i
Kancelarija za informacione tehnologije i elektronsku upravu i koje je dostupno na:
http://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2021/02/Uputstvo-za-koriscenje-Portala-
javnih-nabavki-93_2020-372.pdf.

Sva uputstva za korisnike Portala javnih nabavki, kao i odgovori na cesto
postavljena pitanja u vezi sa Portalom dostupni su na slede¢im linkovima:
https://gizsr.visualstudio.com/Uputstva/_wiki/wikis/Uputstva/1207 /Uputstva, kao i:
https://gizsr.visualstudio.com/Uputstva/_wiki/wikis/Uputstva/1361/%C4%8Cesto-
postavljena-pitanja .

Svakako bi trebalo ukazati i na to da je odredbom ¢lana 183. st. 1. tacka 11) Z]N/19
propisan krug drZzavnih organa koji imaju kompletan pristup bazi podataka Portala javnih
nabavki, medu kojima se ne nalaze prekrsajni sudovi, ali istovremeno treba napomenuti
da to ne predstavlja prepreku za vrSenje uvida u potrebne dokumente u prekrSajnom
postupku, jer je, mozda, i ,niZi nivo“ pristupa Portalu, koji je omogucéen svakome (javni
pristup), dovoljan za vodenje prekrSajnog postupka za odredene prekrsaje. Naime, nakon
jednostavne registracije na navedenom informacionom sistemu, omogucen je pristup
svim relevantnim dokumentima u postupku javne nabavke.

6.12. BLANKETNI KARAKTER PREKRSAJA I POSTOJANJE OSNOVA ZA ISKLJUCENJE
PROTIVPRANOSTI

Svi prekrsaji propisani Z]JN/19 su blanketinog (upucujuceg) karaktera, te se u
okviru prekrSajno-pravnih normi inkriminiSe postupanje ucinilaca koje je suprotno ta¢no
odredenoj odredbi navedenog zakona. Zato je vazno da se obrati paznja ne samo na
konkretnu normu na koju upucuje prekrsaj, ve¢ i Sire, na sve one norme - odredbe Z]JN/19
koje ukazuju na Siri kontekst primene te norme na koju upucuje prekrsaj, pogotovu kada
su u tim normama sadrZani posebni osnovi za iskljucenje protivpranosti o kojima ¢e vise
reci biti u nastavku teksta. Ipak, kod odredenih radnji izvrSenja, nije uvek jednostavno
oceniti da li je postupanje okrivljenih protivpravno, s obzirom na sloZenost pravnih
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pravila ¢ije povreda predstavlja radnju izvrienja prekrsaja. Cini se da su, u tom smislu,
prekrsaji koji se odnose na zakljucenje, izvrSenje i izmene ugovora o javnoj nabavci, kao
i na primene izuzetaka kada narucilac nije u obavezi da sprovodi postupak javne nabavke
primenom ZJN/19, najzahtevniji za pravnu ocenu o tome da li su izvrSeni, te je prilikom
tumacenja potrebno imati u vidu i duh zakona i ciljeve zbog kojih su odredbi koje reguliSu
te situacije donete.

Sto se ti¢e osnova za isklju¢enje protivpranosti (u kojim situacijama se smatra da
nema prekrsaja), u lanovima 13, 14. i 15. ZOP propisani su opsti osnovi za iskljuCenje
koji se primenjuju na sve vrste prekrsaja, i to su: krajnja nuzda, nuzna odbrana, sila i
pretnja. Medutim, trebalo bi obratiti paznju i na posebne osnove za iskljucenje koji su
odredeni u samom ZJN/19, i to tako S$to su odredbama tog zakona predvideni neki izuzeci
od pravila da neke radnje narucioci moraju da preduzmu, a nepreduzimanje tih radnji
(kao necinjenje) predstavlja radnju izvrSenja prekrsaja iz tog zakona. U vezi sa tim, vazno
je istadi da je vecina prekrSaja propisanih u ZJN/19 omisivnog karaktera, odnosno
izvrSava se radnjom necinjenja - propustanja. Tako je, na primer, kao radnja prekrsaja iz
Clana 236. stav 1. tacka 5) ZJN/19 odredeno neobjavljivanje plana javnih nabavki od
strane narucioca. To bi trebalo da se odnosi i na sve izmene i dopune tog plana, koje se,
po pravilu, takode objavljuju na Portalu javnih nabavki. Medutim, trebalo bi u tom
pogledu imati u vidu da je ¢lanom 88. stav 4. Z]N/19 propisano da se izmenama i
dopunama tog plana (u smislu obaveznosti njihovog objavljivanja na Portalu) smatraju
samo planiranje nove javne nabavke, izmena predmeta javne nabavke i povecanje
procenjene vrednosti javne nabavke za viSe od 10%. Na sli¢can nacin, kao radnja prekrsaja
iz clana 236. stav 1. tacka 7) ZJN/19, propisano je neobjavljivanje konkursne
dokumentacije na Portalu javnih nabavki od strane narucioca. Medutim, i u vezi sa
obavezom objavljivanja te dokumentacije, postoje odredeni izuzeci (u kojim slucajevima
narucilac nije u obavezi da je objavi), pa je tako u ¢lanu 45. ZJN/19 propisano da narucilac
nije u obavezi da objavi konkursnu dokumentaciju na Portalu ukoliko ista sadrzi neke
poverljive podatke, ili je u pitanju nabavka za potrebe odbrane i bezbednosti.

Zbog svega navedenog, joS jednom ponavljamo da je prilikom procesuiranja
prekrSaja iz oblasti javnih nabavki vazno da se obrati paznja ne samo na konkretnu
normu na koju upucuje prekrsaj, vec¢ i Sire, na sve one norme - odredbe ZJN/19 (i Z]N/12)
koje ukazuju na Siri kontekst primene te norme na koju upucuje prekrsaj, pogotovu kada
su u tim normama sadrZani posebni osnovi za iskljucenje protivpranosti.

6.13. SASLUSANJE OKRIVLJENOG I PISANA ODBRANA

Kao Sto je ve¢ navedeno, teret dokazivanja obeleZja prekrSaja i prekrSajne
odgovornosti je na podnosiocu zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka.

Saslu$anje okrivljenog kao dokazno sredstvo je uredeno odredbama od 200. do
206. ZOP. Okrivljenom se pre donosenja odluke u prekrSajnom postupku mora dati
mogucnost da se izjasni o Cinjenicama i dokazima koji ga terete. Imajuci u vidu sloZenost
materije javnih nabavki, kao i ¢injenicu da se radi o dokazima koji su mahom pisanog
karaktera, celishodno je koriS¢enje instituta pisane odbrane. Naime, ¢lanom 203. ZOP je
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propisano da ako sud nade da neposredno usmeno saslusanje nije potrebno s obzirom na
znacaj prekrsaja i podatke kojima raspolaze, moZe u pozivu pouciti okrivljenog da svoju
odbranu da u pisanoj formi. U takvom slucaju okrivljeni moZe svoju odbranu dati u
pisanoj formi ili se li¢no javiti da usmeno bude saslusan. U velikom broju predmeta,
pogotovu kod onih prekrSaja kod kojih ¢e postojanje radnji izvrSenja mo¢i da budu
utvrdeno i na osnovu jednostavnog uvida u dokumente i podatke koji su objavljeni na
Portalu javnih nabavki (vec je istaknuto da e sudije insistirati na tome da ti dokazi budu,
ipak, odStampani i priloZeni uz sam zahtev za pokretanje), oCekivano je da ¢e pisane
odbrane okrivljenih biti dovoljne za donoSenje odluke prvostepenog suda i bez saslusanja
okrivljenog. Recimo, zaista nije potrebno sasluSanje okrivljenog ukoliko se u zahtevu za
pokretanje postupka ukazuje da neki od oglasa propisanih u ZJN/19 nije objavljen na
Portalu javnih nabavki, ukoliko se to oc¢igledno moZze utvrditi na osnovu uvida u podatke
(dokaze) koji se objavljuju na Portalu.

Ono $to je u vezi sa pisanom odbranom primeceno u praksi Prekrsajnog suda u
Beogradu, jeste da se pisana odbrana dostavlja podnosiocu zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka na izjas$njenje, pa ¢ak i to njegovo izjaSnjenje je dostavljano samom
okrivljenom da se izjasni o sadrzini istog. To je, zaista, nepotrebno odugovlacenje
postupka, pogotovu kada su u pitanju ve¢ pomenuti prekrSaji koji se mogu brzo
procesuirati, jer radnja njihovog izvrSenja ne zahteva izvodenje veceg broja dokaza i
komplikovanije utvrdivanje povrede relevantnih odredaba Zakona o javnih nabavki.

Svakako je u vezi sa navedenim vazno istaci i to da, prema odredbama ZOP, dokaze
sud ceni po slobodnom sudijskom uverenju, a koje ¢e ¢injenice uzeti kao dokazane, sud
odlucuje na osnovu savesne i brizljive ocene svakog dokaza posebno, svih dokaza zajedno
i na osnovu rezultata celokupnog postupka. U tom smislu, sud se mora izjasniti o svim
dokaznim predlozima stranaka u postupku - narocito zbog cega ih nije uzeo u obzir
prilikom odlucivanja.

Vazno je naglasiti da je ekonomic¢nost prekrsajnog postupka narocito izraZena kod
prekrsaja u oblasti javnih nabavki, kako zbog izuzetne dinamicnosti postupka javne
nabavke (kratkih i prekluzivnih rokova za postupanje narucilaca i ponudaca), tako i zbog
vaznosti samog cilja sprovodenja postupka javne nabavke - da se odredena dobra, usluge
ili radovi blagovremeno i optimalno nabave u skladu sa zakonom, te je sud posebno duzan
da postupak sprovede bez odugovlacenja, ali tako da to ne bude na Stetu donoSenja
pravilne i zakonite odluke. Svakako trebalo bi, pritom, uzeti u obzir i rok zastarelosti za
pokretanje i vodenje prekrsajnog postupka, narocito kada su u pitanju predmet preuzeti
od Republicke komisije, Sto je ve¢ naglaseno u ovoj analizi. Zbog toga je potrebno ukazati
na odredene negativne pojave u vodenju prekrSajnog postupka za navedenu vrstu
prekrSaja u analiziranim predmetima PrekrSajnog suda u Beogradu, koje dovode do
nepotrebnog odugovlacenja:

- nepreduzimanje nikakvih procesnih radnji od dana preuzimanja predmeta od
Republicke komisije u julu ili avgustu 2020. godine (tako dai dalje nisu preduzete);
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- nepreduzimanje nikakvih procesnih radnji od dana preuzimanja predmeta od
Republicke komisije u julu ili avgustu 2020. godine, da bi viSe od dve godine kasnije - u
novembru 2022. godine, bilo doneto reSenje o odbacivanju zahteva za pokretanje usled
nastupanja zastarelosti pokretanja postupka;

- veliki vremenski razmaci izmedu dve procesne radnje, narocito izmedu
donoSenja reSenja o sprovodenju prekrSajnog postupka i pozivanja okrivljenog na
sasluSanje, odnosno da podnese svoju pisanu odbranu (recimo, reSenje o pokretanju je
doneto u avgustu 2020. godine, a sasluSanje okrivljenog je bilo u maju 2022. godine -
skoro godinu i po dana posle pokretanja postupka);

- dostavljanje okrivljenom poziva za saslusanje ili pisanu odbranu, bez primene
sankcije u sluc¢aju neodazivanja;

- veliki vremenski razmak izmedu podnoSenja zahteva za pokretanje i slanja
podnosiocu zahteva naredbe da uredi zahtev (recimo, zahtev podnet u decembru 2019.
godine, predmet preuzet od Republicke komisije u julu 2020. godine, a naredba za
uredenje zahteva poslata podnosiocu tek u maju 2022. godine);

- obracanje nadleZznom tuZzilastvu posle duZeg vremenskog perioda od donosenja
reSenja o pokretanju prekrsajnog postupka da se izjasni da li, zbog vrednosti nabavke
(prekrsaj se odnosi na to Sto narucilac nije sproveo postupak javne nabavke, a bio je u
obavezi) ima elemente krivicno pravne odgovornosti okrivljenog (recimo, resenje o
pokretanju postupka doneto u avgustu 2020. godine, a dopis ViSem javnom tuZilastvu
upucen tek u decembru 2022. godine);

- od sasluSanja okrivljenog ili dostavljanja pisane odbrane do danas je protekao
duzi vremenski period bez ikakvih procesnih radnji (recimo, saslusanje je bilo u aprilu
2021. godine i do danas viSe nije preduzeta nijedna procesna radnja);

- dostavljanje nepotrebnih i sasvim uopstenih naredbi za uredenje zahteva za
pokretanje prekrSajnog postupka (bez jasnih instrukcija u kom delu je potrebno da
podnosilac zahteva uredi svoj zahtev za pokretanje).

Medutim, u praksi PrekrSajnog suda u Beogradu ima i niz primera veoma
efikasnog postupanja od strane sudija, pa ¢emo izdvojiti samo nekoliko takvih predmeta,
iako ih je vedi broj:

- zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka je donet u januaru 2022. godine,
reSenje o pokretanju postupku je doneto za manje od mesec dana, u februaru 2022.
godine, presuda je doneta u julu 2022. godine, Zalba je podneta u avgustu 2022. godine, a
reSenje PrekrSajnog apelacionog suda je doneto u oktobru 2022. godine;

65



- zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka je podnet u martu 2022. godine,
reSenje o pokretanju je doneto u maju 2022. godine, poziv za sasluSanje okrivljenog ili
dostavljanje pisane odbrane je poslat u oktobru 2022. godine, a pisana odbrana je
dostavljena nekoliko dana nakon toga;

- zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka je podnet u septembru 2022. godine,
reSenje o pokretanju je doneto u novembru 2022. godine, poziv za sasluSanje okrivljenog
ili dostavljanje pisane odbrane je poslat, takode, u novembru 2022. godine, a saslusSanje
okrivljenog je izvrSeno u decembru 2022. godine, u kom mesecu je doneta i presuda.

6.14. KAZNENA POLITIKA

Pre svega, treba istaci da je ¢lanovima 236.1 237. ZJN/19 propisan sledeci raspon
novcanih kazni:

-0d 100.000 do 1.000.000 dinara za narucioca;
- 0d 30.000 do 80.000 dinara za odgovorno lice narucioca (fizicko lice);

-0d 30.000 do 80.000 dinara za predstavnika narucioca koji ucestvuje u postupku
javne nabavke protivno odredbama tog zakona o sukobu interesa (¢lan 50), ¢ime je,
prakti¢no, odreden jedan poseban prekrSaj, van kategorije prekrSaja narucilaca ili
ponudaca i njihovih odgovornih lica;

-0d 100.000 do 1.000.000 dinara za ponudaca, kandidata, odnosno podizvodaca;

- od 30.000 do 80.000 dinara za odgovorno lice ponudaca, kandidata ili
podizvodaca;

- od 30.000 do 200.000 dinara za preduzetnika kao ponudaca, kandidata ili
podizvodaca

- od 30.000 do 80.000 dinara za fizicko lice koje ucestvuje u postupku javne
nabavke kao ponudac, kandidat ili podizvodac.

U navedena 23 reSena predmeta u PrekrSajnom sudu u Beogradu, donete su
sledece odluke:

1) u 6 predmeta su doneta reSenja o odbacivanju zahteva za pokretanje
prekrSajnog postupka zbog nastupanja zastarelosti za pokretanje prekrsajnog postupka;

2) u 2 predmeta su doneta reSenja o obustavljanju prekrsajnog postupka zbog
nastupanja zastarelosti za vodenje prekrSajnog postupka;

3) u 1 predmetu je zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka odbacen zbog
nenadleznosti;

4) u 12 predmeta je doneta osudujuca presuda;
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5) u 1 predmetu je doneta oslobadajuca presuda.

U ukupno 12 osudujucih presuda, izrecene su sledece sankcije:
1) opomena je izreCena u 5 predmeta;

2) novc¢ana kazna je izrecena u 7 predmeta.

Novcane kazne koje su izreCene u pomenutih 7 predmeta sa osuduju¢im
presudama u PrekrSajnom sudu u Beogradu su bile (trebalo bi imati u vidu da suuZJN/12
bili odredeni drugaciji rasponi novc¢ane kazne nego u ZJN/19):

1) u 1 presudi je izrecena kazna za narucioca u iznosu od 300.000 dinara, a za
odgovorno lice kazna u iznosu od 100.000 dinara;

2) u 4 presude je izrecena kazna za narucioca u iznosu od 100.000 dinara, a za
odgovorno lice kazna u iznosu od 30.000 dinara;

3) u 1 presudi je izreCena kazna za narucioca u iznosu od 50.000 dinara, a za
odgovorno lice kazna u iznosu od 5.000 dinara;

4) u 1 presudi je izrecena kazna za narucioca u iznosu od 30.000 dinara, a za
odgovorno lice kazna u iznosu od 5.000 dinara.

Clanom 42. ZOP ureden je na¢in odmeravanja kazne u prekr$ajnom postupku.
Odredbama tog ¢lana je propisano da se kazna za prekrSaje odmerava u granicama koje
su za taj prekrSaj propisane, a pri tome se uzimaju u obzir sve okolnosti koje uticu da
kazna bude veca ili manja, a narocito: teZina i posledice prekrsaja, okolnosti pod kojima
je prekrSaj ucinjen, stepen odgovornosti ucinioca, ranija osudivanost, licne prilike
ucinioca i drZzanje ucinioca posle ucinjenog prekrsaja. Takode, ne mozZe se uzeti u obzir
kao otezavajuca okolnost ranije izrecena prekrsajna sankcija uciniocu ako je od dana
pravnosnaznosti odluke do dana donoSenja nove proteklo viSe od Cetiri godine, a pri
odmeravanju visine nov¢ane kazne uzima se u obzir i imovno stanje ucinioca. Trebalo bi,
u vazi sa tim, imati u vidu moguénosti za ublazavanje kazne iz ¢lan 43. ZOP. Tako je u
jednoj od presuda PrekrSajnog suda u Beogradu konstatovano da je okrivljenom kao
fizickom licu od strane narucioca kao poslodavca u disciplinskom postupku izrecena
kazna smanjenja zarade u iznosu od 10% u trajanju od tri meseca, pa kako je vec¢ bio
disciplinski kaZnjen za ono S$to je radnja prekrsaja, to je sud primenom clana 43. ZOP
ublaZio novcanu kaznu ispod zakonskog minimuma sa uverenjem da ¢e se takvom
kaznom postici svrha i cilj kaznjavanja.

Ocigledno je da su ucCiniocima prekrSaja u navedenim osuduju¢im presudama
izreCene relativno blage novcane kazne. Te kazne su Cesto bile blize minimumu, $to ne
korespondira sa znacajem koje povrede odredaba Zakona o javnim nabavkama imaju za
ekonomiju ove zemlje, kao i za njene gradane (zloupotreba javnih sredstava). Svakako
treba imati u vidu da odredeni pravni eksperti smatraju da je od stroge kaznene politike
za ovakvu vrstu prekr$aja vaZznije posti¢i izvesnost u kaZnjavanju, odnosno efikasnost u
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procesuiranju, ali ne bi trebalo zanemariti da je materija koju reguliS§e Zakon o javnim
nabavkama izuzetno vazna iz viSe razloga, a jedan od najvaZznijih je borba protiv
korupcije, odnosno sprecavanje i sankcionisanje zloupotrebe javnih sredstava. Ponekad
su vrednosti javnih nabavki u kojima su poc€injeni prekrsaji ogromne, a i ¢esto su u pitanju
nabavke koje su od vitalnog znacaja za redovno i nesmetano obavljanje poslova iz
nadleznosti narucilaca, a samim tim i za zadovoljenje vaznih Zivotnih potreba gradana
ove zemlje. Takode, miSljenje sudija PrekrSajnog apelacionog suda je da ovlaSceni
podnosioci zahteva nedovoljno podnose Zalbe kojima bi osporavali visinu kazni izre¢enih
presudama prvostepenih sudova. Zbog svega toga bi trebalo insistirati i na ve¢em broju
podnetih zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, zatim, na brzom procesuiranju, pa
na izricanju stroZzijih kazni, i na kraju na efikasnom izvrsenju tih kazni.

Pored navedenog Sto se odnosi na nov¢ane kazne, potrebno je obratiti paZnju i na
mogucénost izricanja opomene ka prekrSajne sankcije za prekrSaje iz oblasti javnih
nabavki. Clanom 50. ZOP propisano je da se umesto novéane kazne za prekr$aj moze
izre¢i opomena ako postoje okolnosti koje u znatnoj meri umanjuju odgovornost
ucinioca, tako da se moze ocekivati da ¢e se ubuduce Kkloniti vrSenja prekrsaja i bez
izricanja kazne, te da se opomena moze izreci i ako se prekrsaj ogleda u neispunjavanju
propisane obaveze ili je prekrSajem nanesena Steta, pa je ucinilac je posle pokretanja
postupka, a pre donoSenja presude ispunio propisanu obavezu, odnosno otklonio ili
nadoknadio nanesenu Stetu. Kao Sto je navedeno, od ukupno donetih 12 osudujucih
presuda u PrekrSajnom sudu u Beogradu (kada su u pitanju analizirani predmeti za
potrebe izrade ove analize), u pet slucCajeva je izreCena opomena. U tim postupcima,
okrivljeni su nakon podnoSenja zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, a pre
donoSenja presude, izvrsili radnju zbog Cijeg neizvrSenja je podnet zahtev za pokretanje
prekrSajnog postupka (najces¢e se to odnosilo na objavljivanje nekog oglasa ili
dokumentacije na Portalu javnih nabavki), pa im je zbog toga od strane prvostepenog
suda izreCena opomena umesto novcane kazne. Dakle, sud je smatrao da su u tim
sluc¢ajevima okrivljeni ispunili uslov predviden u ¢lanu 50. stav 2. ZOP, odnosno da su kao
ucinioci posle pokretanja postupka, a pre donoSenja presude ispunili propisanu obavezu.
Cesto se na to ukazuje i u pisanim odbranama okrivljenih - da je ta¢no da okrivljeni nije
preduzeo odredenu radnju pre podnoSenja zahteva za pokretanje postupka, ali da je
posle toga to ucinio.

6.15. IZRICANJE MERE ZABRANE UCESCA U POSTUPCIMA JAVNIH NABAVKI

Za prekrsSaje iz ¢lana 237. stav 1 tac. 2) i 4) Z)N izriCe se posebna zaStitna mera
zabrane ucestvovanja u postupcima javnih nabavki, koja moZze trajati najduZe dve godine.
Dakle, za dva prekrSaja ponudaca se izriCe ta mera. Naime, ponudacu, kandidatu, odnosno
podizvodacu Ce, ukoliko ne dostavi dokaz i izjavu iz €lana 131. stav 5. ZJN/19 naruciocu
na njegov poziv u propisanom roku (¢lan 237. stav 1 tacka 2) ZJN/19) i ukoliko po pozivu
narucioca ne zakljuci ugovor o javnoj nabavci, osim ukoliko postoje opravdani razlozi za
to (Clan 237. stav 1 tacka 4) ZJN/19), biti izreCena zaStitna mera zabrane ucestvovanja u
postupcima javnih nabavki, kojom se tom licu zabranjuje da ucestvuje u postupcima
javnih nabavki u periodu koji ne moze biti duZi od dve godine.
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0 navedenoj zaStitnoj meri, prema odredbi ¢lana 237. stav 6. Z]N/19 odlucuje
prekrsajni sud. Takode, Zakonom o dopunama Zakona o prekrSajima ("Sl. glasnik RS", br.
91/2019) u Clanu 66a propisano je da se zabrana ucestvovanja u postupcima javnih
nabavki sastoji u privremenoj zabrani uciniocu prekrsaja da ucestvuje u postupcima
javnih nabavki, i da ta zaStitna mera moZe trajati do dve godine racunaju¢i od
pravnosnaznosti presude. Prakti¢no, tim dopunama ZOP je propisana jo$ jedna zaStitna
mera koju moZe izreci prekrSajni sud, i ta mera je sada pod tackom 13) u okviru ¢lana u
¢lanu 52. stav 1. ZOP.

Prema pomenutoj odredbi €lana 237. stav 6. Z]JN/19 prekrsajni sud je duzan da u
roku od tri radna dana od dana pravnosnaznosti presude o tome obavesti Kancelariju za
javne nabavke, a Kancelarija za javne nabavke navedene podatke objavljuje na svojoj
internet stranici. Smatramo da je bilo potrebno takvu izrecenu meru predvideti kao
obavezan osnov za isklju¢enje u Zakonu od javnim nabavkama, te da je u tom smislu
trebalo predvideti i da se ta mera evidentira u Registru ponudaca koji vodi Agencija za
privredne registre, i da ¢injenica da je ponudac i dalje upisanu tom registru bude dokaz o
tome da ne postoji takav osnov za iskljuCenje na njegovoj strani.

Pored navedenog problema u vezi sa evidentiranjem ove zaStitne mere, moraju se
istaci joS neki znacajni nedostaci nacina na koji je ta mera odredena u ZJN/19 i ZOP. Prvo,
nejasno je zbog ¢ega je propisano da se ta mera izrice samo za prekrsaje iz clana 237. stav
1tac. 2)i4) Z]JN, kada je ocigledno da preostala dva prekrsaja, iz tac. 1) i 3) stava 1. ¢lana
237. ZJN/19, predstavljaju prekrSaje, moZe se re¢i, ¢ak i sa teZim posledicama od
prekrsaja za koje se izrice ta mera. Naime, nejasno je zbog ¢ega ukoliko se utvrdi da je
ponudac u prijavi ili ponudi podneo izjavu koja sadrzi neistinite podatke ili po pozivu
narucioca dostavio dokument koji sadrZi neistinite podatke (¢l. 118, 119.i 130. Z]N/19),
i kada se utvrdi da kao podizvodaca angaZuje lice koje nije navedeno u ponudi i u ugovoru
0 javnoj nabavci protivno odredbama ZJN (¢l. 131.i 161. Z]N/19), predstavljaju delikte za
koje nije potrebno izrec¢i ovu zaStithnu meru. Davanje neistinitih podataka u ponudi i
angazovanje podizvodaca na nedozvoljen nacin svakako u prili¢cnoj meri obesmisljavaju
sistem javnih nabavki, jer sa jedne strane dovode do izbora ponudaca ¢ija ponuda realno
nije najpovoljnija (zbog neistinitih podataka), a sa druge strane, omogucavaju ponudacu
Cija je ponuda bila najpovoljnija, da ne postuje uslove koje je ponudio i na osnovu kojih je
bio izabran (tako Sto, na nedozvoljen nacin, angaZuje u ponudi nenajavljene ponudace).
Dakle, nema nikakvih razloga da se navedena mera ne primenjuje na sve prekrSaje
ponudaca iz ¢lana 237. ZJN/19.

Svakako, pitanje je i kako ¢e sudovi odmeravati duZinu trajanja te mere, i u tom
smislu je potrebno je imati u vidu da ona ne pogada sve privredne subjekte na jednak
nacin, buduc¢i da se medu ponudacima i kandidatima mogu izdvojiti oni koji ucestvuju u
velikom broju postupaka javnih nabavki, kao i oni koji to Cine retko ili posredno, pa je
Steta po poslovanje ovih prvih samim tim mnogo veca.

[sto tako, postavlja se i pitanje koliko navedena zasStitna mera moZe najkrace da
traje. U tom smislu, potrebno je preciznije odrediti izricanje ove mere u Z]JN/19.
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Zanimljivo je da je izricanje gotovo iste mere propisano i kao posebno ovlas¢enje
organizacije nadleZne za zaStitu konkurencije (Komisije za zaStitu konkurencije) u okviru
clana 235. ZJN/19. Naime, organizacija nadlezna za =zaStitu konkurencije, moZe
privrednom subjektu da izrekne meru zabrane ucesSc¢a u postupku javne nabavke ako
utvrdi da je privredni subjekt povredio konkurenciju u postupku javne nabavke u smislu
zakona kojim se ureduje zaStita konkurencije. Ta mera, takode, moZe trajati do dve
godine, s tim Sto se protiv odluke o izricanje te mere moze pokrenuti upravni spor u roku
od 30 dana od dana prijema odluke. Primec¢ujemo da je u pogledu te mere, drugacije
uredeno izricanje, jer je u navedenoj odredbi Z]JN/19 odredeno da se ta mera od strane
organizacije nadleZne za zaStitu konkurencije moZe izreci (dakle, fakultativno je), dok se
kod zastitne mere zabrane uceS¢a u postupku javne nabavke koju izri¢e prekrsajni sud
navodi da se izrice (dakle, obavezno je) za odredene prekrSaje. To ukazuje da se
obaveznost izricanja takve mere u prekrSajima treba razmotriti, jer je moZda adekvatnije
reSenje da se prekrSajnom sudu ostavi mogucénost izricanja mere za prekrSaje iz oblasti
javnih nabavki, kada proceni teZinu posledica izvrSenog prekrSaja, kao i moguénost
njegovog ponavljanja.

6.16. ZAKLJUCENJE SPORAZUMA O PRIZNAN]JU PREKRSAJA

Clanom 233. ZOP propisano je da kada se prekr$ajni postupak vodi za jedan
prekrsaj ili za viSe prekrSaja u sticaju, ovlas¢eni podnosilac zahteva, usmeno ili pisano,
moZe predloZiti okrivljenom ili njegovom braniocu zaklju€enje sporazuma o priznanju
prekrsaja (u daljem tekstu: sporazum o priznanju), odnosno okrivljeni ili njegov branilac
moZe ovlas¢enom podnosiocu zahteva predloziti zakljucenje takvog sporazuma. Kada se
uputi takav predlog, stranke (ili branioci) mogu pregovarati o uslovima priznanja
prekrsaja koji se okrivljenom stavljaju na teret. Sporazum o priznanju moZe se zakljuciti
i dostaviti sudu do donoSenja prvostepene odluke. O sporazumu o priznanju odlucuje
prekrsajni sud, koji takav sporazum moZe odbaciti, usvojiti ili odbiti. Sud ¢e sporazum o
priznanju odbaciti ako je podnet nakon donoSenja prvostepene odluke. Protiv reSenja o
odbacivanju sporazuma o priznanju Zalba nije dozvoljena (¢lan 235. ZOP).

Odredbama ¢lana 234. ZOP propisano je da ¢e sporazumom o priznanju okrivljeni
u potpunosti priznati prekrSaj koji mu se stavlja na teret ili ¢e priznati jedan ili viSe
istovremeno ucinjenih prekrsSaja koji su predmet zahteva za pokretanje, a okrivljeni i

ovlasceni podnosilac zahteva pritom postiZu saglasnost:

1) o vrsti i visini kazne ili drugim prekrSajnim sankcijama koje ¢e se izreci
okrivljenom;

2) o odustajanju ovlaS¢enog podnosioca od zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka za prekrsaje koji nisu obuhvaceni sporazumom o priznanju;

3) o troSkovima prekrSajnog postupka i imovinsko-pravnom zahtevu;
4) o odricanju stranaka i branioca od prava na Zalbu protiv sudske odluke donete

na osnovu sporazuma o priznanju, kada je sud u potpunosti prihvatio sporazum.
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Takode, u ¢lanu 234. st. 2. i 3. ZOP propisano je da se u sporazumu o priznanju
ovlasceni podnosilac zahteva i okrivljeni mogu saglasiti o izricanju okrivljenom kazne
koja ne moze biti ispod zakonskog minimuma propisanog ¢lanom 39. stav 1. tog zakona,
kao i da se okrivljeni i podnosilac zahteva mogu sporazumeti da se zaStitna mera
propisana za prekrsaj za koji se okrivljeni tereti, izrekne u manjem obimu ili da se ne
izrekne.

Nema podataka o tome da je do sada zaklju¢en neki sporazum o priznanju za
prekrSaje iz oblasti javnih nabavki, ali je opravdano ocekivati da ¢e takvi sporazumi u
buducénosti postati realnost upravo kako bi okrivljeni za sebe ishodovao blaze
kasnjavanje, i joS vaZnije, da izbegne izricanje pomenute zastitne mere zabrane uces¢a u
postupcima javnih nabavki, ili da se ta mera izrekne u manjem obimu (za kraci period).
Naime, ZJN/19 u ¢lanu 237. propisuje da o zaStitnoj meri zabrane uce$¢a u postupcima
javnih nabavki iz stava 5. tog ¢lana odlucuje sud, u skladu sa ZOP. Kao $to je ve¢ navedeno,
ova zastitna mera obavezna je za odredene prekrsaje ponudaca. Medutim, treba ponoviti
da je u ¢lanu 234. stav 3. ZOP propisano da se ovlas¢eni podnosilac zahteva i okrivljeni
mogu sporazumeti da Ce se okrivljenom zaStitna mera izreci na kraci rok od propisanog
ili da se nece izreci uopste.

Ono Sto nedostaje za ovaku vrstu prekrSaja jesu smernice za pregovaranje izmedu
okrivljenog (i njegovog branioca) i ovlaséenog podnosioca zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka, prilikom zakljuCenja sporazuma o priznanju. Za ovlas¢ene
podnosioce zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka za prekrSaje iz oblasti
saobracajnih, carinskih, poreskih i antikorupcijskih prekrSaja izraduju se i u praksi
primenjuju smernice za takvo pregovaranje, pa je tako nesto potrebno i za prekrsaje iz
oblasti javnih nabavki. Pregovaracka strategija za zaklju¢enje sporazuma o priznanju
moZe se izraditi i za prekrSaje iz oblasti javnih nabavkii bez izmene Z]JN/19, i to iskljucivo
uz analizu efikasnosti pregovora o priznanju u drugim relevantnim oblastima koju bi
trebalo izraditi (viSe reci o tome ¢e biti u nastavku teksta). Na osnovu takve analize bi
mogle da budu pripremljene i smernice za uspesSne strategije pregovaranja ovlas¢enih
podnosioca zahteva u ovoj oblasti.

Dakle, potrebno je izvrsiti analizu efikasnosti pregovora o sporazumu o priznanju
u pojedinim oblastima kako bi se identifikovali uslovi koji uticu na efektivnost
sporazuma, i kako bi se to imalo u vidu i prilikom zakljucivanja takvih sporazuma za
prekrsaje iz oblasti javnih nabavki. Praksa je ve¢ pokazala da su sporazumi o priznanju
za saobracajne prekrsaje najzastupljeniji i najefikasniji jer ovlaS¢eni podnosilac zahteva
moZe da pregovara sa okrivljenim da se ne izrekne zaStitna mera zabrane upravljanja
motornim vozilom. Ta zaStitna mera moZe se izreci na bilo koji period od trideset dana
do jedne godine. Zakonom o bezbednosti saobracaja na putevima ("SI glasnik RS", br.
41/2009, 53/2010, 101/2011, 32/2013 - odluka US, 55/2014, 96/2015 - dr. zakon,
9/2016 - odluka US, 24/2018, 41/2018, 41/2018 - dr. zakon, 87/2018, 23/2019 i
128/2020 - dr. zakon) propisano je obavezno izricanje te zaStitne mere za vecinu
prekrs$aja na odredeni period. Sudija je, dakle, duZzan da ovu meru izrekne na period
odreden tim zakonom. Jedini izuzetak kada prekrsajni sud ne izri¢e tu meru je kada se
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ovlaséeni podnosilac zahteva i okrivljeni tako zakljuce sporazumom o priznanju, a sud
takav sporazum prihvati.

Ostali pregovori o priznanju prekrsaja (u drugim oblastima) nisu toliko efikasni i
Cesti jer kaznena politika u prekrSajnim sudovima nije stroga i ujednacena, pa okrivljeni
nema interes da zaklju¢i sporazum o priznanju. Dakle, ako postoji makar i mala
mogucnost za izricanje blage novcane kazne u presudi nakon prekr$ajnog postupka,
okrivljeni nema interesa da zaklju¢i sporazum o priznanju. Medutim, u sluc¢ajevima u
kojima je sudija duZan da izrekne zaStitne mere (kao u ZJN/19), okrivljeni ¢e imati interes
da zakljuci sporazum o priznanju krivicnog dela i uz ve¢u nov¢anu kaznu, samo da bi
izbegao izricanje takve mere.

6.17. IZVRSENJE PREKRSAJNIH SANKCIJA

U ZJN/19 je propisano (u momentu pocetka primene tog zakona kao novo)
ovlaséenje za prekrSajne sudove za vodenje postupaka za prekrSaje definisane tim
zakonom. Jedno od najznacajnijih pitanja vladavine prava u prekrSajnim postupcima
danas je nedostatak odgovarajucih i delotvornih mehanizama za sprovodenje prekrsajnih
sankcija. Zapanjujuci je podatak da se 75% prekrSajnih sankcija ne izvrSava zbog visSe
faktora, Sto direktno utice na svaki deo procesa javnih nabavki i ponaSanje njegovih
ucCesnika. Neefikasnost izvrSenja odluka prekrsajnih sudova utice na proces javnih
nabavki na viSe nacina. Javne nabavke treba da se oslanjaju na efikasan sistem drzavnih
sankcija protiv stranaka - ucesnika koji postupaju suprotno vaZe¢im zakonskim
normama. Dakle, javne nabavke u bilo kojoj drzavi treba posmatrati u sprezi i korelaciji
sa povezanim postupcima i procesima neophodnim za obavljanje njihove funkcije.
Sankcije su suStinski alat za ovu svrhu, a nedostatak efektivne primene sankcija podriva
ili onemogucava pravilno funkcionisanje sitsema. Ako problem posmatramo iz Sire
perspektive, onda bi trebalo usmeriti napore na jacanje sistema izvrsenja sankcija koje
izricu prekrsajnu sudovi kao najslabije karike u lancu sankcionisanja prekrsaja u svim
oblastima, pa i u oblasti javnih nabavki. Jacanje kapaciteta prekrSajnih sudova u vezi sa
tim ¢e verovatno obezbediti pozitivno, proverljivo i statisticki merljivo poboljSanje
ukupne efikasnosti pravosudnog sistema Republike Srbije i budZeta drzave/lokalnih
samouprava, Sto ¢e zauzvrat uticati na buduce stanje sistema javnih nabavki.

7. PREPORUKE ZA EFIKASNIJE PROCESUIRANJE PREKRSAJA IZ OBLASTI JAVNIH
NABAVKI

7.1. ZAKONODAVNI OKVIR

Odnos krivicnog dela zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom i prekrsaja
propisanih Zakonom o javnim nabavkama:

U strukturi bic¢a krivicnog dela Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana
228. KZ, kod oba propisana osnovna oblika, uocava se blanketni (upucujuci) karakter
norme kojom je krivicno delo propisano, te se u KZ samo delimi¢no propisuju obeleZja
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dela. U vezi sa tim, nejasno je zbog ¢ega zakonodavac u okviru bic¢a krivicnog dela nije
izri¢ito predvideo bar neke od najces¢ih i najgrubljih povreda Zakona o javnim
nabavkama koji bi nesporno imali karakter krivicnog dela, kao Sto je na primer
prilagodavanje konkursne dokumentacije odredenom ponudacu do strane narucioca.
Trebalo bi u tom smislu razmotriti izmene KZ.

Takode, treba istaci i jednu gotovo apsurdnu situaciju da je, moZda, i najteza
moguca povreda odredaba Z]JN/2019 propisana kao prekrsaj - odredbom ¢lana 234. st. 1.
tac. 2. navedenog zakona, (prekrsaj ¢ini onaj narucilac koji dodeli ugovor o javnoj nabavci
bez prethodno sprovedenog postupka javne nabavke), a da su u okviru bi¢a krivicnog
dela Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom inkriminisane razli¢ite radnje koje ucinioci
mogu preduzeti tek ukoliko se postupak javne nabavke sprovodi. U vezi sa tim bi trebalo
zakljuciti da bi potpuno izbegavanje primene Z]JN moralo predstavljati radnju izvrSenja
krivicnog dela, a ne prekrs$aja, pa bi i to mogao da bude razlog za odgovarajucu izmenu
KZ.

PrekrSajna odgovornost u oblasti javnih nabavki po Zakonu o budZetskom
sistemu:

Radnja izvrSenja prekrSaja po ZBS je nedovoljno odredena, jer se ne preciziraju
konkretne odredbe propisa iz oblasti javnih nabavki koje njenim preduzimanjem
povreduju. Iste radnje mogu biti predmet prekrsaja po Z]N/19 i po ZBS, Sto oteZava rad
postupajuc¢ih organa i ugroZava pravnu sigurnost ucesnika u prekrSajnom postupku.
Pravno-logicki i nomo-tehnicki nije opravdano predvidanje prekrSaja za generalne
povrede propisa iz oblasti javnih nabavki u ZBS. U ZBS se mogu predvidati prekrsaji koji
se odnose na povrede tog propisa, zbog Cega je potrebna njegova izmena.

Izricanje mere zabrane ucesca u postupcima javnih nabavki:

. Prema odredbi ¢lana 237. stav 6. ZJN/19 o meri zabrane uce$S¢a u
postupcima javnih nabavki prekr$ajni sud je duZan da u roku od tri radna dana od dana
pravnosnaznosti presude obavesti Kancelariju za javne nabavke, a Kancelarija za javne
nabavke navedene podatke objavljuje na svojoj internet stranici. Smatramo da je bilo
potrebno takvu izre¢enu meru predvideti kao obavezan osnov za isklju¢enje u Zakonu od
javnim nabavkama, te da je u tom smislu trebalo predvideti i da se ta mera evidentira u
Registru ponudaca i da Cinjenica upisa ponudaca u taj registar bude dokaz o tome da ne
postoji takav osnov za iskljucenje na njegovoj strani. U tom smislu je potrebna izmena
ZJN/109.

. Nejasno je zbog Cega je propisano da se ta mera izriCe samo za prekrsaje iz
Clana 237. stav 1 tacC. 2) i 4) Z]N, kada je ocigledno da preostala dva prekrsaja, iz tac. 1) i
3) stava 1. clana 237. Z]JN/19 predstavljaju prekrSaje, moZe se reci, Cak i sa teZim
posledicama od prekrSaja za koje se izrice ta mera. Dakle, nema nikakvih razloga da se
navedena mera ne primenjuje na sve prekrsaje ponudaca iz ¢lana 237. ZJN/19, pa bi u
tom smislu trebalo izvrSiti izmene tog zakona.
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. Postavlja se pitanje koliko zaStitna mera zabrane uceS¢a u postupcima
javnih nabavki moZe najkrace da traje. U tom smislu, potrebno je preciznije odrediti
izricanje ove mere u ZJN/19.

. Obaveznost izricanja takve mere u prekrSajima treba razmotriti, jer je
moZda adekvatnije reSenje da se prekrSajnom sudu ostavi mogucnost izricanja mere za
prekrsaje iz oblasti javnih nabavki, kada proceni teZinu posledica izvrSenog prekrsaja,
kao i moguénost njegovog ponavljanja.

7.2. INSTITUCIONALNI OKVIR

Odnos krivicnog dela zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom i prekrsaja
propisanih Zakonom o javnim nabavkama:

* Neophodna je podrska Kancelariji za javne nabavke i Republickoj komisiji
za izradu smernica za razgranicenje krivicnog dela zloupotrebe u javnim nabavkama i
prekrsaja kako bi postojali jasni objektivni kriterijumi za razgranicenje slucajeva u
kojima je treba podneti krivicne prijave, od onih u kojima treba podneti zahtev za
pokretanje prekrsajnog postupka.
Odnos prekrsajnog postupka i drugih postupaka u kojima se ispituje
zakonitost javne nabavke

* U situacijama kada Republicka komisija podnosi zahteve za pokretanje
prekrsajnog postupka za prekrsaje iz Z]JN/19, prekrSajnim sudovima ¢e biti olakSano
postupanje jer su radnje prekrsaja ve¢ detaljno opisane u odlukama tog podnosioca, i na
to treba obratiti paZnju prilikom odredivanja redosleda prioriteta u postupanju
prekrsajnih sudova, jer e, potencijalno, takve predmete prekrsajni sudovi moc¢i da
reSavaju u kracem vremenskom periodu i tako da postignu vecu efikasnost u
procesuiranju prekrsaja iz te oblasti.

7.3. VOPENJE PREKRSAJNOG POSTUPKA

Mali broj podnetih zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka:

* S obzirom na veliki broj ugovora o javnoj nabavci koji se godisnje zakljuce
u Srbiji (i veliki broj postupaka na osnovu kojih su zakljuceni ni postupci) svakako da
postoji mogucnost za podnoSenje znatno veceg broja zahteva za pokretanje od strane
Kancelarije za javne nabavke. Takode, takav utisak pojacava i ¢injenica da su na Portalu
javnih nabavki lako dostupni podaci o izvrSenju mnogih prekrSaja odredenih u ZJN/19.
Pritom, treba imati u vidu i Siroke moguc¢nosti koje Kancelarija za javne nabavke ima na
osnovu ovlas¢ena da sprovodi monitoring nad primenom propisa o javnim i da na osnovu
rezultata tog monitoringa podnosi zahteve za pokretanje.

* Pred Republickom komisijom se vodi znacajan broj predmeta povodom
podnetih zahteva za zastitu prava, pa je pretpostavka da je u tim postupcima moguce
utvrditi postojanje veceg broj prekrSaja od broja zahteva za pokretanje koji su do sada
podneti od strane tog organa.
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* Prilikom utvrdivanja stanja u pogledu broja podnetih zahteva za
pokretanje, ali i reSenih predmeta, podatke treba aZzurirati i uporedivati na godiSnjem
nivou, a obuku svih klju¢nih aktera, kako sudova, tako i organa nadleZznih za podnoSenje
zahteva za pokretanje, treba voditi prema rezultatima analizirane dobre prakse i
nedostataka.

* Ovaj projekat bi trebalo da podstakne i izmenu Sudskog poslovnika kako bi
se uvela posebna oznaka za predmete javnih nabavki u prekrSajnim sudovima,
tuzilastvima i krivicnim sudovima kako bi se podaci prikupljali na pouzdan i dosledan
nacin. Takode, ovaj projekat bi mogao razviti metodologiju za budu¢u analizu kvaliteta
sprovodenja zakona i podataka potrebnih za takvu statisti¢ku kvalitativnu i kvantitativnu
analizu.

Osteceni kao podnosilac zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka:

* Mora se konstatovati da se ovlas¢enja ponudaca (odnosno kandidata u
dvofaznim postupcima ili podizvodaca) za podnosSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka kao oSte¢enih mogu detaljnije urediti u ZJN/19, posebno u pogledu pitanja
kome bi od ovlas¢enih organa kao podnosioca zahteva morao da se obrati pre
neposrednog podnoSenja zahteva u skladu sa odredbom ¢lana 180. stav 3. ZOP. Trebalo
bi u ZJN/19 odrediti da je to Kancelarija za javne nabavke.

Specijalizacija odeljenja u okviru prekrsajnih sudova:

* U okviru ovog projekta trebalo bi pokrenuti i podrzati izradu studije
izvodljivosti za formiranje posebnih odeljenja prekrsajnih sudova sa mesnom
nadleZznoS¢u koja odgovaraju mesnoj nadleznosti posebnih odeljenja visih javnih
tuzilastava za borbu protiv korupcije. Ovakva posebna prekrSajna odeljenja treba da se
bave slucajevima sloZenih povreda odredaba zakona koji reguliSu javne nabavke,
poreske, carinske, budZetske, antikorupcijske i dr. Ponavljamo jos jednom, Prekrsajni sud
u Beogradu je ve¢ zapoceo sa takvom dobrom praksom, i ostali prekrsajni sudovi bi
trebalo da slede takav primer.

* Metodologija ponderisanja predmeta, koje su ve¢ razvijene za krivicne,
gradanske i radnopravne sporove u osnovnim i viSim sudovima je neophodna i treba je
razviti i za prekrSajne sudove i PrekrSajni apelacioni sud. Takva metodologija bi i za
prekrsajne predmete iz oblasti javnih nabavki bila od izuzetnog znacaja, i to za
odrzavanje specijalizacije i efikasnosti sudija u brzom reSavanju komplikovanijih
predmeta.

Zastarelost pokretanja i vodenja prekrsajnog postupka:

* Relativna zastarelost za prekrsaje iz ZJN/19 (a tako je bilo odresSeno i u
ZJN/12) nastupa posle 3 godine, a apsolutna posle 6 godina od kada je iskljuCena svaka
dalja radnja u pravcu prekrSajnog gonjenja okrivljenog. Samim tim je realno da se u
predmetima koji su ustupljeni od strane Republicke komisije i formirani po prethodno
vazecem ZJN/12, a koji joS uvek nisu reSeni, sudije susrecu sa radnjama izvrSenja cija
zastarelost moze nastupiti u veoma kratkom roku, i na to je potrebno obratiti posebnu
paznju kada su u pitanju prekrsaji iz oblasti javnih nabavki. Zbog toga takvi predmeti
moraju imati prioritet u postupanju prekrsajnih sudova.
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Dekriminalizacija prekrsaja usled izmene propisa:

» Zaprekrsaje kod kojih je doslo do tzv. dekriminalizacije, prekrsajni sudovi
bi trebalo da obrate paznju na takve predmete prilikom odredivanja redosleda prioriteta
u postupanju, jer ¢e, potencijalno, takve predmete moé¢i da reSavaju u kracem
vremenskom periodu i tako da postignu vecu efikasnost u procesuiranju prekrsaja iz te
oblasti.

* Da bi se zakljucilo da postoji tzv. dekriminalizacija prekrsaja, nije dovoljno
samo utvrditi da neSto usled izmene propisa viSe nije odredeno kao prekrsaj u novom
propisu vaZecem u trenutku vodenja prekrSajnog postupka, vec je vazno utvrditi i da se
isto (ista radnja izvrSenja) viSe ne moZe pravno prekvalifikovati u neki drugi prekrsaj
propisan novim propisom, jer je tek tada moguce zakljuCiti da je nastupila
dekriminalizacija.

* VaZno je imati u vidu i to da se dekriminalizacija ne odnosi samo na pitanje
da li i dalje postoji prekrSaj u novom propisu vaze¢em u trenutku vodenja prekrsajnog
postupka, te da li se radnja izvrSenja po propisu koji viSe ne vaZi moZe pravno
prekvalifikovati u neki drugi prekrSaj propisan novim propisom, ve¢ je vazno u smislu
pomenute odredbe ¢lana 6. stav 2. ZOP na okrivljenog primeniti i blaZi propis u pogledu
zapreenog minimuma i maksimuma novcane kazne.

Podela predmeta na one koji se mogu efikasnije procesuirati i one koji
zahtevaju sloZenije utvrdivanje Cinjeni¢nog stanja:

* Analizom odredbi ZJN/12 i ZJN/19 Kkojim su odredeni prekrsaji za
narucioce i ponudaca, moze se zakljuciti da se prema sloZenosti naCina dokazivanja, a
samim tim i postizanja brzine u postupanju prekrsajnih sudova, ti prekrsaji mogu podeliti
na dve kategorije: 1) prekrSaji koji se mogu brzo procesuirati i 2) ,komplikovaniji“
prekrsaji - prekrsaji koji zahtevaju izvodenje veceg broja dokaza i komplikovanije
utvrdivanje ¢injenica. Tu razliku bi trebalo imati u vidu prilikom odredivanja prioriteta u
od strane sudija, jer je svakako svim strankama u postupku, drustvu generalno, pa i
samim sudijama od znacaja da predmeti budu $to pre reseni.

« Svakako bi u toku trajanja ovog projekta trebalo razmotriti pitanje da li su
pojedini opisi radnji izvrSenja prekrsaja iz ZJN /19 adekvatni i dovoljno jasni da obezbede
njihovo pravilno procesuiranje, a pogotovu bi trebalo razmotriti ve¢ pomenuto pitanje da
li neke radnje izvrSenja uopste treba da budu definisane kao prekrsaji, ili je primerenije
da zbog svog znacaja i posledica budu navedene kao elementi bi¢a krivicnog dela
zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 228. KZ.

Koriséenje baza podataka i Portala javnih nabavki:

* Preporuka je da se izvrSi analiza pravnog osnova za koriS¢enje digitalnih
dokaza u ZOP koji u dostupni na Portalu javnih nabavki, a u slu€aju nepostojanja
zakonskog osnova, potrebno je predloZiti i dopunu tog zakona o uvodenju takve
mogucnosti. To bi, svakako, ubrzalo procesuiranje prekrsajnih postupaka u slucajevima
javnih nabavki i ustedelo troskove nepotrebnog Stampanja kopija digitalnih dokumenata
koji su javno dostupni na Portalu javnih nabavki.
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Blanketni karakter prekrsaja i postojanje osnova za iskljucenje
protivpranosti:

* Prilikom procesuiranja prekrsaja iz oblasti javnih nabavki vazno je da se
obrati paZnja ne samo na konkretnu normu na koju upucuje prekrsaj, vec i Sire, na sve
one norme - odredbe ZJN/19 (i Z]N/12) koje ukazuju na Siri kontekst primene te norme
na koju upucuje prekrsaj, pogotovu kada su u tim normama sadrZani posebni osnovi za
iskljucenje protivpranosti.

Saslusanje okrivljenog i pisana odbrana:

* U velikom broju predmeta, pogotovu kod onih prekrsaja kod kojih ¢e
postojanje radnji izvrSenja moc¢i da budu utvrdeno i na osnovu jednostavnog uvida u
dokumente i podatke koji su objavljeni na Portalu javnih nabavki (ocekivano je da ¢e
sudije insistirati na tome da ti dokazi budu, ipak, odStampani i priloZeni uz sam zahtev za
pokretanje), ocekivano je da ¢e pisane odbrane okrivljenih biti dovoljne za donoSenje
odluke prvostepenog suda i bez sasluSanja okrivljenog. Recimo, zaista nije potrebno
sasluSanje okrivljenog ukoliko se u zahtevu za pokretanje postupka ukazuje da neki od
oglasa propisanih u ZJN/19 nije objavljen na Portalu javnih nabavki, ukoliko se to
ocigledno moZe utvrditi na osnovu uvida u podatke (dokaze) koji se objavljuju na Portalu.

* VaZno je naglasiti da je ekonomicnost prekrSajnog postupka narocito
izrazena kod prekrSaja u oblasti javnih nabavki, kako zbog izuzetne dinamicnosti
postupka javne nabavke (Kkratkih i prekluzivnih rokova za postupanje narucilaca i
ponudaca), tako i zbog vaZnosti samog cilja sprovodenja postupka javne nabavke - da se
odredena dobra, usluge ili radovi blagovremeno i optimalno nabave u skladu sa zakonom,
te je sud posebno duzan da postupak sprovede bez odugovlacenja, ali tako da to ne bude
na Stetu donosSenja pravilne i zakonite odluke. Svakako trebalo bi, pritom, uzeti u obzir i
rok zastarelosti za pokretanje i vodenje prekrSajnog postupka, narocito kada su u pitanju
predmet preuzeti od Republicke komisije.

Kaznena politika:

* Ocigledno je da su uciniocima prekrSaja u navedenim osuduju¢im
presudama izrecene relativno blage novcane kazne. Te kazne su cCesto bile blize
minimumu, Sto ne korespondira sa znacajem koje povrede odredaba Zakona o javnim
nabavkama imaju za ekonomiju ove zemlje kao i za njene gradane. Takode, miSljenje
sudija PrekrSajnog apelacionog suda je da ovlaséeni podnosioci zahteva nedovoljno
podnose Zalbe kojima bi osporavali visinu kazni izre¢enih presudama prvostepenih
sudova. Zbog toga bi trebalo insistirati i na ve¢em broju podnetih zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka, zatim, na brzom procesuiranju, pa na izricanju strozijih kazni, i na
kraju na efikasnom izvrSenju tih kazni.

Zakljucenje sporazuma o priznanju prekrsaja:
* Pregovaracka strategija za zakljuCenje sporazuma o priznanju prekrsaja
moZe se izraditi i za prekrSaje iz oblasti javnih nabavki i bez izmene Z]JN /19, i to iskljucivo

uz analizu efikasnosti pregovora o priznanju u drugim relevantnim oblastima koju bi
trebalo izraditi.

Izvrsenje prekrsajnih sankcija:
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* Trebalo bi usmeriti napore na jacanje sistema izvrSenja sankcija koje izricu
prekrSajnu sudovi, kao najslabije karike u lancu sankcionisanja prekrSaja u svim
oblastima, pa i u oblasti javnih nabavki. Jacanje kapaciteta prekrSajnih sudova u vezi sa
tim ¢e verovatno obezbediti pozitivno, proverljivo i statisticki merljivo poboljSanje
ukupne efikasnosti pravosudnog sistema Republike Srbije i budZeta drZave/lokalnih
samouprava, Sto ¢e zauzvrat uticati na buduce stanje sistema javnih nabavki.

7.4 JACANJE KAPACITETA

7.4.1. Potreba za obukama sudija prekrsajnih sudova i podnosilaca zahteva
za pokretanje

Kvalitet sadrzine zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka:

» Svakako se moze zakljuciti da je potrebna obuka ovlas¢enih podnosilaca za
pisanje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, i u tom smislu, mozda bi bilo
najadekvatnije da te obuke sprovode oni podnosioci zahteva za Cije zahteve je utvrdeno
da jesu kompletni i jasni u smislu sadrZine propisane ¢lanom 181.ZOP, a Sto je potvrdeno
i na osnovu presuda prvostepenih sudova, kao i PrekrSajnog apelacionog suda, koje su
pomenute u ovoj analizi.

Koriséenje baza podataka i Portala javnih nabavki:

* VaZno je da se prekrSajne sudije kroz specijalizovanu obuku upoznaju sa
nacinom na koji se koristi Portal javnih nabavki, i kako isti funkcionisSe, jer i kada dobiju
kao dokaze Stampane izvode sa Portala, vazno je da znaju gde su, zaSto i na koji nacin na
Portalu ti dokazi objavljeni.

7.4.2. Izrada priru¢nika

* Preporuka je da se za navedene teme obuka izrade pisani priru¢nici i video
tutorijali, kako bi bili dostupan $to ve¢em broju sudija, a pogotovu imaju¢i u vidu da se
sudije u pojedinim prekrSajnim sudovima retko susrecu sa predmetima u vezi sa javnim
nabavkama, tako da bi verovatno proslo izvesno vreme posle odrzane obuke do prvog
takvog predmeta koji bi im bio dodeljen u rad, pa bi takva vremenska distanca ucinila da
se jednostavno refeno zaboravi ono Sto je na obuci nauceno. Pisani prirucnici i video
tutorijali su zato adekvatniji na¢in sprovodenja obuke za takve situacije.

* Kao sto je ve¢ navedeno moze se zakljuciti da se prema sloZenosti nacina
dokazivanja, a samim tim i postizanja brzine u postupanju prekrsajnih sudova, prekrsaji
iz oblasti javnih nabavki mogu podeliti na ,jednostavnije“ i , komplikovanije®“. Tu razliku
bi trebalo imati u vidu prilikom organizovanja budu¢ih obuka, ali i pripreme prirucnika i
video tutorijala. Recimo, smatramo da bi za brzo reSavanje odredenog broja predmeta,
prekrsajnim sudovima od velike koristi bio priru¢nik u kojem bi bili objasnjeni svi aspekti
sjednostavnih“ prekrsaja koji se mogu brzo procesuirati. Jednostavno, na takav nacin bi
sudijama moglo da bude predoceno da neke od svojih predmeta mogu brzo da reSe.
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7.4.3. Jacanje meduinstitucijalne saradnje

* Veoma je vazno uspostaviti ja¢u meduinstitucionalnu saradnju, posebno
izmedu samih ovlas¢enih podnosilaca zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka. U
okviru takve saradnje oni bi mogli jedni drugima da pomognu u vezi sa sadrzinom
zahteva za zaStitu prava (u svrhu sastavljanja urednog zahteva), pripremi dokaznih
predloga, a moZda i pre svega toga, u vezi sa pitanjem da li se odredene radnje narucioca
i ponudaca uopSte mogu podvesti pod radnje izvrSenja prekrsaja iz ZJN/19.

* Sa druge strane, vazno je uspostaviti i mehanizme saradnje izmedu
prekrsajnih sudova i ovlaS¢enih podnosilaca zahteva u svrhu razmene znanja i iskustava
u vezi sa tumacenjem pojedinih odredbi Z]JN/19, ali i ZOP. Prakticno, sudovi i ovlaSc¢eni
organi bi jedni drugima kroz takve vidove saradnje pomagali u tumacenju odredbi
propisa koje svakodnevno primenjuju u svom radu.

* Svakako, vazna je i saradnja izmedu prekrSajnih sudova i nadleZnih
tuzilastava i krivi¢nih sudova, koja treba da ukljuci i podnosioce zahteva za pokretanje
prekrsajnog postupka, kako bi se efikasnije procesuiralo krivi¢no delo Zloupotreba u vezi
sa javnom nabavkom, imajuci u vidu ono $to je navedeno u tacki 6.1. ove analize.
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1. UVOD

Ova analiza je uradena u okviru USAID Projekta za unapredenje javnih
nabavki, u svrhu izrade preporuka za unapredenje efikasnosti i efektivnosti
procesuiranja krivicnog dela Zloupotrebe u vezi sa javhom nabavkom iz ¢lana 228
Krivicnog zakonika, sa krajnjim ciljem da se poveca broj optuznih akata i osudujucih
presuda u vezi sa ovim krivi¢nim delom.

Javne nabavke su procesi kojima se obezbeduju proizvodi, roba i usluge
potrebni za funkcionisanje javne uprave, institucija i javnih preduzeca. Ovi procesi
podrazumevaju nabavku roba i usluga po najpovoljnijim uslovima, koriS¢enjem
transparentnih i konkurentskih postupaka, u skladu sa propisima o javnim nabavkama.
Cilj javnih nabavki je osigurati da se javna sredstva troSe efikasno i ekonomicno, a takode
i da se osigura da se za javne projekte dobiju najkvalitetniji proizvodi, roba i usluge, bez
diskriminacije prema ponudacima.

Javne nabavke su jedna od kljuc¢nih oblasti u kojoj javni i privatni sektor ulaze
u finansijsku interakciju u znacajnom obimu i na taj nacin predstavljaju jednu od
najkriti¢nijih privrednih aktivnosti u pogledu nastanka rizika od neregularnosti i
korupcije. Procesuiranje zloupotreba u javnim nabavkama pomaZe da se zaStite javna
sredstva i osigura da se ta sredstva ispravno i efikasno trose, kao i da se osigura poStena
i transparentna nabavka i da se sprecCe zloupotrebe u prakse. Zloupotrebe u javnim
nabavkama pogorsavaju poverenje javnosti u javnu upravu i institucije. Procesuiranje
takvih zloupotreba pomaZe da se vrati poverenje javnosti u javne institucije i da se
osigura da javni resursi budu koriSteni na pravican i transparentan nacin. Procesuiranje
zloupotreba u javnim nabavkama moZe posluziti kao prevencija buducih zloupotreba i
ohrabriti javne institucije da nastave primenjivati poStene i transparentne postupke
nabavke.

U ovoj analizi razmatrana je i organizacija rada u TuZzilastvu za organizovani
kriminal, kao i u posebnim odeljenjima za suzbijanje korupcije visih sudova i visih javnih
tuzilastava, njihov sastav, opterecenost, uslovi rada i potreba za stru¢nom obukom, kao
spoljni faktori koji uticu na efikasnost i efektnost procesuiranja ovog krivicnog dela.
Fokus je dat na analizi samog nacina na koji su konkretni predmeti iz dosadasnje sudske
i tuzilacke prakse pokrenuti, vodeni i sa kakvim ishodom su okonc¢ani, kao i sa kakvim se
sve problemima u procesuiranju ovog krivi¢nog dela suocavaju tuZzioci, kako bi se dale
preporuke za njihovo prevazilaZenje.

2. METOD RADA

Kroz analizu konkretnih predmeta i na osnovu razgovora sa tuZiocima i
sudijama, koji su izneli svoje, za ovaj nalaz dragocene, stavove i ocene o vodenju ovih
postupaka, identifikovani su najveci problemi sa kojima se javni tuZioci i sudovi
suocavaju u procesuiranju ovog krivicnog dela. Razmatrani su nacini na koje tuzilastvo
dolazi do saznanja o eventualnom izvrSenju dela i poc¢iniocima, kakva je u tom smislu
saradnja sa drugim organima, kako su prikupljeni dokazi, kakav je kvalitet prikupljenih
dokaza i koje su najvece poteskoce u njihovom prezentovanju i dokazivanju pred sudom.
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Takode je razgovarano sa predstavnicom AFCOS-a o problemima u precesuiranju
zloupotreba sredstava iz EU fondova.

Analizirana je i dostupna sudska praksa, odnosno kako su sudovi odlucivali u
ovim premetima, da li je u tom smislu praksa sudova ujednacena i da li se iz dosada
donesenih odluka moZe prepoznati odredeni trend u kaZnjavanju, ili kaznena politika, i
da li su izrecene kazne odgovarajuce teZini i drustvenoj opasnosti ovog dela. Razmatran
je broj predmeta u radu i njihov ishod, kako bi se utvrdilo u kojoj meri su potvrdeni
optuzni akti doveli do meritorno reSenih predmeta, a narocito osudujucih presuda, a u
kojoj meri je dosSlo do okoncanja postupka na drugi nacin.

Pored analize konkretnih postupaka, informacija dobijenih od sudija i
zamenika javnih tuzilaca posebnih odeljenja za suzbijanje korupcije visih sudova i visih
javnih tuZilastava, kao i zamenika javnog tuZioca TuZilastva za organizovani kriminal,
nalazi se zasnivaju i na analizi relevantnog zakonodavstva i drugih propisa, kao i na
statistickim podacima o radu ovih odeljenja. Takode, uzeta su u obzir i druga relevantna
dokumenta kao $to su Revidiran Akcioni plan za poglavlje 2317, Godisnji izveStaj o javnim
nabavkama Kancelarije za javne nabavke za 2021. godinu18, Godisnji izvestaj o radu
Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki za 2021. godinu19,
Godisnji izveStaj o radu DrZavne revizorske institucije za 2021. godinu20 ali i ranije
radene analize rada posebnih odeljenja sudova i tuzilastava za suzbijanje korupcije.21

Analizirana je i postojec¢a sudska praksa da bi se utvrdilo da li postoje potrebe
za dodatnim ujednacavanjem, odnosno, potrebe za dodatnim procesnim ili zakonskim
intervencijama u cilju unapredenja navedenih postupaka. Istovremeno, razmatrana je
tehnoloska opremljenost POSK-a kao dostupnost podataka u postoje¢im bazama a koji
su u upotrebi u sudovima, javnim tuzilastvima.

4. ORGANIZACIJA RADA POSEBNIH ODELJENJA ZA SUZBIJANJE KORUPCIJE VISIH
SUDOVA I VISIH JAVNIH TUZILASTAVA

Cetiri posebna odeljenja za suzbijanje korupcije (POSK) visih sudova u
Beogradu, Novom Sadu, NiSu i Kraljevu, kao i Cetiri posebna odeljenja viSih javnih
tuzilastva u ovim gradovima, osnovani su i poceli sa radom 01.03.2018. godine, sa
pocCetkom primene Zakona o organizaciji i nadleznosti drZzavnih organa u suzbijanju
organizovanog kriminala, terorizma i korupcije (u daljem tekstu ,Zakon o organizaciji i

7 https://mpravde.gov.rs/tekst/30402/revidirani-akcioni-plan-za-poglavlje-23-i-strategija-razvoja-pravosudja-
za-period-2020-2025-22072020.php

18 https://eprocurement-web-demo.azurewebsites.net/annual-reports-ppo-public

19 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/2022/02-555_22.pdf

20 https://dri.rs/godisnji-izvestaji-o-radu

21 procena praktiéne primene Zakona o organizaciji i nadleZnosti drZavnih organa u Suzbijanju organizovanog
kriminala, terorizma i korupcije u Posebnim odeljenjima visih sudova za suzbijanje korupcije u republici Srbiji,
Misije OEBS-a u Srbiji; Korupcijska mapa sistema javnih nabavki u Republici Srbiji, Autora: Sasa Varinaci Ivane
Nini¢ Izdavac: Misije OEBS-a u Srbiji;
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nadleZnosti“) (Sluzbeni glasnik RS br.94/2016). Zakonom je predvideno da navedena
posebna odeljenja viSih sudova i tuZilaStava postupaju u predmetima sa podrucja
apelacionog suda na kome se nalaze.

Osnivanje organa za suzbijanje korupcije (pored Cetiri posebna odeljenja viSih
sudova i tuzilaStva u ove organe spadaju i Organizacione jedinice nadleZne za suzbijanje
korupcije Ministarstva unutrasnjih poslova) bilo je predvideno Strategijom finansijskih
istraga za period od 2015. do 2016. godine, koja uz Zakon o sprecavanju korupcije
(Sluzbeni glasnik RS br. 35/19, 88/19, 11/21, 94/21, 14/22) i Zakona o organizaciji i
nadleZnosti predstavlja nosece stubove Akcionog plana za poglavlje 23, pot-poglavlje
Borba protiv korupcije. Strategija, izmedu ostalog predvida specijalizaciju iz oblasti
ekonomskog kriminala, u policiji, tuZilastvu i na nivou Cetiri apelaciona suda.

NadleZnost organa za suzbijanje korupcije uredena je ¢lanovima 2, 3 i 13
Zakona o organizaciji i nadleZnosti. U vezi sa procesuiranjem krivi¢nog dela Zloupotrebe
u vezi sa javnhom nabavkom, vazno je imati na umu da ovo delo spada u nadleZnost
posebnih odeljenja za suzbijanje korupcije, ako vrednost javne nabavke ne prelazi iznos
od 800.000.000 dinara, u kom slucaju su nadleZni organi za suzbijanje organizovanog
kriminala i terorizma iz ¢lana 4 Zakona o organizaciji i nadleZnosti.

5. POSTUPANJE POSEBNIH ODELJENJA ZA SUZBIJANJE KORUPCIJE

5.1. POSEBNA ODELJENJA ZA SUZBIJANJE KORUPCIJE VISEG SUDA I VISEG JAVNOG
TUZILASTVA U BEOGRADU

U posebnom odeljenju Viseg suda u Beogradu, GodiSnjim rasporedom za 2023
godinu, u ovo odeljenje je rasporedeno pet sudija, od Cega tri sudije postupaju kao
predsednici pretresnih veca, jedan sudija postupa kao predsednik veca i kao sudija za
prethodni postupak sa 50% angaZovanja u oba odeljenja, dok jedan sudija postupa
iskljucivo kao sudija za prethodni postupak (s tim da istovremeno postupa kao deZurni
sudija za prethodni postupak u Odeljenju za prethodni postupak Krivicnog odeljenja
ViSeg suda u Beogradu) i uz predsednika suda koji postupa kao predsednik krivicnog
vanpretresnog veca, pri ¢emu je istovremeno dvoje sudija odredeno za zamenike
predsednika krivicnog vanpretresnog veca, dok su sve sudije Posebnog odeljenja za
suzbijanje korupcije odredene da postupaju kao stalni €lanovi kriviécnog vanpretresnog
veca.
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Prema Statistickom izveStaju za 2022. godinu, ovo odeljenje je primilo novih 672
predmeta, da je u radu imalo 813 predmeta ( uz 141 predmeta prenetih iz prethodne
godine), da je reSeno 648, dok je ostalo nereSeno 165 premeta, kao i da svaki sudija ima
u radu 181 predmeta. Iz izveStaja se vidi da odeljenje relativno dobro savladava priliv
novih predmeta. Sudije Posebnog odeljenja za suzbijanje korupcije ViSeg suda u
Beogradu u radu imaju izuzetno obimne i ¢injeni¢no i pravno kompleksne predmete u
kojima je veliki broj okrivljenih i krivicnih dela koja im se stavljaju na teret. Kada se ima
u vidu teritorija za koju je nadlezZno ovo odeljenje, sudije smatraju da je za kvalitetan rad
u odeljenju potrebno angaZovanje dodatnog broja sudija. Pored navedenog, pojedine
sudije ovog odeljenja, pored postupanja u koruptivnoj materiji imaju obavezu da
okoncaju predmete koje su zapoceli pre rasporedivanja u posebno odeljenje.

Sudije posebnog odeljenja imaju na raspolaganju zasebne prostorije, kao i
tehnicki opremljenu sudnicu za odrzavanje glavnog pretresa.

Ovo odeljenje postupa po optuznim aktima Posebnog odeljenja za suzbijanje
korupcije Viseg javnog tuzilastva u Beogradu. Od pocetka rada u odeljenju su angaZovana
23 zamenika javnog tuZioca, od kojih je jedan rukovodilac odeljenja, i 10 tuzilackih
pomocnika. Od uspostavljanja Cetiri posebna odeljenja za suzbijanje korupcije, odnosno
u periodu od pet godina od dana uspostavljanja (01.03.2018. god.), odeljenje u Beogradu
je imalo osam predmeta zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom i to: pet predmeta u
kojima je sud doneo osudujucu presudu, od kojih je u Cetiri predmeta prihvatio sporazum
o priznanju krivicnog dela, jedan predmet u kojem je doneto reSenje o odbijanju
sporazuma, dok su dva predmeta joS uvek u toku.

U svim predmetima koji su okoncani presudama kojima je utvrdena krivica,
izreCena je kao krivi¢na sankcija uslovna osuda. Svi okrivljeni kojima je izre¢ena sankcija
su predstavnici ponudaca, gotovo po pravilu malog privatnog pravnog lica. Svi okrivljeni
su pocinili delo iz ¢lana 228. stav 1. KZ-a, tako Sto su podneli ponudu zasnovanu na laZznim
podacima o ispunjenosti uslova iz konkursne dokumentacije. Samo je u jednom
predmetu, koji je u kojem je takode doneta presuda na osnovu sporazuma o priznanju
krivicnog dela, na osnovu podnesene ponude zasnovane na laZznim podacima dobijena je
javna nabavka, odnosno Cetiri nabavke male vrednosti u konkretnom slucaju, dok u
ostalim predmetima izvrSenje ovog krivicnog dela nije imalo uticaja na donosenje odluke
o dodeli posla iz javne nabavke. U tom predmetu je utvrdena odgovornost okrivljenog,
pored zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 228 st. 1. KZ-a u produZenom
trajanju, i za Kkrivicno delo falsifikovanja sluzbene isprave iz ¢lana 357 st. 3 KZ-a u
produZenom trajanju. Ovo je takode jednini predmet u kome je okrivljenom izrecena
mera zabrane vrSenja poziva delatnosti i duznosti direktora i zakonskog zastupnika
privrednog drustva u trajanju od 3 godine. Okrivljenom je takode izrecena i novcana
kazna od 1.000.000 din. U samo joS jednom predmetu okrivljenom je, na osnovu
sporazuma, uz uslovnu zatvorsku kaznu izreCena i novc¢ana kazna od 100.000 din.

Niti u jednom predmetu, nije predloZeno niti razmatrano oduzimanje
eventualne imovinske koristi ostvarene izvrSenjem ovo krivicnog dela. Time je izbegnuto
sporno pitanje nacina utvrdivanja imovinske koristiti koja je eventualno ostvarena
dobijanjem javne nabavke, posebno ako je posao na koji se nabavka odnosi izvrsen.

86



5.2. TUZILASTVO ZA ORGANIZOVANI KRIMINAL

Posebno odeljenje ViSeg suda u Beogradu za organizovani kriminal postupa
po optuznim aktima TuZilaStva za organizovan kriminal, koje je nadleZno da postupa ako
vrednost javne nabavke u vezi sa kojom je doSlo do zloupotreba prelazi 800.000.000
dinara. Ovo tuZilastvo ima tri aktivha predmeta zloupotrebe u vezi sa javhom
nabavkom, od kojih je ostvaren uvid u dva predmeta. U jednom predmetu je podnet
optuzni predlog protiv Sest lica u vezi sa zloupotrebama u tri razli¢ita postupka javne
nabavke, koja su pokrenuta od strane istog javnog preduzeca kao narucioca. Optuzni
predlog je pokrenut protiv direktora, predsednika i ¢lana komisije za javne nabavke
narucioca, zbog izvrSenja produZenog krivi¢cnog dela zloupotrebe sluzbenog poloZaja iz
¢l. 359 st.1 KZ-a, protiv drZavnog sekretara u nadleZnom ministarstvu zbog zloupotrebe
sluZbenog poloZaja u pomaganju iz ¢l. 359 st.1, u vezi sa clanom 35 KZ-a, kao i protiv tri
lica, predstavnika ponudaca, zbog krivi¢nog dela zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom
iz ¢l. 228 st.1 KZ-a, zato $to su se protivno zakonu dogovorili u postupku javne nabavke.

Mada se radi o zloupotrebama u vezi sa javhom nabavkom, protiv
predstavnika narucioca nije pokrenut postupak po osnovu inkriminacije iz ¢lana 228 st.
2 KZ-a, ve¢ za krivicno delo zloupotrebe sluZbenog poloZaja. Ovim je izbegnuta potreba
dokazivanja da je prouzrokovana Steta na javnim sredstvima, Sto predstavlja deo
objektivnog bi¢a ovog krivicnog dela, a Sto podrazumeva i utvrdenje iznosa
prouzrokovane Stete. Predstavnici narucioca su optuZeni da su iskoriS¢avanjem svoji
sluZzbenih poloZaja pribavili imovinsku korist privrednom drustvu u vidu dobijanja posla.
Tuzilac nije opredelio iznos imovinske koristi koja je steCena izvrSenjem dela, pa sa tim u
vezi i nije predloZio njeno oduzimanje.

[z spisa dokaza se moze videti da je tuZzilastvo predloZene dokaze zasnovalo
na konkursnoj i drugoj relevantnoj dokumentaciji, nalazima vesStaka, iskazu svedoka,
uvidom u elektronsku komunikaciju okrivljenih ali i na osnovu tajnog nadzora i snimanja
komunikacije okrivljenih. Iz spisa predmeta se moZe videti da je tuzilastvo relativno rano
doSlo do saznaja da se priprema izvrSenje krivicnog dela, jo$ u fazi planiranja javne
nabavke, Sto je omogucilo blagovremeno sprovodenje mera tajnog nadzora
komunikacija.

U drugom predmetu tuZilastvo je podiglo optuZnicu protiv 4 lica, predstavnika
naruc¢ioca. Ovaj predmet se samo uslovno moZe smatrati predmetom u vezi sa
zloupotrebom u javnim nabavkama. Mada se radi o krivicnim delima koja su pocinjena u
vezi sa postupkom javne nabavke, optuZnicom se ovim licima stavlja na teret izvrSenje
krivicnog dela zloupotrebe sluzbenog polozaja, kao i krivicnog dela zloupotrebe
sluZzbenog polozaja podstrekivanjem iz ¢lana 359 st.3 u vezi sa st.1 KZ-a.

lako se okrivljenima, izmedu ostalog, stavlja na teret da su svojim radnjama
pribavili imovinsku korist privrednom drustvu koje je uCestvovalo u javnoj nabavci kao
ponudal, ovo pravno lice, kao ni njen ovlaS¢eni zastupnik, nisu obuhvaceni ovom
optuznicom. TuZilac je, za razliku od drugih razmatranih predmeta u vezi sa
zloupotrebom u javnim nabavkama u ovom predmetu opredelio iznos ostvarene
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imovinske koristi za ponudaca, odnosno iznos Stete na javnim sredstvima. Medutim, ova
imovinska korist, odnosno Steta na javnim sredstvima, nije dovedena u vezu sa krSenjem
zakona ili drugog propisa o javnim nabavkama, kao elementa objektivnog bica krivicnog
dela iz ¢lana 228 st. 2 KZ-a, kako bi se okrivljenim predstavnicima narucioca moglo staviti
na teret izvrSenje ovo krivicnog dela. Verovatno usled problema u dokazivanju ovog
krivicnog dela i direktne veze izmedu radnji izvrSenja i nastale Stete na javnim
sredstvima, tuzilastvo je, kao i u prethodno razmatranom predmetu, pribeglo lakse
dokazivoj kvalifikaciji zloupotrebi sluzbenog poloZaja.

U ovom predmetu sud je doneo prvostepenu presudu kojom su dva lica
oglasena krivim za krivi¢na dela koja su im stavljena na teret. Druga dva okrivljena lica
nisu oglasena krivim, jedno lice je oslobodeno optuzbe, dok je protiv drugog lica
optuznica odbijena. Lica koja su oglaSena krivim su osudena na zatvorske kazne u
trajanju od 3 odnosno 2 godine. OSte¢eno javno preduzece je upuceno da u parnici ostvari
svoj imovinsko-pravni zahtev.

5.3. POSEBNA ODELJENJA ZA SUZBIJANJE KORUPCIJE VISEG SUDA I VISEG JAVNOG
TUZILASTVA U KRALJEVU

U posebnom odeljenju ViSeg suda u Kraljevu angaZovano je sedam sudija i
dvoje saradnika. Prema Statistickom izveStaju o radu suda za 2021. godinu, sudije ovog
odeljenja prosec¢no godiSnje primaju 1,45 predmeta u rad, odnosno na godiSnjem nivou
reSavaju 8,75 predmeta2?2.

Sudije posebnog odeljenja imaju zasebne prostorije ali nemaju na
raspolaganju posebnu sudnicu za odrZavanje glavnih pretresa, ve¢ koriste sudnicu
osnovnog suda. U sudnici nije obezbedena nikakva tehnicka podrska, Sto stvara probleme
u prezentovanju dokaza u elektronskoj formi i odugovlaci postupak.

Ovo odeljenje postupa po optuznim aktima Posebnog odeljenja za suzbijanje
korupcije ViSeg javnog tuzilastva u Kraljevu. U ovom odeljenju tuZzilastva angaZovano je
11 zamenika javnog tuZioca, kojima u radu pomaze 6 tuzilackih pomo¢nika.

Od uspostavljanja posebnog odeljenja za suzbijanje korupcije, odnosno u
periodu od pet godina od dana uspostavljanja (01.03.2018. god.), prema podacima
tuzilastva, primljene su krivi¢ne prijave protiv 90 lica zbog krivicnog dela zloupotrebe u
vezi sa javnom nabavkom. Od ovog broja 24 lica je optuZeno za ovo krivi¢no delo.

TuzZioci iz ovog odeljenja su naveli da su imali su vrlo dobru obuku koja je bila
koncipirana na studiji konkretnih predmeta i smatraju da bi takav vid obuke trebalo da
se nastavi i njom obuhvate svi tuZioci iz posebnih odeljenja.

22 Ovi podaci se odnose na upisnik Po4 , tako da njima verovatno nisu obuhvaéeni predmeti okonéani
sporazumom o priznaju krivicnog dela iz upisnika SpkPo4.
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Samo je u jednom predmetu, u kome je zakljuCen sporazum o priznanju
krivicnog dela, tuZzilastvo uspelo da dokaze, putem mera nadzora nad komunikacijama,
stecenu protivpravnu korist od 80.000 dinara, na osnovu dogovora o povecanju vrednosti
javne nabavke izmedu predstavnika ponudacai predstavnika narucioca.

Kao dobro reSenje se pokazalo formiranje udarne grupe za kompleksne
predmete zloupotrebe u javnim nabavkama, u koju je bilo ukljuc¢eno viSe zamenika javnog
tuZioca i predstavnika MUP-a. Kao problem u radu navedeno je da MUP od 2020. godine,
gotovo dve godine nije sprovodio istragu zloupotreba u javnim nabavkama. Kako je
nedavno doslo do promene rukovodstva u MuP-u, oCekivanja su da ¢e se ovaj zastoj
prevazici. TuZioci su se takode pozalili i na veliki broj anonimnih prijava bez jasnog opisa
izvrsenja dela i dokaza.

Pored krivi¢nih prijava zbog krivicnog dela zloupotrebe u vezi sa javhom
nabavkom, tuZzilastvo je primalo i prijave u kojima radnje ucesnika javnih nabavki nisu
kvalifikovane kao ovo krivi¢no delo, ve¢ kao neko drugo krivi¢no delo. Po osnovu takvih
krivi¢nih prijava tuzilastvo je optuZzilo 6 lica za krivicno delo davanje mita iz ¢l. 368 KZ-a,
povodom kojih je sud izrekao 6 osudujucih presuda. OptuZeno je 5 lica za krivicno dela
davanje mita iz ¢l. 367 KZ-a, povodom kojih je sud izrekao 5 osuduju¢ih presuda.
OptuZena su 2 lica za krivi¢no delo trgovine uticajem iz ¢l. 366 KZ-a, kao i 6 lica za krivi¢cno
delo zloupotreba sluzbenog polozaja iz ¢l. 359 KZ-a. Kako su podaci o ovim postupcima
vrSeni uvidom u predmete, obzirom da se o njima ne vodi posebna evidencija, tuZilastvo
se ogradilo da oni mozda nisu potpuni. Bez obzira na njihovu potpunost i tacnost iz ovih
podataka se moze videti da se veliki broj krivi¢nih dela koja su izvrSena u vezi sa javnom
nabavkom zapravo procesuirano kao neka druga krivi¢na dela. Uzorci za to mogu biti
razni. U ovoj analizi su istaknuti problemi u dokazivanju kao jedan od uzroka. Ovo se
odraZava na vrlo loSu statistiku kada je u pitanju ukupan broj procesuiranih slucajeva
zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom.

Posebno odeljenje Viseg suda u Kraljevu je donelo ukupno 17 pravosnaznih
presuda, kojima je osudeno 17 lica (prema podacima tuzilastva 18 lica) zbog krivi¢nog
dela zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom. Presudama su izrecene zatvorske kazne
protiv 3 lica, uslovne osude protiv 15 lica, nov€ane kazne protiv 2 lica, dok je prema
jednom licu izreCena mera bezbednosti zabrane vrSenja poziva, delatnosti i duznosti.
Ovim je ovaj sud pokazao znacajan stepen efikasnosti u donosenju ovih presuda.

Medutim, kada se pogledaju godisnje statistike, vidi se da je ovaj sud zapravo
godiSnje imao jednu ili dve presude, osim 2020 godine , kada je doneo €ak 13 presuda.
Sud je doneo 12 presuda kojima su prihvaceni sporazumi o priznanju krivicnog dela
zloupotrebe u javnim nabavkama, ¢ime je i u ovom odeljenju ovo najdominantniji nac¢in
okoncanja postupka. U dva predmeta su donete oslobadajuce prvostepene presude, koje
su po Zalbi ukinute i vraene na ponovni postupak koji je u toku.

U pripremi ove analize, ostvaren je uvid u 14 presuda , koje su od strane
posebnog odeljenja ViSeg suda u Kraljevu donesene u vezi sa izvrSenjem Kkrivicnog dela
zloupotrebe u javnim nabavkama. U svim presudama je prihva¢en sporazum o priznanju
krivicnog dela.
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Posebno su specificne presude donesene 2020. godine povodom iste javne
nabavke, a kojima je utvrdena odgovornost odgovornih lica narucioca javne nabavke, za
krivicno delo iz stava 2 ovog c¢lana. U praksi drugih posebnih odeljenja nisu nadene
presude koje su donesene protiv visSe predstavnika narucioca javne nabavke. OKrivljeni
su oglaSeni krivim u osnovi zato Sto su kao rukovodilac narucioca, rukovodilac sluzbe za
javne nabavke narucioca ili kao ¢lan Komisije za predmetnu javnu nabavku ucestvovali u
raspisivanju i realizaciji nepotrebne javne nabavke, ¢ime su prouzrokovali Stetu na
javnim sredstvima u visini isplacene cene izvodacu radova. Interesantno je da je ova javna
nabavka, koja je realizovana izgradnjom nepotrebnog objekta, formalno bila raspisana i
oglaSena za izvodenje sasvim drugih radova, ali se naknadno priloZeni premer i
predracun radova odnosio na izgradnju drugog, nepotrebnog objekta. Svi postupci su
okoncani presudom kojom je prihvaéen sporazumom o priznanju krivicnog dela.
Presudama kojima su prihvaceni sporazumi, okrivljeni su osudeni na uslovnu osudu od
Sest meseci zatvora na dve godine, dok je oSteCen narucilac upuéen da svoj
imovinskopravni zahtev ostvari u parnici.

Sud je takode 2020. godine, povodom jedne javne nabavke za nabavku dobara
sa viSe partija, doneo Cetiri presude kojima je prihvatio sporazume i oglasio krivim
predstavnike ponudaca zbog krivi¢nog dela iz stava 1. Predstavnici ponudaca su oglaseni
krivim u osnovi zato Sto su sa predstavnikom narucioca dogovarali sadrZinu konkursne
dokumentacije. Svi okrivljeni su osudeni na uslovne osude od Sest meseci zatvora na dve
godine, osim jednog okrivljenog, koji je osuden na kaznu kuénog zatvora u trajanju od 4
meseca.

Sud je takode 2020. godine doneo i dve presude povodom jedne javne nabavke
kojima je prihvatio sporazume i oglasio krivim predstavnike ponudaca zbog krivicnog
dela iz stava 1. Predstavnici ponudaca su oglaseni krivim zato Sto su sa predstavnikom
narucioca dogovarali sadrzinu konkursne dokumentacije i raspisivanje dodatnih uslova
koji njima odgovaraju, kako bi bili u povoljnijem poloZaju u odnosu na ostale ponudace,
¢ime su uticali na odluku narucioca da njihova ponuda bude prihvaéena. Okrivljeni su
osudeni na uslovne osude od Sest meseci na godinu dana. U prihva¢enim sporazumima
se takode navode imena lica sa kojima su se okrivljeni dogovarali, ali nema podataka da
je protiv njih pokrenut Krivi¢ni postupak.

Sud je samo u jednom predmetu, pored uslovne osude presudom izrekao i
novcanu kaznu kao i meru zabrane vrSenja svih duZnosti vezanih za raspolaganje,
koriS¢enje i upravljanje imovinom privrednog subjekta u trajanju od jedne godinu (¢lan
85 KZ-a). Ovom presudom sud je prihvatio sporazum po kome je predstavnik ponudaca
oglaSen krivim za produZeno krivicno delo iz ¢lana 228 stav 1 i produzeno krivi¢no delo
falsifikovanja sluzbene isprave iz €lana 357 stav 3 KZ-a. Okrivljeni predstavnik ponudaca
je oglasen krivim zato Sto je podnosio ponude zasnovane na laznim podacima i zato Sto
je u dogovoru sa osumnjicenim predstavnikom narucioca podnosio ponude sa nerealnim
cenama a u toku realizacije ugovora fakturisao ugovorenu i drugu robu po znatno viSim
trziSnim cenama. Niti u jednom predmetu nije predloZeno niti razmatrano oduzimanje
eventualne imovinske koristi ostvarene izvrSenjem ovog krivicnog dela.
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5.4. POSEBNA ODELJENJA ZA SUZBIJANJE KORUPCIJE VISEG SUDA I VISEG JAVNOG
TUZILASTVA U NOVOM SADU

U posebnom odeljenju za suzbijanje korupcije ViSeg suda u Novom Sadu
rasporedeno je sedam sudija, kao i dvoje sudija koji postupaju u prethodnom postupku.
U odeljenju je rasporedeno i Sest sudijskih pomoénika. Posebno odeljenje je za Cetiri
godine svoga rada donelo svega dve pravosnazne presude koje se odnose na krivi¢no
delo iz ¢lana 228 KZ-a, dok su u dva predmeta postupci joS uvek u toku.

Prema Statistickom izveStaju o radu suda za 2021. godinu, sudije ovog
odeljenja prose¢no godiSnje imaju u radu 284 predmeta, a na godiSnjem nivou resavaju
144 predmeta.23 Kako sudije posebnog odeljenja imaju veliki broj predmeta u radu,
njima se u rad ne dodeljuju predmeti iz opSte nadleznosti, ali sudije imaju obavezu da
okoncaju predmete koje su zapoceli pre rasporedivanja u posebno odeljenje.

Sudije i tuzioci posebnog odeljenja imaju zasebne prostorije ali nemaju na
raspolaganju posebnu sudnicu za odrZavanje glavnih pretresa, ve¢ koriste sudnicu
osnovnog suda. U sudnici nije obezbedena nikakva tehnicka podrska, Sto stvara probleme
u prezentovanju dokaza u elektronskoj formi i odugovlaci postupak.

Ovo odeljenje suda postupa po optuZznim aktima Posebnog odeljenja za
suzbijanje korupcije Viseg javnog tuZilastva u Novom sadu, u koje je rasporedeno 16
zamenika javnog tuzioca. U ovom odeljenju, aktom o sistematizaciji24 je predvideno i
angazovanje sedam tuZilackih pomoc¢nika, kao i jedan finansijski forenzicar.

TuZioci iz ovog odeljenja su naveli da su imali vrlo dobru obuku koja je bila
koncipirana na studiji konkretnih predmeta i smatraju da bi takav vid obuke trebalo da
se nastavi i njom obuhvate svi tuzioci iz posebnih odeljenja. Istaknuto je da je potrebno
organizovati i obuku za sudije i tuZioce koji do sada nisu imali nikakvu obuku u vezi sa
javnim nabavkama, niti su se sa ovom materijom sretali u praksi.

U tuzilastvu su istaknuti problemi u dokazivanju nastale Stete na javnim
sredstvima, kao uslova za postojanje krivicne odgovornosti predstavnika narucioca.
Takode, Cinjenica da je u lancu odlucivanja u postupku javne nabavke, u okviru narucioca
ukljuceno visSe lica, stvara poteskoce u utvrdivanju i dokazivanju stvarno odgovornih lica.
Dokazivanje se uglavnom vrsi koriS¢enjem posrednih dokaza ili putem nadzora
komunikacija. Istaknuta je vaZznost dobijanja ranih informacija od strane ,insajdera“ o
zloupotrebama u javnim nabavkama, $to omogucava ranije saznavanje o ucinjenim
zloupotrebama i stvara mogucnost za primenu posebnih istraznih tehnika, kao Sto je
nadzor nad komunikacijama, koje su se pokazale kao vrlo efikasne u obezbedivanju
potrebnih dokaza.

23 Ovi podaci se takode odnose na upisnik Po4 , tako da nije jasno dali su njima obuhvaéeni i predmeti
okoncani sporazumom o priznanju krivicnog dela iz upisnika SpkPo4, obzirom da ovaj upisnik nije naveden u
statistikom izvestaju

24 Ubaciti izvor

91



[staknut je znacaj odrZavanja redovnih koordinacionih sastanaka izmedu
predsednika Cetiri viSa suda, predsednika posebnih odeljenja, sudija i tuZilaca posebnih
odeljenja, predsednika odeljenja apelacionih sudova.

U izradi ove analize izvrSen je uvid u samo dve presude posebnog odeljenja
koje se odnose na ovo krivicno delo koje su bile dostupne autoru analize. Jednom
presudom je okrivljeni osloboden optuZbe, ova presuda je potvrdena drugostepenom
presudom Apelacionog suda, dok je drugom presudom okrivljeni oglaSen krivim za
krivi¢no delo zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 234a stav 1 KZ-a.

Ovom osuduju¢om presudom iz 2022. godine, prihvacen je sporazum o
priznanju ovog krivi¢nog dela, te je okrivljenom izrecena uslovna osuda od godinu dana
zatvora na period od tri godine, kao i mera zabrane vrSenja svih duZnosti vezanih za
raspolaganje koris¢enje i upravljanje imovinom privrednog subjekta u trajanju od jedne
godinu (¢lan 85 KZ-a). Za ovu presudu je interesantno da su u njenom meritumu navedeni
¢lanovi Zakona o javnim nabavkama, suprotno kojima je okrivljeni postupio u nameri da
utice na odluku narucioca. Tako se navodi da je okrivljeni postupio suprotno odredbi
¢lana 20, koji propisuje da se sva komunikacija u postupku obavlja pismenim putem,
protivno ¢lanu 23, koji propisuje da lice koje ucestvovalo u pripremi konkursne
dokumentacije ne moZe nastupati kao ponudac te da je narucilac duZan da odbije njegovu
ponudu, protivno €lana 54 st. 13, da se komunikacija u postupku javne nabavke obavlja
iskljucivo sa lanovima komisije.

Mada se presudom konstatuje da je okrivljeni u neposrednoj komunikaciji sa
okrivljenim direktorom ponudaca dogovorio vreme objavljivanja javne nabavke,
tehnicke uslove iz konkursne dokumentacije i samo dobijanje posla iz javne nabavka,
obzirom da nije inkriminisano, njemu nije stavljeno na teret ovo dogovaranje sa
predstavnikom ponudaca., Postupak je razdvojen za okrivljenog direktora narucioca,
predstavnika izvodaca radova i vrSioca stru¢nog nadzora, zbog ¢ega nije bilo podataka za
koje kvalifikacije se za ove okrivljene opredelio tuZilac, obzirom da izgleda prema
funkcijama okrivljenih, da tuZilac ima razloga da smatra da je izvrSenjem javne nabavke
doslo do Stete na javnim sredstvima.

5.5. POSEBNA ODELJENJA ZA SUZBIJANJE KORUPCIJE VISEG SUDA I VISEG JAVNOG
TUZILASTVA U NISU

Na osnovu GodiSnjeg rasporeda poslova, u posebnom odeljenju za suzbijanje
korupcije ViSeg suda u NiSu rasporedeno sedam sudija i odreden broj pomocnika.
Posebno odeljenje je za Cetiri godine svoga rada donelo dve pravosnazne presude koje se
odnose na krivi¢no delo iz €lana 228 KZ-a, od kojih je izvrsen uvid u jednu presudu.

Prema Statistickom izvesStaju o radu suda za 2021 godinu, za upisnik Po4 ,
sudije posebnog odeljenja su imali prosecno 242 predmeta u radu, kao i godisnji priliv od
151 nova predmeta. Za period od godinu dana reSeno je 121 predmet. 1z ovoga se vidi
da se svake godine uvecava broj starih predmeta. Istaknuto je kao problem da sudije
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POSK-a dobijaju u rad i predmete iz opSte nadleznosti, koji se kod procene rada sudija
isto vrednuju. Iz ovog razloga sudije prvo resavaju jednostavnije predmete, usled ¢ega se
kasni sa reSavanjem kompleksnih predmeta iz nadleZnosti POSK-a.

Sudije i tuzioci posebnog odeljenja imaju zasebne prostorije ali nemaju na
raspolaganju posebnu sudnicu za odrZavanje glavnih pretresa, ve¢ koriste slobodne
sudnice u zgradi koju dele osnovni i viSi sud. U sudnici nije obezbedena nikakva tehnicka
podrska, Sto stvara probleme u prezentovanja dokaza u elektronskoj formi i odugovlaci
postupak.

Ovo odeljenje suda postupa po optuznim aktima Posebnog odeljenja za
suzbijanje korupcije Viseg javnog tuZzilastva u NiSu, u koje je rasporedeno 13 zamenika
javnog tuzioca. Ne postoje javno objavljeni podaci o broju angaZovanih sudijskih i
tuzilackih pomoc¢nika angaZovanih u posebnom odeljenju suda i tuzilastva.

TuZioci iz ovog odeljenja su naveli da postupaju u slu¢ajevima u kojima postoji
sumnja na zloupotrebu finansijskih sredstava Evropske Unije, zbog Cega smatraju da im
treba obuka iz PRAG pravila od predstavnika AFCOS-a; da smatraju da treba da se odredi
mreza tuZzilaca u svakom POSK-u koji ¢e se obuciti za postupanje u Krivicnim delima u
vezi sa EU fondovima; da je nedovoljna medunarodna saradnja sa kolegama tuZiocima iz
partnerskih zemalja kako bi se zajednicki spovodila istraga; da im treba obuka eksperata
iz Evropskog tuzilastva ili OLAF-a; da se ne zna koja je odgovornost menadzera projekta
jer takvog lica nema u ZJN; da bi trebalo unaprediti saradnju sa Ministarstvom za
evrointegracije i sa partnerskom organizacijom koja sprovodi zajednicki EU projekat.

U izradi ove analize izvrSen je uvid u samo jednu od dve do sada donese
presude iz ove materije. Ovom osuduju¢om presudom iz 2018 godine prihvacen je
sporazum o priznanju krivicnog dela iz ¢lana 228 stav 1 KZ-a, te je okrivljenom izreCena
uslovna osuda od 6 meseci zatvora na period od jedne godine. Okrivljeni je osuden zato
Sto je u nameri da uti¢e na odluku narucioca, podneo ponudu zasnovanu na laznim
podacima.

Kako su u pitanju presude na osnovu sporazuma o priznaju krivicnog dela, iz
njih se ne vidi kako je i kada tuZzilastvo saznalo za izvrSenje dela. Kao i najve¢em broju
drugih presuda tuZilastvo i sud se nisu bavili utvrdivanjem eventualne imovinske koristi
koju je okrivljeni predstavnik ponudaca, kao i pravno lice koje predstavlja , ostvario
izvrsenjem dela.
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6. ZAKLJUCCI O PROCESUIRAN]JU KRIVICNOG DELA ZLOUPOTREBE U VEZI SA JAVNOM
NABAVKOM

6.1. MALI BROJ PREDMETA

Predmeti koji se odnose na zloupotrebu u vezi sa javnhom nabavkom su
zastupljeni sa manje od jednog procenta od ukupnog broja predmeta koji su procesuirani
pred posebnim odeljenjima. Od osnivanja ovih odeljenja ( 01.03.2018 god.) za period od
pet godina, povodom krivi¢nog dela Zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom doneseno
je manje od 30 presuda. POSK visih sudova su u glavnom donosili jednu do tri presude
godisnje, osim POSK-a u Kraljevu koji je 2020 godine , doneo ¢ak 13 presuda. Medutim,
kada se pogleda sadrZina ovih presuda moZe se videti da je cak 9 presuda doneseno na
osnovu sporazuma o priznanju krivicnog dela zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom,
koji su izvrSeni povodom samo dva postupka javnih nabavki.

6.2. NEODGOVARAJUCA STATISTIKA

U Republici Srbiji, policija, tuzilastvo i sud koriste razlicite sisteme pracenja
krivicnih predmeta. Ovakav pristup u praksi stvara veliki broj problema. Policija
statisticku evidenciju vodi prema broju prijavljenih krivi¢nih dela, tuZilastvo prema broju
prijavljenih lica, dok se sudska statistika vodi na osnovu broja predmeta.

Mali broj registrovanih predmeta povodom zloupotreba u javnim nabavkama,
posledica je i neprecizne statistike, koja u ove predmete ne racuna one koji su vodeni
povodom drugih krivi¢nih dela, a koja su takode pocinjena od strane uc¢esnika u postupku
javne nabavke i povodom nje. Pored krivi¢nih prijava zbog krivi¢cnog dela zloupotrebe u
vezi sa javnom nabavkom iz ¢lana 228 KZ-a, tuzilastva su primila i veliki broj prijava u
kojima radnje ucesnika u postupku javnih nabavki nisu kvalifikovane kao ovo, ve¢ kao
neko drugo krivi¢no delo. Po osnovu takvih kriviénih prijava tuzilastvo je podnelo znatan
broj optuZenih akata za krivi¢na dela davanje mita iz ¢l. 368 KZ-a, primanje iz ¢l. 367 KZ-
a, trgovine uticajem iz ¢l. 366 KZ-a, kao i zloupotreba sluzbenog poloZaja iz ¢l. 359 KZ-a.
Takode, i u drugim slucajevima kada tuzilastvo nije moglo probaviti dokaze o izvrSenju
krivicnog dela zloupotrebe u vezi sa javnom nabavkom, podizani su optuzni akti za neko
od ovih krivi¢nih dela. Tako, iz statistike RJT-a, koja je u GodiSnjem izveStaju o radu
prikazana u tabeli KST-3 i KST-3P0, moZe se videti broj prijava u vezi sa krivicnim delom
iz ¢lana 228 KZ-a po kojima su tuZilaStva postupala , ali ne i broj prijava u vezi drugih
krivicnih dela koja su pocinjena u vezi sa javnom nabavkom.

Ne postoji izdvojena statistika o broju ovakvih predmeta, koji su vodeni
povodom krivi¢nih dela koja su pocinjena vezi sa javnim nabavkama i od strane ucesnika
u postupku javne nabavke. Zbog nevodenja posebne statistike, ne moZe se utvrditi ni
priblizan broj ovakvih predmeta, ali je sigurno da je njihov broj znatno veci od broja
predmeta koji su vodeni povodom krivi¢nog dela iz €lana 228 KZ-a Uzorci za to mogu biti
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razni, a kao glavni u ovoj analizi su istaknuti problemi u dokazivanju objektivnih i
subjektivnih elemenata krivi¢nog dela iz ¢lana 228 stav 1.1 2. KZ-a.

6.3. PREDSTAVNICI PONUPACA KAO OKRIVLJENI

Svi okrivljeni kojima je izreCena kazna od strane ve¢a POSK-a u Beogradu,
proglaseni su krivim zbog izvrSenja krivicnog dela iz ¢l. 228 st.1 KZ-a, koji se iskljucivo
odnosi na predstavnike ponudaca. Svi okrivljeni su predstavnici ponudaca, koji su,
gotovo po pravilu, mali privredni subjekat u privatnom vlasniStvu. Osudujuc¢im
presudama POSK-a ViSeg suda u Novom Sadu i NiSu, takode su osudeni samo
predstavnici ponudaca. Razlog za ovo moZe biti i ¢injenica da su okrivljeni ovo krivi¢no
delo uglavnom izvrsili tako Sto su podnosili ponudu zasnovanu na laznim podacima o
ispunjenosti uslova iz konkursne dokumentacije, koje se ¢ini najlakSe dokazivim.

Samo su od strane POSK-a ViSeg suda u Kraljevu donesene presude kojima su
oglaseni krivim i predstavnici narucioca, za krivi¢no delo iz ¢lana 228 st. 2 KZ-a. Ovih 5
presuda su donesene 2020 god. povodom iste javne nabavke. Svi postupci su okoncani
presudom kojom se prihvata sporazum o priznanju krivicnog dela.

Uocljivo je da ni jedan postupak nije voden zbog kvalifikovanog oblika ovog
krivicnog dela iz stav 3, Sto znaci da nisu procesuirane zloupotrebe koje se odnose na
javne nabavke cija vrednost prelazi sto pedeset milion dinara. Samo je jedan postupak
voden od strane TOK-a koji se odnosi na zloupotrebe u postupku javne nabavke cija
vrednost prelazi iznos od milijardu dinara, ali je u ovom predmetu optuznica podneta za
krivicno delo zloupotreba sluzbenog polozaja ( ¢l. 359 st. 3 KZ-a ) kao i krivi¢no delo
zloupotreba sluzbenog poloZaja podstrekivanjem ( ¢1.359 st.3 u vezi sa ¢l 34 KZ-a)

Mada je u vecini premeta utvrdeno da okrivljeni predstavnik pravnog lica
ponudaca preduzimao protiv pravne radnje kako bi pravno lice koje predstavlja dobilo
posao iz javne nabavke i tako ostvari imovinsku korist, samo je u jednom predmetu
postupak bio pokrenut i protiv zastupanog pravnog lica, koje je oglaseno krivim po
osnovu zakljucenog sporazuma o priznaju prekrsaja. U ostalim premetima nije voden
postupak protiv pravnog lica.

6.4. SPORAZUM O PRIZNANJU KRIVICNOG DELA KAO DOMINANTAN NACIN
OKONCANJA POSTUPKA

POSK Viseg suda u Beogradu je od pet osuduju¢ih presuda u vezi sa
zloupotrebama u javnim nabavkama, ¢ak Cetiri doneo na osnovu prihvatanja sporazuma
o priznanju krivicnog dela iz €lana 228 stav 1 KZ-a., dok je samo u jednom predmetu sud
doneo osudujucu presudu bez sporazuma. POSK ViSeg suda u Kraljevo je od ukupno
donesenih 17 presuda doneo ¢ak 12 presuda kojima su prihvaceni sporazumi o priznaju
krivicnog dela zloupotrebe u javnim nabavkama, ¢ime je i u ovom odeljenju ovo takode
daleko najdominantniji nacin okonc¢anja postupka povodom krivicnog dela iz ¢lana 228
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KZ-a. Takode, su i dve osudujuce presude POSK-a ViSeg suda u Novom Sadu i NiSu,
donesene po osnovu prihvatanja sporazuma o priznaju krivicnog dela.

6.5. USLOVNA OSUDA KAO NAJCESCA KRIVICNA SANKCIJA

U svim predmetima koji su okonc¢ani osuduju¢im presudama donesenim od
strane POSK ViSeg suda u Beogradu, kojima je utvrdena krivica okrivljenih za krivi¢no
delo iz ¢lana 228 st. 1, izreCena je krivicna sankcija uslovna osuda. Takode i jedine dve
osudujuce presude donete od strane POSK ViSeg suda u Novom Sadu i NiSu izri¢u uslovne
osude predstavnicima ponudaca. POSK Viseg suda u Kraljevu je od 18 lica koja su
proglasena krivim za krivicno delo zloupotrebe u vezi sa javnhom nabavkom, njih 15
osudilo takode na uslovne osude kao glavne krivi¢ne sankcije.

Uslovne osude se po pravilu izri¢u presudama kojima se prihvata sporazum o
priznanju krivicnog dela. Samo je jednom takvom presudom izrecena zatvorska kazna. U
svim osuduju¢im presudama koji se odnose na zloupotrebe u vezi sa javnim nabavkama,
samo su 3 lica osudena na zatvorske kazne, 3 lica na novcane kazne, dok je protiv 2 lica
izreCena mera zabrane vrSenja poziva, delatnosti i duznosti.

6.6. DOKAZIVANJE

Problemi u dokazivanju krivicnog dela Zloupotreba u vezi sa javnom
nabavkom iz Clan 228. su posebno apostrofirani od strane zamenika javnih tuZilaca iz
POSK-a visih javnih tuZzilastava se kojima su obavljeni razgovori u pripremi ove analize.
Prema njihovom misljenju, problemi u dokazivanju prvenstveno proisticu iz kvalifikacije
krivicnog dela ali i zbog specificnosti postupka javne nabavke, u kome moze do¢i do
zloupotreba u svim njegovim fazama i na vrlo razliite nacine, i u kome je teSko dokazati
individualnu odgovornost pojedinca u lancu odluc¢ivanja narucioca.

Dokazivanje se uglavnom vrsi uvidom u konkursnu i drugu relevantnu
dokumentaciju, nalazima vesStaka, iskazom svedoka ali i na osnovu tajnog nadzora i
snimanja komunikacije okrivljenih. Istaknuta je vaznost dobijanja ranih informacija od
strane ,insajdera“ o zloupotrebama u javnim nabavkama, $to omoguc¢ava rana saznanja,
u fazi pripreme izvrSenja dela. Ovo stvara moguc¢nost za primenu posebnih istraznih
tehnika, kao Sto je nadzor nad komunikacijama, koje su se pokazale kao vrlo efikasne u
obezbedivanju potrebnih dokaza. Zbog ovoga na dokazivanje znatno uti¢e i moment
saznaja tuzilastva o krivicnom delu ili njegovoj pripremi.

Do zloupotrebe u javnim nabavkama moze do¢i u pocetnoj fazi, putem
planiranja nepotrebnih nabavki, kao i nabavki koje po obimu i tehnickim
karakteristikama prevazilaze realne potrebe narucioca, prilikom odredivanja procenjene
vrednosti javne nabavke, putem nedozvoljenog ,usitnjavanja“ nabavki, kako bi se
primenjivao postupak javne nabavke male vrednosti, putem neopravdane primene
izuzetaka i pregovarackog postupka. U kasnijoj fazi, do zloupotreba dolazi putem
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potpisivanja aneksa ugovora nakon dobijenog posla iz javne nabavke, kojim se menjaju
uslovi u korist ponudaca koji je ponudio najnizu cenu, putem dogovaranja izmedu
ponudaca, kao i ponudaca i narucioca, putem podnoSenja konkursne dokumentacije
neistinitog sadrzaja. Ovim naravno nisu iscrpljeni svi nacini na koje se mogu vrsiti
zloupotrebe, ali se ukazuje na postojanje vrlo razli¢itih modaliteta izvrSenja ovog
krivicnog dela, od kojih je neke vrlo tesSko dokazati, posebno ako informacija o u€injenom
delu dode do tuzioca naknadno.

U zakonskom opisu krivicnog dela iz €lana 228 st. 1 daju se primeri
zloupotrebe javne nabavke koje se odnose na ponudaca kao Sto su podnoSenje ponude
zasnovane na laznim podacima, protivno zakonu dogovaranje sa ostalim ponudacima i
preduzimanje druge protivpravne radnje”. U subjektivno bice ovog krivicnog dela spada
y,namera da se ucinjenom zloupotrebom utice na donoSenje odluka narucioca javne
nabavke“. Upravo zbog problema u dokazivanju neposredne veze izmedu ucinjene
zloupotrebe i namere da se utiCe na donoSenje odluka narucioca, tuZioci Cesto
pribegavaju kvalifikacijama koje ne zahtevaju postojanje ove veze, kao Sto je krivicno delo
falsifikovanje isprava ili davanje mita iz ¢l. 368 KZ-a. Iz ovog razloga tuzioci takode radije
pribegavaju zakljuenju sporazuma o priznaju krivicnog dela sa okrivljenim
predstavnikom narucioca, sa predloZenom uslovnom osudom, ¢ak i slu¢ajevima kada je
moguce naizgled jednostavno dokazati odgovornost predstavnika ponudaca za
podnoSenja ponude zasnovane na laznim podacima o ispunjenosti uslova iz konkursne
dokumentacije.

Slicno tome je i sa dokazivanjem svih elemenata bica krivi¢nog dela iz stava 2.
To se prvenstveno odnosi na element: prouzrokovanje Stete javnim sredstvima. U
situacijama kada je javna nabavka sprovedena, kada su dogovoreni radovi ili usluga
izvrseni ili roba isporucena, tesko je utvrditi Stetu koja je na javnim sredstvima nastala
kao posledica radnji okrivljenog lica u naruc¢iocu javne nabavke. Cak i ako je jasno
dokazano da je lice u naruciocu javne nabavke iskoriS¢avanjem svog poloZaja ili
ovlascenja, prekoracenjem granice svog ovlascenja, ili nevrSenjem svoje duznosti krsio
zakon ili drugi propis o javnim nabavkama, obzirom na teSko¢e u naknadnom
dokazivanju namere okrivljenog da se pricini Steta na drustvenim sredstvima, iznos ove
Stete, kao i uzroc¢no posledicne veze izmedu nastale Stete i postupanja okrivljenog, velika
je verovatnoca da nece biti utvrdena krivi¢na odgovornost za ovo krivi¢no delo. Iz toga
razloga tuzioci radije pribegavaju kvalifikaciji krivicnog dela kao primanje mita iz ¢l. 367
KZ-a, trgovina uticajem iz €l. 366 KZ-a, kao i zloupotreba sluZzbenog poloZzaja iz ¢l. 359 KZ-
a.

Tokom konsultacija sa tuZiocima, istaknuto je da u praksi moZe doc¢i do
problema u vezi sa dokazivanjem dali je i koja odredba Z]N prekrSena, narocito po pitanju
zakonskih izuzetaka od primene Z]JN. Navedeno posebno dolazi do izraZaja kada se radi o
predmetima sa elementom zasStite finansijskih interesa EU, odnosno kod sprovodenja
javnih nabavki prema PRAG pravilima, kada takvu zlouporebu treba kvalifikovati kao
povredu Z]N.

[staknuto je kao problem ¢injenica da se na osnovu maksimalne predvidene
kazne za osnovno delo iz ¢lana 228 st. 1 i 2. od 5 godina, za ovo delo vodi skraceni
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postupak, koji po prirodi stvari predvida krace rokove, Sto tuziocu otezava prikupljanje
dokaza, posebno u sloZenijim predmetima. Takode je i problem nemoguénost koriS¢enja
dokaza koji predstavljaju "slucajni nalaz" u primeni posebnih istraznih tehnika.

Na slican nacin na rad tuZzilaca utice i prekluzivni rok od 6 meseci za
postupanje sa materijalom prikupljenim kori$¢enjem posebnih dokaznih radnji z Clan
163. ZkP-a. Ovaj rok pocinje da te¢e od kad tuZilastvo dobije ovaj materijal. Cesto od tog
dana do dana kada materijal uzme u razmatranje nadleZni javni tuzilac prode izvestan
period. U sloZenim predmetima, kada se primena nadzora komunikacija sprovodi nad
viSe lica, u duZem ili razli¢itom vremenskom periodu, analiza dokaznog materijala
zahteva jako puno radnih sati. Obzirom da je tuzilaca zaduZen i drugim poslovima, ¢esto
ovaj period nije dovoljan da se kvalitetno obradi sav dokazni materijal.

6.7. ANONIMNE PRIJAVE

Mada anonimne prijave predstavljaju izvor saznanja tuZilastva o izvrSenju ili
pripremi izvrSenja krivi¢nog dela, istaknuto je da je kvalitet ovih prijava koje tuZilastvo
dobija u vezi sa krivicnim delom zloupotrebe u vezi sa javnhom nabavkom gotovo po
pravilu vrlo nizak, u smislu posedovanja relevantnih informacija o izvrSenju ili
pripremanju ovog krivi¢nog dela i njegovih pocinilaca i eventualnih dokaza. Zbog svoje
neodredenosti i odsustva dokaza ove prijave su najceS¢e neupotrebljive. Povodom
prijava koje sadrZe pojedine podatke i indicije koji mogu biti od koristi, Cesto se javlja
potreba za dodatnim razjasnjenjima i konkretnim informacijama, kako bi se mogao naci
osnov za preduzimanje istraznih radnji.

Dodatno se istice da bi bilo od koristi da se tuzilaStvu omogu¢i dvosmerna
komunikacija sa anonimnim priviteljima ili uzbunjiva¢ima, na koji nacin bi tuZioci mogli
od njih traZiti dodatne informacije i pojasnjenja radi postupanja po njihovim prijavama.
Takav vid komunikacije uporedno ve¢ postoji. Primera radi, Evropska Komisija je marta
2017. godine uvela onlajn platformu preko koje uzbunjiva¢i mogu anonimno da
prijavljuju kartele i kr§enje antitrust instrumenata EU25. Takode, Austrija je 2013. godine
uvela onlajn platformu koja omogucava ne samo anonimno prijavljivanje vec i
komunikaciju sa uzbunjiva¢ima. Na taj nacin se ¢uva njihova anonimnost kao mera
prevencije odmazde, a omogucava razmena informacija relevantinih za otkrivanje i
prikupljanje dokaza o krivicnom delu26.

% https://www.bkms-system.net/bkwebanon/report/clientinfo?cin=1at21, 12.01.2019.
%6 www.schoenherr.eu/knowledge/knowledge-detail/austria-whistleblower-hotline-is-launched-online.
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6.8. PRAVNA KVALIFIKACIJAZ 7

Ve su istaknuti problemi u dokazivanju neposredne veze izmedu ucinjene
zloupotrebe od strane predstavnika ponudaca i namere da se utice na donosenje odluka
narucioca, kako bi se dokazalo izvrSenja krivicnog dela iz ¢l. 228 st 1. KZ-a. Takode su
objasnjene i teSkoce u dokazivanju objektivnog elemenata krivi¢nog dela iz ¢l. 228 st. 2
KZ-a , odnosno visinu Stete na javnim sredstvima koja je nastala kao posledica radnji
okrivljenog lica u naruciocu javne nabavke, u situacijama kada je javna nabavka
sprovedena, kada su dogovoreni radovi ili usluga izvrSeni ili roba isporucena.

[staknuto je kao problem to Sto ne postoji jasna inkriminacija dogovora
izmedu narucioca i ponudaca. U stavu 1, je predvidena odgovornost ponudaca ako se u
vezi sa javnom nabavkom, izmedu ostalog, protivno zakonu dogovara sa ostalim
ponudacima, ali nije navedeno kao hipoteticko inkriminisano ponaSanje ponudaca i
njegovo dogovaranje sa naruSiocem. Obzirom na sadrZinu stava 2, ako predstavnik
narucioca ucestvuje u dogovaranju sa ponudacima njegovo ponasSanje bi se moglo
smatrati krSenjem zakona ili drugog propisa o javnim nabavkama. Ali je njegova
odgovornost uslovljena prouzrokovanjem Stete na javnim sredstvima, zbog ¢ega njegova
odgovornost prvenstveno zavisi od moguénosti dokazivanja nastale Stete na javnim
sredstvima. Dosadasnja sudska praksa nije dala odgovor na pitanje kako se utvrduje iznos
ove Stete, u slucaju da je javna nabavka izvrSena.

6.9. ODUZIMANJE IMOVINSKE KORISTI - VISINA STETE NA JAVNIM SREDSTVIMA

U dosadasnjoj praksi istakla su se kao sporna pitanja - utvrdivanje visine Stete
na javnim sredstvima, kao i utvrdivanje visine ostvarene protivpravne imovinske koristi
do koje je doslo, izvrSenjem ovog krivicnog dela. Niti u jednom predmetu nije razmatrano
pitanje nastale Stete na javnim sredstvima, dok je samo u jednom predmetu, u kome su
bile primenjene mere nadzora komunikacija, tuzilaStvo uspelo da dokaZe stecenu
protivpravnu korist od 80.000 din., na osnovu dogovora o povecanju vrednosti javne
nabavke izmedu predstavnika ponudacai predstavnika narucioca. Takode, niti ujednom

27 7Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom Clan 228 KZ-a

(1) Ko u vezi sa javhom nabavkom podnese ponudu zasnovanu na laznim podacima, ili se protivno zakonu
dogovara sa ostalim ponudacima, ili preduzme druge protivpravne radnje u nameri da time utice na donosenje
odluka narucioca javne nabavke, kaznice se zatvorom od Sest meseci do pet godina.

(2) Kaznom iz stava 1. ovog Clana kaznice se i lice koje u naruciocu javne nabavke iskoris¢avanjem svog polozZaja
ili ovlasc¢enja, prekoracenjem granice svog ovlaséenja, ili nevrSenjem svoje duznosti krsi zakon ili druge propise
0 javnim nabavkama i time prouzrokuje Stetu javnim sredstvima.

(3) Ukoliko je delo iz st. 1. i 2. ovog ¢lana ucinjeno u vezi sa javnom nabavkom cija vrednost prelazi iznos od sto
pedeset miliona dinara, ucinilac ée se kazniti zatvorom od jedne do deset godina.

(4) Ucinilac iz stava 1. ovog clana koji dobrovoljno otkrije da se ponuda zasniva na laznim podacima ili na
nedozvoljenom dogovoru sa ostalim ponudacima, ili da je preduzeo druge protivpravne radnje u nameri da utice
na donosenje odluka narucioca pre nego $to on donese odluku o dodeli ugovora, moze se osloboditi od kazne.
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predmetu nije predloZeno niti razmatrano oduzimanje eventualne imovinske Koristi
ostvarene izvrSenjem ovo krivicnog dela.

U praksi je izbegnuto sporno pitanje nacina utvrdivanja imovinske koristiti
odnosno Stete na javnim dobrima koja je ostvarena, odnosno do koje je doslo,
dodeljivanjem javne nabavke na osnovu ponude zasnovane na laZnim podacima,
dogovora izmedu ponudaca ili usled preduzimanja kakve druge protivpravne radnje od
strane ponudaca ili usled zloupotrebe od strane narucioca, u slucaju da su posao, usluga
ili roba na koji se javna nabavka odnosi izvrSeni, odnosno isporucena, tako da ne postoji
oCigledna Steta na javnim sredstvima, kao in jasan iznos ostvarene protivpravne
imovinske koristi. Zbog nejasnoca u vezi sa utvrdivanje visine Stete, van domasaja
krivicne odgovornosti ostaju slucajevi kada dolazi do dogovaranja izmedu subjekata
javne nabavke ili preduzimanja drugih protivpravnih radnji u cilju favorizovanja
odredenog ponudaca, koje nije rezultiralo jasnom Stetom na javnim sredstvima.

6.10. SARADNJA SA ORGANIMA PREVENCIJE

Bez pravovremene informacije ne moze se efektivno procesuirati krivicno
delo zloupotrebe u vezi sa javhom nabavkom, zbog problema u dokazivanju, koji se
uvecavaju pretekom vremena od izvrSenja dela. U tom smislu istaknuto je od strane
tuzilaca da nije uspostavljena odgovaraju¢a saradnja izmedu organa prevencije i
represije kada je u pitanju blagovremeno dostavljanja valjanih informacija za
procesiranje ovog krivi¢nog dela.

Osnovna zamerka se odnosi na ¢injenicu da tuzilastvo ne dobija informacije u
vezi sa izvrSenjem krivicnog dela proaktivno od strane organa prevencije. Ovi organi su
do sada iskljucivo dostavljali informacije u vezi sa postupcima javne nabavke po zahtevu
tuzilastva, odnosno prvobitna informacija o postojanju osnova sumnje da je ucinjeno
krivicno delo u vezi sa javnom nabavkom ili da je njegovo izvrSenje planirano ili u toku,
ne potice od ovih organa, mada bi po prirodi svog posla oni trebali da pre tuzilastva dodu
do ovih saznanja.

Ovo se vidi i iz izveStaja Uprava za javne nabavke ( od donosenja novog zakona
Kancelarija za javne nabavke) o vrSenju nadzora nad primenom Zakona o javnim
nabavkama u 2019. godini, u kome se navodi da je Uprava, izmedu ostalog, podnela Cetiri
zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka. Nije navedeno da je podneta ijedna krivicna
prijava, niti da je Uprava obavestila tuZilasStvo o uo¢enim indicijama da je u pripremi ili u
toku izvrSenje krivicnog dela. Slicno je i sa Republickom komisijom za zaStitu prava u
postupcima javnih nabavki i DrZzavnom revizorskom institucijom. Tokom izrade ove
analize, nisu bili dostupni podaci da su ove institucije podnele krivicne prijave za ovo
krivi¢no delo.
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Navedeno je da su izveStaji DRi-a za potrebe tuzilastva preopSirni, suvisSe
strucni i teSki za eventualno koriS¢enje u dokaznom postupku. Da bi se u izvestaju
identifikovali podaci koji su relevantni za procesuiranje krivicnog dela, tuzilastvu je cesto
potrebna stru¢na pomoc¢ forenzicara. Eventualni znacaj dobijenih informacija kroz
izveStaje umanjuje i vremenski razmak od gotovo dve godine izmedu inkriminisanog
dogadaja, momenta kada je sprovedena finansijska revizija i momenta kada eventualna
relevantna informacija o krivicnom delu dode do tuzilastva.

Tuzilastvo takode nema velike koristi od rezultata monitoringa nad primenom
propisa iz oblasti javnih nabavki koji sprovodi Kancelarija za javne nabavke. Kacelarija
vrs$i monitoring u ogranicenom broju slucajeva, tako da veliki broj javnih nabavki nije
obuhvaéen kontrolom. Da bi se sproveo vanredni monitoring potrebno je da
zainteresovana lica koja traze monitoring, pa i tuZilastvo, ve¢ poseduju podatke koji
ukazuju da je uCinjena povreda propisa. U Vodic¢u za monitoring28, koji je objavljen na
sajtu Kancelarije za javne nabavke, navodi se da je potrebno da se KJN dostave
obavestenje o uocenim nepravilnostima, koje treba da sadrzi ¢injeni¢ni osnov ukazane
nepravilnosti, dokaze kojima se potkrepljuju iznete cinjenice, pravnu kvalifikaciju
ukazane nepravilnosti. MoZe se pretpostaviti da tuZilastvo ne poseduje ove informacije i
da upravo ovakve informacije treba da dodu do njega od strane organa prevencije.

Kako bi se utvrdile relevantne ¢injenice o izvrSenju krivicnog dela i obezbedili
potrebni dokazi, ¢esto je pored dobrog poznavanje zakonskih i drugih propisa koji
ureduju javne nabavke, potrebno i posedovanje stru¢nog znanja iz odredene privredne
ili druge oblasti na koju se odnosi javna nabavka. Bez ovakve pomoc¢i tesko je na primer
utvrditi da li su u konkretnom slucaju specifi¢ni uslovi iz javne nabavke propisani zato
Sto je to opravdano obzirom na njenu svrhu ili zato Sto je to u interesu favorizovanog
ponudac. Tuzilastvu je u ovakvim predmetima Cesto potrebna stru¢na pomo¢ organa
prevencije na koji naZalost ne moZe uvek da racuna.

Takode je navedeno i da Portal javnih nabavki sadrZi suviSe podataka iz koji
se ne vide povrede zakona, $to zahteva puno vremena za pracenje , izdvajanje i analizu
relevantnih podataka.

I[staknuto je da je koncept oficira za vezu, propisan Zakonom o organizaciji i
nadleznosti prevaziden i da je za efikasnu saradnju potrebno uspostaviti neposrednu
komunikacija i saradnju izmedu tuZilaca i strucnih lica u organima prevencije, koji
neposredno vrse proveru zakonitosti postupanja subjekata javnih nabavki. Naglaseno je
da do sada nije uspostavljena stalna komunikacija sa oficirima za vezu, kao i da vecina
njih nije pokazala entuzijazam da se ova komunikacija i neposrednije ostvari. Uzrok za
to moze biti i u nepostojanju gotovo nikakve odgovornosti na strani oficira za vezu za
uspostavljanje saradnje sa tuZilaStvom. SuviSe ¢esto ova saradnja gotovo iskljucivo zavisi

28 https://www.ujn.gov.rs/vesti/objavljen-vodic-kroz-monitoring-nad-primenom-propisa-iz-oblasti-javnih-

nabavki/.
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od li¢nih afiniteta oficira za vezu. Takode je ostalo nejasno da li su svi postavljeni oficiri
prosli i odgovarajuce bezbednosne provere, kako bi tuzilastvo moglo bez rezervi da
ostvaruje saradnju i razmenjuje podatne preko njih. Mada Zakonom o organizaciji i
nadleZnosti predvida moguc¢nost da na zahtev nadleZnog glavnog javnog tuZioca,
sluzbenici za vezu budu privremeno premesteni u posebno odeljenje viSeg javnog
tuzilastva za suzbijanje korupcije, nema podataka da je u bilo kom od ovih tuzilastava
doslo do ovog premestenja.

6.11. SARADNJA SA POLICIJOM

Clan 13. Zakona o organizaciji i nadleZnosti predvida nadleznost policijske
jedinice nadleZne za suzbijanje korupcije za postupanje, izmedu ostalog, i za
preduzimanje istraznih radnji i u vezi sa izvrSenjem krivi¢nog dela iz ¢lana 228 KZ-a.

U tuZilaStvu su se mogle cuti primedbe na postoje¢i koncept finansijske
istrage, koja mozZe biti potrebna da se sprovede u okviru istrage o zloupotrebama u
javnim nabavkama, kako bi se pratili tokovi novca. Ova istraga se sprovodi u okviru MUP-
a, van direktne ingerencije tuzilastva, zbog Cega u vodenju ovih istraga tuzilastvo gotovo
isklju¢ivo zavisi od saradnje sa Jedinicom za finansijske istrage, Cije prioritete u radu
odreduje rukovodstvo MUP-a.

Kada je u pitanju dobijanje informacija od strane policije, Cesto operativna
saznanja o izvrSenju Kkrivicnog dela u vezi sa javnom nabavkom, policija dobija kao
slu¢ajan podatak primenom mera nadzora komunikacija povodom sasvim drugog
krivicnog dela. To ukazuje da policija gotovo nikad ne sprovodi istrage povodom
zloupotreba u javnim nabavkama primenom mera nadzora komunikacija koje su
odobrene na osnovu drugih dokaza koji ukazuju na postojanje osnova sumnje da je lice
pod merama ucinilo krivicno delo iz ¢lana 228 KZ-a ili priprema njegovo izvrsenje.

6.12. FINANSIJSKI FORENZICARI

Finansijski forenzicar obavlja poslove konsultacija u oblasti finansija u
predmetima privrednog kriminala i krivi¢nih dela korupcije, daje stru¢na misljenja i
procenu finansijske dokumentacije u predmetima, prati i analizira tokove novca i
finansijskih transakcija, otkriva kriminalne radnje u finansijskim transakcijama,
identifikuje ucinioca, nacin i vreme izvrSenja kriminalne radnje, prikuplja dokaze o radnji
izvrSenja dela, ostvaruje saradnju sa drugim drZavnim organima i institucijama u vezi
krivi¢nih dela iz nadleZnosti Posebnog odeljenja za suzbijanje korupcije.

Can 19 Zakona o organizaciji i nadleznosti propisuje da finansijski forenzi¢ar
treba da poseduje posebna stru¢na znanja iz oblasti finansija, raCunovodstva, revizije,
bankarskog, berzanskog i privrednog poslovanja, a koji je zavrSio i specijalizovanu obuku
u Pravosudnoj akademiji iz oblasti krivicnog prava. Mada je u svim tuzilastvima istaknuta
potreba za stalno angaZovanim struc¢njacima za finansijsku forenziku, naZalost u
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tuZzilastvima je angaZovan njihov nedovoljan broj. Najveci problem je naci stru¢njaka koji
poseduje propisane kvalifikacije za visinu plate koja je trenutno predvidena za ovo radno
mesto.

[staknut je problem nemogué¢nosti uklju¢ivanja forenzicara kao stru¢nog
savetnika tuzilastva u postupak pred sudom. Naime ¢lan 125. st. 3 ZKP-a predvida
mogucnost da okrivljeni i oSteCeni kao tuZilac organu postupka podnesu zahtev za
postavljanje stru¢nog savetnika, ako je odredeno veStacenje. Medutim, takva mogucénosti
nije predvidena i za javnog tuzioca. TuZilac takode ne moze ukljuciti stru¢nog savetnika
ni kao svedoka u postupku.

6.13. PRISTUP BAZAMA PODATAKA U OKVIRU PIS-A

Kao poseban problem istaknuto je da sva tuzilastva nemaju jednak
pristup bazama u okviru Pravosudno-informacionog sistema (PIS), odnosno platforme
za elektronsku razmenu podataka u pravosudu. Povezani organi su, zahvaljuju¢i PIS-u,
oslobodeni razmene papirnih dopisa i pisama, ponovnog unosenja podataka u sopstvene
informacione sisteme radi pretrage i cuvanja podataka, troSkova kancelarijskog
materijala, $to je dovelo do velikih uSteda. Ministarstvo pravde je od 2017. godine
povezalo ukupno 19 baza podataka iz 14 drzavnih i pravosudnih organa. U okviru PIS-a
dostupni su setovi podataka Centralnog registra obaveznog socijalnog osiguranja,
Agencije za privredne registre, ministarstava drzavne uprave i lokalne samouprave i
unutrasnjih poslova, prekrsajnih sudova, Uprave za izvrSenje Krivicnih sankcija,
Republickog geodetskog zavoda, Fonda za penzijsko i invalidsko osiguranje, Narodne
banke Srbije, sudova opste nadleZnosti, javnih beleznika, Poreske uprave, Republickog
zavoda za statistiku.

Tokom konsultacija sa tuziocima i sudijama, istaknuto je da bi bilo korisno
kada bi preks PIS-a bile dostupne informacije sa Portala javnih nabavki, koje trenutno
nisu povezane sa navedenim pravosudnim sistemom.

6.14. TEHNICKA OPREMLJENOST

Samo POSK Viseg suda u Beogradu ima na raspolaganju sudnicu koja je u
dovoljnoj meri tehnika opremljenija da omogucuje efikasno vodenje glavnog pretresa. U
sudnicama koje se koriste od strane POSK-a u Novom Sadu, Kraljevu i NiSu nije
obezbedena nikakva tehni¢ka podrska, Sto znatno oteZava prezentovanja dokaza u
elektronskoj formi i uslovljava diktiranje zapisnika, Sto znatno odugovlaci vodenje
postupaka.
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6.15. TRANSPARENTNOST RADA POSK-A

Zbog nedovoljne obaveStenosti javnosti o radu posebnih odeljenja za
suzbijanje korupcije, njihov rad nije vidljiv, $to moZe da navede gradane da zakljuce da
sudski sistem ne doprinosi borbi protiv korupcije. Ovo je vazno i zato da bi se obezbedila
saradnja gradana kao uzbunjivaca, kao i onih koji prijavljuju koruptivna krivi¢na dela.
Zato je potrebno adekvatno informisati Siru javnost o nadleznosti i organizaciji posebnih
odeljenja za suzbijanje korupcije.

Sudske odluke koje se donose od strane POSK-a visih sudova se ne
objavljuju na sistematican i pregledan nacin, koji omogucuje javnosti lak pristupu ovim
odlukama. Veb stranice POSK-a viSih sudova sadrze podatke o posebnim odeljenjima, kao
Sto su adrese i kontakt telefoni, ali se podaci o donetim presudama nalaze samo na
sajtovima ViSeg suda u Beogradu i VisSeg suda u Novom Sadu i to u okviru opcije "vesti".
0 drugim vaZnim podacima ili ne postoje objave na sajtovima sudova, ili objave ne sadrze
jasne informacije. Takode, veliki broj zakljucenih sporazuma o priznanju krivi¢nog dela,
koji dovode do sudskih postupaka u kojima je iskljucena javnost, takode moze dovesti do
zakljucka o ne transparentnosti ovih sudskih postupaka.

Tokom cetiri godine rada, nijedno posebno odeljenje nije odrzalo
konferenciju za medije, ve¢ su rezultati objavljivani u okviru opstih podataka o radu suda.
U sva Cetiri posebna odeljenja postoji sluzba portparola, te se predlaze njeno aktivnije
angazovanje u obaveStavanju javnosti o radu odeljenja.

7. POCESUIRANJE ZLOUPOTREBA U VEZI SA EU FONDOVIMA

Evropska unija (u daljem tekstu: EU) je od 2007. godine kroz pretpristupne
instrumente, IPA (2007-2013) i IPA II (2014-2020), izdvojila oko 2,85 milijardi evra
bespovratnih sredstava, Sto je Cini najve¢im donatorom u Republici Srbiji. Kako bi
upotreba navedenih sredstva bila efikasna i efektivna i u skladu sa predvodenom
namenom, bilo je potrebno da Republika Srbija osigura njihovo racionalno i odgovorno
koriS¢enje , kao i da uspostavi sistem kontrole kako bi se potencijalne nepravilnosti i
prevare pravovremeno uocile. S tim u vezi, 26. oktobra 2017. godine Vlada je donela
Strategiju za suzbijanje nepravilnosti i prevara u postupanju sa finansijskim sredstvima
Evropske unije u Republici Srbiji za period 2017-2020. godine (,,Sluzbeni glasnik RS”,
broj 98/17) sa prate¢im akcionim planom.

Uvodenjem finansijske pomo¢i EU u javne prihode koji pripadaju budZetu
Republike Srbije, kroz odredbe ¢l. 14. i 23. Zakona o budZetskom sistemu29 obezbeden
je zakonski osnov za zaStitu finansijskih interesa EU u pravnom sistemu Republike Srbije.
Uspostavljanje zaStite finansijskih interesa EU predstavlja meru institucionalne

29 Zakona o budZetskom sistemu (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12, 62/13,
63/13-ispravka, 108/13, 142/14, 68/15-dr. zakon, 103/15, 99/16, 113/17, 95/18, 31/19, 72/19i 149/20)
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nadogradnje kojom Republika Srbija pokazuje spremnost da pruZi efikasnu zaStitu
sredstvima EU, u jednakoj meri i pod istim tretmanom, kao da je re¢ o sopstvenim
budzetskim sredstvima.

Clanom 19. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o budZetskom sistemu
(,SluZbeni glasnik RS”, broj 99/16) izvrSena je dopuna ¢lana 68b kroz propisivanje da
vrSenje administrativnih provera prijavljenih nepravilnosti u postupanju sa finansijskim
sredstvima EU obavlja Ministarstvo finansija. Clanom 29. Uredbe o upravljanju
programima pretpristupne pomoc¢i Evropske unije u okviru instrumenta za
pretpristupnu pomo¢ (IPA II) za period 2014-2020. godine (,,SluZbeni glasnik RS”, broj
10/19) definisane su nadleZnosti AFKOS-a, kao organizacione jedinice u okviru
Ministarstva finansija.

Osnivanje AFKOS-a je bila obaveza predvidena Clanom 12a Uredbe br.
883/2013 Evropskog parlamenta i Saveta od 11. septembra 2013., kojom je propisano
da svaka drZava Clanica treba da ustanovi sluzbu za koordinaciju borbe protiv prevara
(Anti-fraud coordination service - AFCOS) sa ciljem unapredenja saradnje i razmene
informacija sa OLAF-om, koji sprovodi administrativne istrage u cilju borbe protiv
prevara, korupcije i drugih nezakonitih aktivnosti kojima se Steti finansijskim interesima
EU. U meduvremenu, 20 04. 2022 godine donet je nov Zakon o potvrdivanju okvirnog
sporazuma o finansijskom partnerstvu izmedu Republike Srbije i Evropske komisije o
pravilima za sprovodenje finansijske pomoc¢i u okviru instrumenta za pretpristupnu
pomo¢ (IPA III)

StrateSkim planom30, izmedu ostalog, definisani su posebni ciljevi u svrhu
unapredenje procesa ranog otkrivanja prevara i unapredenje sprovodenja istraznih
radnji koji se odnose na jacanje saradnje i razmene informacija, jacanje kadrovskog
potencijala, izmena i/ili uskladivanje pravnog okvira, realizacija organizacionih promena
i poboljSanje materijalno tehnickih kapaciteta nadleZnih institucija.

MreZa za borbu protiv prevara obrazovana je Odlukom o obrazovanju
MreZe za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u postupanju sa
finansijskim sredstvima Evropske unije (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 6/21 i 38/21 - u
daljem tekstu: Odluka), sa ciljem borbe protiv prevara i upravljanja nepravilnostima u
postupanju sa finansijskim sredstvima EU u periodu pruZanja finansijske pomo¢i EU
Republici Srbiji. Clan ove mreZe su i predstavnik Republi¢kog javnog tuZioca i MuP-a.

U razgovoru sa rukovodstvom AFCOS-a istaknuti je problema nedovoljnog
poznavanja propisa po kojima se ureduju postupci kod dodele EU fondova, ukljucujuci
postupke po kojim se sprovode javne nabavke, od strane organa krivicnog gonjenja.
Clanom 18 Okvirnog sporazuma predvida da se sve nabavke, radovi i grantovi dodeljuju
i sprovode u skladu sa odredbama finansijske regulative i pravnim okvirom EU, kao i
standardima Komisije za sprovodenje spoljnih aktivnosti. U tom smislu posebno je

30 7aklju¢ak Vlade o usvajanju Strate$kog plana za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u
postupanju sa finansijskim sredstvima Evropske unije u Republici Srbiji za period 2021-2023. od 21. oktobra
2021. godine
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relevantna Direktiva 2014/24/EU Evropskog parlamenta i Veca iz 2014. o javnim
nabavkama, koja ureduje postupak po kome se nabavke sprovode.

I[staknuto je da su uocene zloupotrebe i prevare u trosenju ovih sredstava
na nivou lokalnih samouprava, kao i u slu¢aju sprovodenja zajednickih preko grani¢nih
projekata, koji se takode finansiraju iz ovih fondova. Ove zloupotrebe su procesuirane u
malom broju slucajeva kao krivi¢na dela primanje i davanje mita, falsifikovanje isprava,
ili kao neko od krivi¢nih dela protiv sluZbene duZnosti. Medutim, kako se ovi postupci
posebno ne evidentiraju, njihov broj, kao i broj osudenih lica i visina izrecenih kazni nije
poznat. Na taj nacin nije jasno vidljiva ni borba na suzbijanju zloupotreba EU fondova.

Mada se radi o javnim sredstvima, na koje se primenjuju norme koje
ureduju postupak javne nabavke, kako je reCeno od strane tuZilaca, nije bilo moguce
radnje odgovornih lica za ove zloupotrebe podvesti pod inkriminaciju iz ¢l. 228, zbog
primene pravila o javnim nabavkama koja, ma koliko bila sli¢na, nisu propisana Zakonom
0 javnim nabavkama ve¢ drugim propisom, bez obzira Sto taj drugi propis takode ima
zakonsku snagu. U vezi sa ovim problemom, potrebno je istraziti na koji nacin je potrebno
izmeniti zakonski okvir , kako bi se na zloupotrebe u postupcima javnih nabavki koje se
finansiraju iz EU fondova, mogla primeniti odredba ¢lana 228 , ove ili neke buduce
sadrZine. Obzirom na propisan nadleznosti, ovo bi trebao da bude jedan od zadataka
AFCOS-a i Mreza za borbu protiv prevara.

[straga u vezi sa zloupotrebama prilikom koriSéenja finansijskih sredstava
EU zbog nedovoljnog poznavanja vazZecih pravila EU zahteva dodatno vreme za obradu
sumnji na prevare. Takode, nedostatak izvornih dokumenata na srpskom jeziku i
ograniceni prevodilacki resursi dovode do pogorSanja problema koji rezultiraju
potencijalno manjem broju optuZnica i nastupanja zastarelosti krivicnog gonjenja. Od
strane predstavnika AFCOS-a i Republickog javnog tuZilaStva iskazana je spremnost da
se, zajedno sa predstavnicima MuP-a, organizuju radionice i obuka o pravilima koja se
primenjuju kod dodele i trosenja EU fondova. U saradnji sa ekspertima OLAFA takode bi
se mogle organizovati obuke na kojim bi se tuZiocima POSK-a i predstavnicima MuP-a
mogla biti prenesena iskustva iz brojni istrage koje je ovo telo sprovodilo. Svakako bi se
mogla preporuciti podrska organizovanju ovih radionica i obuka.

Kako su sredstva EU fondova izjednaCena sa javnim sredstvima, i kako
svaka ucinjena Steta na ovim sredstvima istovremeno predstavlja Stetu na sredstvima
budZeta, istaknuta je potreba da se krivicnom gonjenju pridruZi i javno pravobranilastvo,
koje bi trebalo da podnosi i zastupa zahtev za naknadu nastale Stete. Pravobranilastvo bi
takode trebalo da se ukljuci i u druge postupke koji se vode zbog prouzrokovanja Stete na
javnim sredstvima, Sto se odnosi i na postupke koji se vode povodom krivicnog dela iz Cl.
228 st .2, obzirom da je nastanka ove Stete objektivni element bi¢a ovog krivicnog dela.
MoZda bi se na ovaj nacin ubrzalo reSavanje spornog pitanja utvrdivanje visine Stete na
javnim sredstvima u ovim postupcima, o kojem je bilo reci.
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8. PREPORUKE ZA PREVAZILAZENJE PREPREKA U PROCESURANJU KRIVICNOG DELA
ZLOUPOTREBE U VEZI SAJAVNOM NABAVKOM

8.1. UVODPENJE POSEBNE STATISTIKE O KRIVICNIM DELIMA U VEZI SA JAVNIM
NABAVKAMA

Pored uvodenja jedinstvenog kriterijuma za pracenje krivi¢nih predmeta
od strane policije, tuZilastva i suda, takode se moZe preporuciti i uvodenje posebne
evidencije od strane POSK-a viSih sudova o predmetima koji se vode povodom krivi¢nih
dela koja su pocinjena od strane ucesnika u postupku javne nabavke ili u vezi sa javnom
nabavkom, a koja nisu procesuirana kao krivicno delo zloupotrebe u vezi sa javnom
nabavkom. Ovakvi postupci su brojni, ali se oni ne racunaju kao postupci koji se vode
povodom zloupotrebi i korupcije u vezi sa javnim nabavkama.

Krivicna dela u vezi sa javnim nabavkama mogu se javiti u razli¢itim
oblicima. Prema Konvencija UN protiv korupcije, ova krivicna dela mogu imati sledece
oblike:

Kao koruptivna praksa tj. nudenje, davanje, primanje ili traZenje, direktno
ili indirektno, bilo kakve materijalne vrednosti, kako bi se uticalo na delovanje javnog
funkcionera u procesu selekcije ili u izvrSenju ugovora;

Kao prevarantska praksa, tj. lazno predstavljanje ili izostavljanje Cinjenica
kako bi se uticalo na proces selekcije ili izvrSenje ugovora;

Kao dogovorna praksa, tj. Sema ili dogovor izmedu dva ili viSe ponudaca sa
ili bez znanja narucioca, osmisljene za utvrdivanje cena na veStacki, ne konkurentan
nacin;

Kao prinudna praksa, koja podrazumeva nanoSenje Stete ili pretnju
nanoSenjem Stete, direktno ili indirektno, licima ili njihovoj imovini, kako bi se uticalo na
njihovo ucesc¢e u procesu nabavke ili na izvrSenje ugovora.

Transparency International naglasava da krivicna dela u javnim
nabavkama ukljuc¢uju mito, sniZenje cene, sukob interesa, namestanje ponuda i trgovinu
uticajem, koje se mogu pojaviti kroz svih pet faza postupka javne nabavke.31

Kao Sto se moZe videti, obzirom na raznolikost i brojnost krivi¢nih dela u
vezi sa javnim nabavkama, borba protiv korupcije i zloupotreba u vezi sa javnim
nabavkama je mnogo Sira od samog procesuiranja krivicnog dela iz ¢lana 228 KZ-a.
Uvodenjem posebne evidencije od strane POSK-a o procesuiranju krivi¢nih dela u vezi
sa javnom nabavkom, dobila bi se preciznija informacija o broju sudskih odluka, kao i
broju optuZenih i osudenih lica za ova krivi¢na dela, ¢ime bi se dobila jasnija i potpunija
slika o radu organa represije kada je u pitanje suzbijanje zloupotreba i korupcije u vezi sa

31 Transparency International, Money Politics, Power, Berlin, 2012, p. 5.

107



javnim nabavkama. Ovu evidenciju bi takode trebalo da vodi i posebno odeljenje za
organizovan kriminal Viseg suda u Beogradu.

8.2. PROAKTIVNA SARADNJA SA ORGANIMA PREVENCIJE

Kao Sto je vec istaknuto, bez pravovremene informacije vrlo tesko se moze
efektivno procesuirati krivicno delo zloupotrebe u vezi sa javnhom nabavkom, zbog
problema u dokazivanju, koji se uvecavaju pretekom vremena od izvrSenja dela.
Tuzilastvu takode nedostaju blagovremene informacije o pripremi izvrSenja ovog dela,
kao i informacije da je njegovo izvrSenje u toku. U tom smislu istaknuto je od strane
tuzilaca da nije uspostavljan odgovarajuci nivo saradnje sa organima prevencije, kako bi
tuzilastvo dobijalo ove informacije proaktivno od ovih organa.

U cilju poboljSanja ove saradnje korisno bi bilo razmotriti revidiranje
postojeceg sporazuma o saradnji u cilju koji je u Analizi naglasen (KJN), a da se sa
institucijama koje nemaju potpisan sporazum sa Tuzilastvom, (DRI; KZK), oni naknadno
zakljuc¢e. Ovim sporazumima bi trebalo urediti proaktivnu razmenu informacija, koja
podrazumeva da ovo organi po sopstvenoj inicijativi dostavljaju tuzilastvu informacije o
postojanju osnova sumnje da je u toku priprema ili izvrSenje krivicnog dela, ili da je delo
izvrSeno. U vezi sa ovim bi trebalo precizirati na koje podatke bi trebalo da ovi organi
obrate paznju tokom izrade svog izvestaja, vrSenja kontrole ili donoSenja odluke po
zahtevu za zaStitu prava ili vrSenja drugih zakonom propisanih nadleznosti. Organi bi
trebali da ove informacije odmah po saznaju dostave nadleznom tuzilastvu, bez ¢ekanja
zavrSetka izvesStaja ili kontrole tokom koje je saznao za te informacije.

U vezi sa navedenim, preporucuje se da se putem posebnog sporazuma o
saradnji sa DRI, predvidi da ovaj organ da ¢im dode do relevantnih informacija o krSenju
zakon Kkoje predstavlja izvrSenje kakvog krivicnog dela iz nadleznosti POSK-a, te
informacije prosledi nadleZnog tuzilastvu, bez ¢ekanja da se izvesStaj objavi. Takode,
potrebno je dogovoriti ili da se od strane DRI-a uz izveStaj pripremi i odgovarajuci
sazetak u kome bi bile navedene informacije od znacaja za procesiranje krivi¢nih dela i
prekrsaja ili da se tuZilastvu omoguéi pomo¢ finansijskih forenzicara, koji bi ovaj sazetak
iz izveStaja pripremili za tuZilastvo.

Posebnim sporazumom bi trebalo urediti i da Kancelarija za javne nabavke
dostavlja tuzilastvu obaveStenje o krSenjima zakona koje je uocila prilikom sprovodenja
redovnog ili vanrednog monitoringa nad postupkom javne nabavke, koji treba da sadrzi
Cinjenic¢ni osnov ukazane povrede zakona, dokaze kojima se potkrepljuju iznete Cinjenice,
kao i pravnu kvalifikaciju uoCene povrede zakona.

Sporazumom tuzilastva sa Republickom komisijom za zaStitu prava u
postupcima javnih nabavki (u daljem tekstu: Republi¢ka komisija) treba urediti da kada,
u okviru svoje nadleZnosti odlucuje o zahtevu za zaStitu prava ili tokom kontrole
sprovodenja odluka, utvrdi krSenja zakona u postupku javne nabavke , da o tome odmah
dostavi obaveStenje nadleZnom tuzilaStvu i dostavi eventualne dokaze kojima se
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potkrepljuju iznete Cinjenice. Takode se moZe preporuciti da navedeni organi obavezno
obaveste nadleZno tuzilastvo o podnetim zahtevima za pokretanje prekrSajnog postupka.

Ovim sporazumima bi se takode trebali urediti i drugi oblici saradnje
izmedu tuzilastava i ovih organa, posebno u sluc¢ajevima kada tuZzilastvu treba stru¢no
tumacenje ili ekspertsku pomoc¢ u pripremi dokazne grade ili tokom sudenja za krivi¢na
dela koja su pocinjena u vezi javnih nabavki. Sporazumom se moZe predvideti i
organizacija zajednickih radionica i obuka, kao i zajednicki rad na izradi Liste indikatora
za rano ukazivanje na postojanje osnova za sumnju da je u pripremi ili je izvrSeno
krivi¢no delo iz €lana 228 KZ-a ili kakvo drugo krivi¢no delo u vezi sa javnom nabavkom,
o kojoj Ce biti reci u sledecoj tacki.

I[staknuto je da je koncept oficira za vezu, propisan Zakonom o organizaciji
i nadleZnosti prevaziden i da je za efikasnu saradnju potrebno uspostaviti neposrednu
komunikacija i saradnju izmedu tuzilaca i strucnih lica u organima prevencije, koji
neposredno vrse proveru zakonitosti postupanja subjekata javnih nabavki.

8.3. UTVRDPIVANJE INDIKATORA O PRIPREMI ILI IZVRSEN]JU KRIVICNIH DELA U
VEZI SA JAVNOM NABAVKOM

U razgovoru sa zamenicima tuzioca i forenzi¢arima TOK-a, u svrhu ranog
prepoznavanja mogucih zloupotreba u postupku javne nabavke i blagovremenog
dostavljanja informacija o tome nadleZznom tuzilastvu, datje predlog da se formira radna
grupa, sastavljanja od predstavnika tuzilaStva POSK-a i TOK-a, Kancelarije za javne
nabavke, Republicke komisije za zaStitu prava i Drzavne revizorske institucije, sa
zadatkom da usaglasi Lista indikatora mogucih zloupotreba, odnosno kr$enja zakona od
stane predstavnika narucioca i ponudaca u svakoj fazi postupka javne nabavke. Ovaj
predlog je takode podrZan i od zamenika tuzilaca iz POSK-a.

Svrha indikatora jeste da se na osnovu pracenja dostupnih informacija sa
Portala Javnih nabavki, na osnovu nalaza Republic¢ke komisije po zahtevu za zastitu prava
, nalaza DRI-a ili monitoringa Kancelarije za javne nabavke identifikuju postupci javnih
nabavki u kojima dolazi do krSenja zakona. Ovi indikatori treba da ukazuju na postojanje
osnova za sumnju da je u toku izvrSenje ili je izvrSeno krivicno delo iz ¢lana 228 KZ-a ili
kakvo drugo krivi¢no delo u vezi sa javnom nabavkom, kako bi tuzilastvo blagovremeno
dobilo informaciju o tome i zapocelo odgovarajucu istragu. Ove indikatore treba saciniti
za svaku fazu postupka javne nabavke.

1. Faza planiranja javne nabavke podrazumeva viSe radnji koje narucilac
preduzima u cilju pripreme sprovodenja postupka javne nabavke i kasnijeg zakljucenja i
realizacije ugovora. Te radnje su: utvrdivanje potreba za nabavkom, predvidanje
sredstava usvajanjem budZeta ili finansijskog plana, kao i donoSenje plana nabavki, koji
sadrZi dinamiku sprovodenja nabavki, vrstu postupka, procenjene vrednosti planiranih
nabavki i ostale potrebne elemente.
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Za ovu fazu postupka javne nabavke potrebno je utvrditi indikatore koji
ukazuju na zloupotrebe u vezi sa donoSenje plana nabavki i njegovom sadrZinom,
sprovodenjem nabavki koje nisu predvidene planom ili se sprovode u drugacijem
postupku od predvidanog planom (umesto otvorenog, primena pregovarackog ili
postupka javne nabavke male vrednosti). Do zloupotreba u ovoj fazi moze do¢i i putem
odredivanja nerealne procenjene vrednost javne nabavke, putem nedozvoljenog
»usitnjavanja” nabavki, kako bi se primenjivao postupak javne nabavke male vrednosti,
putem cCeste i neopravdane primene izuzetaka u pregovarackom postupku, kao i
raspisivanjem dodatnih nabavki.

U ovoj fazi postupka potrebno je ispitati i svrsishodnost planiranih javnih
nabavki. U vezi sa tim moZe se podrZati preporuka da Drzavna revizorska institucija ima
vecu ulogu u kontroli svrsishodnosti javnih nabavki32. Ispitivanje svrsishodnosti bi se
moglo sprovesti kroz odgovore na pitanja: Da li je uopSte potrebno nabaviti odredene
predmete nabavki, odnosno da li su potrebni predvideni radovi i usluge i ako jesu, sa
kojim karakteristikama, u kom obimu i kvalitetu?

2. U fazi raspisivanja javne nabavke do zloupotreba, izmedu ostalog, moze
do¢i raspisivanjem diskriminatorskih uslovi za uceS¢e ponudaca, diskriminatorske
tehnicke specifikacije i diskriminatorskih kriterijuma za izbor najpovoljnije ponude. Do
zloupotreba moZe doci i u toku otvaranja i stru¢ne ocene prispelih ponuda.

3. U fazi realizacije ugovora o javnoj nabavci , zloupotrebe od stane
predstavnika narucioca se mogu odnositi na davanje saglasnosti za izvrSenje obaveze iz
ugovora na drugaciji nacin od onog Sto je ponudeno i ugovoreno, kao i ne koris¢enje mera
za sankcionisanje nepoStovanja ugovornih obaveza izabranog ponudaca.

Indikatori mogucih zloupotreba, odnosno krSenja zakona od stane
predstavnika narucioca do kojeg je doslo u cilju favorizovanja odredenog ponudaca,
ukazuju i na postojanje dogovora izmedu tog ponudaca i predstavnika narucioca, koje je
takode potrebno ispitati i dokazati. Takode, na postojanje nezakonitog dogovora izmedu
samih ponudaca mogu ukazivati podaci o postojanju iste grupe ponudaca koja konkurise
za izvodene radova, isporuku robe ili vrSenje usluga u okviru odredene privredne
delatnosti. U svrhu identifikovanja najces¢ih zloupotreba od strane ponudaca mogu se
koriti i primeri iz sudske prakse, obzirom da su u najve¢em broju slu¢ajeva predstavnici
ponudaca bili procesuirani i osudeni za krivi¢no delo iz ¢lana 228 st. 1 KZ-a.

Ovde su prezentovani neki od nacina na koji moZe do¢i do zloupotreba i
krSenja zakona u postupku javnih nabavki, za koje bi trebalo utvrditi jasne indikatore.
Ovim svakako nije okoncana lista moguc¢ih nacina na koji moZze do¢i do zloupotreba ,
odnosno krSenja zakona, u svim fazama postupka javnih nabavki. Kao preduslov za
formulisanje indikatora pomenuta radna grupa ¢e svakako morati prvo da ovu listu
upotpuni.

Konferencija drzava ¢lanica Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije, implementacija aspekata u vezi sa
javnim nabavkama.

32 jz Korupcijske mapa sistema javnih nabavki u Republici Srbiji, Autora: Sada Varinac i lvane Ninié¢ lzdavac:
Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju Misija u Srbiji
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8.4. USPOSTAVLJANJE PORTALA ZA PODNOSENJE ANONIMNIH PRIJAVA

Povodom anonimnih prijava koje sadrZe pojedine podatke i indicije koji
mogu biti od koristi za dalju istragu, cesto se javlja potreba za dodatnim razjaSnjenjima i
konkretnim informacijama. U tu svrhu se moze predloziti uspostavljanje portala za
anonimne prijave , po ugledu na sli¢cne primere iz drugih drZava ( Austrija), putem koga
bi se omogucila zaSticena komunikacija izmedu tuZilaca i podnosioca prijave, koja bi
omogucila pribavljanje dodatnih potrebnih informacija od podnosioca prijave uz zastitu
njegovog identiteta.

8.5. 0BUKA ZA TUZIOCE I SUDIJE POSK-A

Poslednja aktivnost u istrazi bi trebalo da bude analiza prikupljenih dokaza i
ocena njihove podobnosti da se iznesu kao dokazni materijal pred sud. Obzirom da je
javni tuzilac rukovodilac istrage i da se vecina dokaza i prikuplja na njegov zahtev, on bi
trebalo da ima presudnu ulogu u sumiranju rezultata dokazivanja i njihovom oblikovanju
u procesnu gradu koja ¢e biti izneta pred sud. Ovo zahteva odlicno poznavanje
odgovarajucih zakonskih i podzakonskih propisa koji reguliSu oblast javnih nabavki, kao
i drugih propisa koji ureduju rad korisnika budZetskih sredstava, troSenje sredstava
budZeta kao i donoSenje odgovarajucih odluka. Iz ovih razloga tuZioci isti¢u
neophodnost odgovarajuce obuke koja bi tuZioce obucila da proaktivno vode kompleksne
istrage u vezi sa zloupotrebama u vezi sa javnim nabavkama.

[z iskustava tuZzilaca posebnih odeljenja, kao najkorisnija se pokazala obuka
zasnovana na studijama konkretnih slucajeva iz prakse , koju bi trebali da povremeno
prolaze svi tuZioci koji postupaju o predmetima povezanim sa zloupotrebama u javnim
nabavkama.

Takode je potrebno organizovati i obuku za sudije i tuzioce POSK-a koji do
sada nisu imali nikakvu obuku u vezi sa javnim nabavkama, niti su se sa ovom materijom
sretali u praksi. lako je detaljno uredena Zakona o javnim nabavkama, za oblast javnih
nabavki se ne moZe reci da je jednostavna, zbog Cega je potrebno zapravo za sve sudije
tuZioce, stru¢ne saradnike i tuzilacke pomoc¢nike, koji se za to prijave, organizovati na
godiSnjem nivou obuku u vezi javnih nabavki. Ova obuka bi imala za cilj da polaznike
upozna sa osnovhim pojmovima kao i moguéim ili naj¢eS¢im zloupotrebama u svim
fazama postupka, od planiranja do realizacije javne nabavke. Obzirom da naZalost imaju
vrlo malo predmeta u radu koje se ticu zloupotreba u vezi javnih nabavki, sudije i tuzioci
POSK-a se retko u praksi sre¢u sa ovom materijom, Sto sprecava redovno obnavljanje i
dopunjavanje steCenog znanja iz ove oblasti. Iz ovih razloga bi trebalo osnovnu obuku
periodi¢no organizovati za sve sudije i tuZioce posebnih odeljenja koji za to iskazu
potrebu.
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8.6. PROMENE U ZAKONSKOM OPISU KRIVICNOG DELA IZ CL. 228 KZ-A 1
PREDVIDANO] KAZNI

Tuzioci su istakli potrebu da se izvrSe odredene izmene u zakonskom opisu
bica ovog krivicnog dela, kako bi se olakSalo dokazivanje njegovog izvrSenja, ali i
obuhvatilo krivicnom odgovornoséu dogovaranje izmedu samih ponudaca , ali i
ponudaca i narucioca, o uslovima konkursa iz javne nabavke u cilju favorizovanja
odredenog ponudaca, o izboru favorizovanog ponudaca, ili o izvrSenju ugovora, a koje
nije obavezno rezultiralo jasnom Stetom na javnim sredstvima, bilo zato Sto odluka o
dodeli javne nabavke joS$ nije donesena ili zato Sto su poslovi i usluge, odnosno roba, na
koji se javna nabavka odnosi izvrSeni, odnosno roba je isporucena.

Ovi ciljevi se mogu posti¢i uopsStenijim definisanjem radnje izvrSenja ovog
krivicnog dela, kako bi se obuhvatile sve nezakonite radnje predstavnika narucioca i
ponudaca javne nabavke, koje su rezultirale favorizovanjem odredenog ponudaca i
diskriminacijom ostalih ponudaca u postupku javne nabavke, bez navodenja nastale Stete
na javnim sredstvima, kao uslova za krivicnu odgovornost. Primer za uopsten zakonski
opis bica ovog krivicnog dela moZe se naci u €lanu 254. Kaznenog zakona Republike
Hrvatske.33

U konsultacijama sa tuZiocima iz posebnih odeljenja i republi¢kog tuZilastva
predloZena je sledeca izmena zakonskog opisa krivicnog dela Zloupotrebe u vezi javhom
nabavkom iz ¢lana 228 KZ-a, sa ciljem da se predlog dostavi radnoj grupi za izmene KZ-
a:

(1) Ko u vezi sa javnom nabavkom podnese ponudu zasnovanu na
laznim podacima, ili se protivno zakonu dogovara sa ostalim ponudacima ili
naruciocem, ili preduzme druge protivpravne radnje u nameri da time utice
na donosenje odluka narucioca javne nabavke cija je procenjena vrednost
veca od 5.000.000 dinara kaznice se zatvorom od sest meseci do pet godina.

(2) Kaznom iz stava 1. ovog clana kaznicée se lice u naruciocu
javne nabavke koje iskoris¢avanjem svog poloZaja ili ovlaséenja,
prekoracenjem granice svog ovlascenja, ili nevrsenjem svoje duZnosti ili
dogovaranjem sa ponudacem, krsi zakon ili druge propise o javnim
nabavkama i—time—prouzrekuje—stetu—favaim—sredstvime Cija je procenjena
vrednost preko 5.000.000 dinara

(3) Ukoliko je delo iz st. 1. i 2. ovog ¢lana ucinjeno u vezi sa javnom
nabavkom cija vrednost prelazi iznos od sto pedeset miliona dinara,

ucinilac Ce se kazniti zatvorom od jedne do deset godina.

33 Tko u postupku javne nabave stavi ponudu utemeljenu na zabranjenom dogovoru izmedu gospodarskih
subjekata koji ima za cilj da naruditelj prihvati odredenu ponudu kaznit ce se kaznom zatvora od Sest meseci do
pet godina.,,
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(4) Ucinilac iz stava 1. ovog ¢lana koji dobrovoljno otkrije da se
ponuda zasniva na laZnim podacima ili na nedozvoljenom dogovoru sa
ostalim ponudacima ili naruciocem, ili da je preduzeo druge protivpravne
radnje u nameri da utie na donoSenje odluka narucioca pre nego Sto on
donese odluku o dodeli ugovora, moZe se osloboditi od kazne.

Kao Sto se moZe videti iz ovog predloga, uvedena je inkriminacija dogovora
izmedu narucioca i ponudaca u st. 11 2, dok je u st. 2 izostavljena Steta na javnim
sredstvima , kao uslova za krivicnu odgovornost predstavnika narucioca. Takode, kako
organi represije ne bi trosili ogranicene resurse na sprovodenje kompleksnih krivi¢nih
istraga o zloupotrebama u javnim nabavkama male vrednosti, u vezi kojih se odgovornost
pocinioca moZe utvrditi u prekrSajnom postupku, uvedena je vrednost javne nabavke od
5.000.000 dinara, kao uslov za krivi¢nu odgovornost po osnovu ovog €lana.

8.7. REDOVNA ORGANIZACIJA KOORDINACIONIH SASTANAKA

ViSe puta u toku razgovora sa tuziocima i sudijama POSK-a istaknut je znacaj
odrZzavanja redovnih koordinacionih sastanaka kako bi se razmenila iskustva
pojedinac¢nih posebnih odeljenja, definisali standardi u postupanju i resila potencijalna
sporna pravna pitanja iz oblasti javnih nabavki.

Jedna od tema koje bi trebalo raspraviti je, do sada u praksi sporno, pitanje
utvrdivanja visine Stete na javnim dobrima, odnosno visina protivpravne imovinske
koristi slu€aju da su posao, usluga ili roba na koji se javna nabavka odnosi izvrSeni,
odnosno isporucena, tako da ne postoji oCigledna Steta na javnim sredstvima kao in jasan
iznos ostvarene protivpravne imovinske koristi. Kao Sto je navedeno o ovom pitanju
postoje razlicita glediSta i nejasnoce, zbog Cega van domasaja krivicne odgovornosti
ostaju slucajevi kada dolazi do dogovaranja izmedu subjekata javne nabavke ili
preduzimanja drugih radnji u cilju favorizovanja odredenog ponudaca, koje nije
rezultiralo jasnom Stetom na javnim sredstvima.

8.5. OMOGUCAVANJE PRISTUPA BAZAMA PODATAKA U OKVIRU PIS-A ZA SVE
TUZIOCE POSK-A

Imajud¢i i vidu da dinamika istrage Ceto zahteva brz pristup odredenim
podacima kroz dostupne baze podataka, potrebno je da se svim zamenicima javnog
tuzioca iz posebnih odeljenja omoguciti jednak pristup u okviru PIS-a, svim dostupnim
bazama podataka.

Elektronska razmena podataka direktno doprinosi unapredenju efikasnosti
rada tuzilastava, kroz smanjenje trajanja sudskih postupaka i povecanje kvaliteta rada
tuzilaca, obzirom da omogucava trenutan uvid u podatke koji su od znacaja za vodenje
postupaka, jednim klikom, nasuprot dugotrajnom "putovanju” dopisa u papiru.
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8.10. ODGOVARAJUCA TEHNICKA OPREMLJENOST SUDNICA U SVIM POSK

Neophodno je da sva POSK visih sudova imaju na raspolaganju sudnicu koja je
adekvatno tehnicki opremljena za vodenje glavnih pretresa u kompleksnim predmetima
iz nadleZznosti ovih odeljenja, koje cesto zahtevaju primenu tehnickih sredstava za
prezentovanje dokaza u elektronskoj formi. Tehnicka oprema takode treba da omoguci i
snimanje toka sudenja, umesto diktiranja zapisnika koje oduzima puno vremena. Pored
tehnic¢ke opremljenosti, sudnice treba da omoguce adekvatnu bezbednost svih ucesnika
u postupku, kao i odgovarajucu zastitu posebno osetljivih svedoka, ako se za tim ukaZe
potreba.

8.11. POBOLJSANJE TRANSPARENTNOSTI RADA POSK-A

Posebno je vazno da odluke od posebnog interesa za formiranje percepcije
javnost o borbi drzave i pravosuda protiv korupcije i organizovanog kriminala, budu
dostupne javnosti, na nacin koji omogucuje njihovo lako pronalaZenje. U tom smislu se
moZe preporuciti da se odluke POSK-a visih sudova poc¢nu unositi i objavljivati u bazi
sudske prakse VKS-a, kroz koju se ve¢ objavljuju odluke svih sudova republickog ranga i
apelacionih  sudova, a koja je dostupna javnosti preko  portala
https://www.sudskapraksa.sud.rs/sudska-praksa.

Takode, obzirom da u sva Cetiri posebna odeljenja postoji sluzba portparola,
moZe se predloziti njeno aktivnije angaZovanje u obavestavanju javnosti o radu odeljenja,
putem odrzavanja redovnih konferencija za Stampu ili izdavanje objava za medije , koje
sadrze podatke o radu ovih odeljenja koje mogu biti od interesa javnosti.

8.12. PROAKTIVNOST U POSTUPAN]JU POSK-A

Tokom konsultacija sa tuziocima i sudijama, istaknuto je da se mogu uociti
odredene pravilnosti u izvrSenju krivi¢nih dela u vezi sa javnim nabavkama (bez obzira
na to kako ¢e ona biti kvalifikovana u konkretnom slucaju). Istaknuto je da bi bilo od
koristi da se formira proaktivna udarna grupa koja bi, prema unapred definisanim
kriterijumima (visina javne nabavke, ucesce velikih javnih preduzeca, itd.) pratila sve faze
tako odabranih javnih nabavki u cilju rane detekcije postojanja sumnje na zloupotrebu u
vezi sa javnim nabavkama. Navedeno postupanje bi omogucilo tuzilastvu blagovremeno
saznanje o osnovima sumnje za krivi¢no delo ili izvrSioca, kao i prikupljanje dokaza
primenom posebnih istraznih tehnika.
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