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APSTRAKT

Uz postojece mere Stednje i period sve vece socijalne nestabilnosti u Republici Srbiji, policija trpi znatnu
finansijsku i moralnu Stetu zbog loSeg upravljanja javnim sredstvima kroz nesvrsishodne i koruptivne po-
stupke javnih nabavki. Veca svrsishodnost javnih nabavki policije garantuje vecu dostupnost sredstava za
preko potrebnu opremu, uniforme i tehnologiju. To bi, pak, znatno poboljsalo delotvornost policije, ucinilo
bi je otpornijom na korupciju i spremnijom za buduce bezbednosne izazove. Ministarstvo unutrasnjih po-
slova Republike Srbije (MUP), kao organ odgovoran za policiju i javnu bezbednost, usvaijilo je i primenilo
sve pravno obavezujuée propise o javhim nabavkama, ali tek treba da proceni da li se svrsishodnost javnih
nabavki zaista povecala.

Da bi se procenilo pravo stanje u postupcima javnih nabavki MUP-a, u ovom radu se analiziraju javno do-
stupni podaci o javnim nabavkama na osnovu izvesnog broja pokazatelja svrsishodnosti koji su grupisani
u Cetiri dimenzije: transparentnost, planiranje javnih nabavki, sprovodenje javnih nabavki i konkurencija.

U proceni se zaklju€uje da je ukupna ocena prakse MUP-a u oblasti javnih nabavki daleko od zadovoljava-
juce i zahtevaju se znatni, ali ostvarivi napori da bi se obezbedilo njeno poboljsanje. U tom cilju, ovaj do-
kument sadrzi niz preporuka koje se smatraju realno primenjivim i koje ¢e uticati na poboljsanje rezultata
MUP-a u oblasti svrsishodnosti javnih nabavki.



UvOD

Sistem javnih nabavki se obi¢no smatra vrlo osetljivim na sve oblike korupcije. Nedostatak odgovornosti
i transparentnosti u ovoj oblasti dovodi ne samo do pojedinacnih i sporadi¢nih slucajeva korupcije, vec i
do sistemske neefikasnosti javnog sektora u celini, predstavlja ozbiljnu prepreku radu institucija i dovodi
do rasipanja javnih sredstava.

Mere za poboljsanje svrsishodnosti javnih nabavki! koje se primenjuju u Republici Srbiji uglavnom su
rezultat procesa pregovora sa Evropskom unijom. Srbija je u velikoj meri uskladena sa medunarodnim i
evropskim pravnim standardima u oblasti javnih nabavki, a sa pravnim tekovinama Evropske Unije treba
da se u potpunosti uskladi do kraja 2017. godine. Ipak, Komisija EU je tokom 2016/2017. godine ocenila
da je u oblasti javnih nabavki? Srbija samo umereno spremna i oznacila je ovu oblasti kao “posebno osetlji-
vu na korupciju”.? Za sada su jedina sredstva koja drZzava ima na raspolaganju za poboljsanje ovog uslova
akcioni planovi za primenu Poglavlja 23 i Strategije razvoja javnih nabavki za period od 2014-2018.°
godine. Ovi akcioni planovi predvidaju niz mera za jacanje kontrole nad postupcima javnih nabavki, ali
im nedostaju smisleni referentne pokazatelji svrsishodnosti koji bi mogli da pomognu da se utvrdi da i
primenjene mere postizu ocekivane rezultate.

Korupcija i rasipanje sredstava u policiji ugrozavaju postizanje ciljeva javne bezbednosti i nanose Stetu
materijalnom statusu i moralu policijskih sluzbenika, a samim tim i smanjuju bezbednost gradana. Mini-
starstvo unutrasnjih poslova RS (MUP), koje je odgovorno za policijski rad, jedna je od najvecih javnih
institucija u Srbiji. Ono zaposljava gotovo 45.000 ljudi, i njegovi troSkovi zauzimaju znacajan deo budZeta
RS - gotovo 6% (oko 1,5% BDP). MUP predstavlja primarnu sluzbu za primenu zakona koja je odgovorna
za odrZavanje javne bezbednosti i borbu protiv kriminala i korupcije. Nesvrsishodnost javnih nabavki po-
stala je narocito uocljiva tokom poslednjih nekoliko godina, otkada se primenjuju mere Stednje i otkada
su smanjena sredstva koja stoje na raspolaganju MUP-a. Zbog ¢vrste fiskalne politike, pitanje kako postici
vrednost za novac u MUP-u postalo je vaznije nego ikada.

Iz zakonodavne perspektive, MUP je do sada zavrSio mnogo toga, ipak joS uvek ne postoji procena da i
se svrsishodnost javnih nabavki zaista pobolj$ala. Tokom 2016. godine, MUP je usvojio Interni akt kojim
se detaljno regulise postupak javnih nabavki i navode konkretne odgovornosti prilikom faze planiranja,
kvalitativni i kvantitativni kontrolni mehanizmi javnih nabavki, i mere nadzora primene ugovora o javnim
nabavkama.® MUP je takode, u skladu sa zakonom, usvojio interni plan za suzbijanje korupcije u javnim
nabavkama’. Jedinica za internu reviziju u okviru MUP-a postoji kao nezavisno interno telo koje sprovodi
revizije u okviru Ministarstva u cilju boljeg upravljanja organizacionim jedinicama MUP-a. Pored toga,
posle usvajanja novog Zakona o policiji 2016. godine, Sektor unutrasnje kontrole MUP-a prosirio je svo-
ju nadleznost sa policije na ¢itavo ministarstvo i tako prosirio svoj preventivni i represivni obuhvat i na
sektor koji je zaduZen za upravljanje finansijskim i materijalnim resursima.? Ove promene u velikoj meri
zadovoljavaju obaveze u procesu pregovora sa EU u oblasti poboljsanja sistema javnih nabavki. Medutim,

Npr. Mere za borbu protiv korupcije i izgradnju integriteta, zastita konkurencije i ponudaca, klauzule o transparentnosti i efikasnosti postupka, itd.
Evropska komisija, Izvestaj o Srbiji, 2016. str. 36.

Ibid. i Evropska komisija, «<Non-Paper» dokument, 2017. str. 8.

Grupa za pregovore o Poglavlju 23, Akcioni plan za Poglavlje 23, 2015.

Strategija razvoja javnih nabavki, 2014.

Interni akt MUP-a, 2015.

Plan za suzbijanje korupcije u javnim nabavkama MUP, 2016.

Zakon o policiji, 2016.
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u odusustvu dobrih pokazatelja svrsishodnosti javnih nabavki, ostaje pitanje kako realno odrediti da li su
te izmene dovele do ikakvih pozitivnih rezultata.

Ovaj dokument nudi alternativnu procenu svrsishodnosti javnih nabavki u Ministarstvu unutrasnjih po-
slova RS za period od 2013. do 2017. godine tako $to posmatra klju¢ne pokazatelje svrsishodnosti koji
otkrivaju stvarni obim izmena zakonodavstva i procedura.

U proceni se koriste pokazatelji svrsishodnosti koje je razvio Beogradski centar za bezbednosnu politiku i
koji su objavljeni u Priru¢niku za gradansku procenu svrsishodnosti utroska sredstava u sektoru bezbed-
nosti’ i metodologiji PointPulse mreZe za procenu integriteta policije u vezi sa finansijama i javnim nabav-
kama?®, Koris¢eni su statisticki podaci koji se odnose na postupke javnih nabavki u MUP-u, kao i podaci iz
nacionalnih izvestaja o javnim nabavkama koje je izdala Uprava za javne nabavke.!!

9 Dokic, Erceg, Petrovi¢, Dan, Prirucnik za gradansku procenu svrsishodnosti utroska sredstava u sektoru bezbednosti, 2016.

10 Online: <http:/pointpulse.net/>

11 U istrazivanju smo se suocili sa mnogim izazovima koji se odnose na dostupnost konsolidovanih podataka o javnim nabavkama, sto je ogranicilo
broj pokazatelja koji su mogli biti analizirani i znacilo da ispitani niz podataka pokriva razli¢ite vremenske periode. Za neke pokazatelje koriste se podaci

iz 2017. godine, dok su za ostale bili dostupni samo podaci koji pokrivaju period od aprila 2013. do juna 2016. godine. Ovo je uzeto u obzir tokom
procene pokazatelja.



PROCENA SVRSISHODNOSTI JAVNIH
NABAVKI

Analiza svrsishodnosti javnih nabavki u Ministarstvu unutrasnjih poslova Republike Srbije (MUP) grupi-
sana je u Cetiri ispitane dimenzije: 1) Transparentnost, 2) Planiranje javnih nabavki, 3) Sprovodenje javnih
nabavki i 4) Konkurencija. Svako poglavlje koje se odnosi na ispitane dimenzije svrsishodnosti javnih na-
bavki pocinje sa ukupnom ocenom te dimenzije, koju prati detaljnija analiza njenih konkretnih elemenata
ili pokazatelja. Svaki analizirani element dobio je sopstvenu ocenu. Ukupna ocena poglavlja obracunata je
kao prosecna ocena elemenata. Ocene idu od 1 do 4 i obeleZene su razli¢itim bojama radi lakSeg snalaze-
nja, kao $to se moze videti u opisu ocena ispod:

Ocene:
1 - Potrebne su sustinske promene

3 - Zadovoljavajuc¢e/potrebno je odredeno poboljSanje
4 - Dobra praksa

1. TRANSPARENTNOST

Ocena ove dimenzije: 3 - Zadovoljavajuce/potrebno je odredeno poboljsanje

1.1. Objavljivanje planova javnih nabavki

Ocena: 3 - Zadovoljavajuce/potrebno je odredeno poboljsanje

MUP redovno objavljuje planove javnih nabavki na svojoj internet stranici.'> U Informatoru o radu MUP-a
nalaze se i linkovi ka tim planovima.?® Informacije iz planova javnih nabavki su u velikoj meri uskladene sa
Zakonom o javnim nabavkama, osim kategorije procenjene vrednosti javne nabavke, koja je izostavljena
iz javno dostupnih planova. lako ova praksa nije precizno regulisana, nju je Uprava za javne nabavke (UJN)
prihvatila kao preventivhu meru koja otezava ponudacima da postizu dogovare o cenama koje bi nudili
naruciocima. UJN i dalje prima planove koji sadrze procenjenu vrednost javnih nabavki.’* Ova praksa
moze se poboljsati objavljivanjem planova u masinski ¢itljivom formatu, sa manje ¢injeni¢nih gresaka (vidi
1.5).

12 Internet sajt MUP-a, Deo posvecen javnim nabavkama. Online: <https:/goo.gl/d5n6pC>
13 MUP, Informator o radu, 2017.
14 Intervju, Sreckov, 2017.
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1.2. Objavljivanje tenderske dokumentacije

Ocena: 4 - Dobra praksa

Od 2013. godine, MUP je na Portalu javnih nabavki objavio vise od 97% sve obavezne tenderske doku-
mentacije.'®> Sva objavljena tenderska dokumentacija javno je dostupna putem Portala javnih nabavki, a
jedan njen deo dostupan je i preko internet stranice MUP-a. lako nisu u masinski ¢itljivom formatu, goto-
vo svi objavljeni dokumenti o javnim nabavkama su ili u Word ili u PDF formatu i mogu se kompjuterski
pretrazivati.

1.3. Objavljivanje informacija o odlukama

Ocena: 3 - Zadovoljavajuce/potrebno je odredeno poboljsanje

Tokom 2016. godine, MUP je propustio da objavi 28% odluka tenderske komisije o dodeli ugovora za
javne nabavke. Ovi dokumenti sadrZe stru¢ne procene ponuda i obrazloZenje komisije za javne nabavke
o tome zasto je ugovor dodeljen konkrethnom ponudacu. Kao takvi, oni predstavljaju jedan od glavnih
elemenata transparentnosti postupaka javnih nabavki. S obzirom na to da je objavljivanje ovih odluka u
2016. postalo obavezno, ocekuje se da ce se ova praksa tokom 2017. godine poboljsati.

1.4. Objavljivanje informacija o poverljivim nabavkama

Ocena: 3 - Zadovoljavajuée/potrebno je odredeno poboljsanje

Poverljive, bezbednosno osetljive nabavke izuzete su od pravila koja regulisu transparentnost javnih na-
bavki.t® Medutim, time se ne zabranjuje naruciocima da objavljuju zbirne informacije o poverljivim nabav-
kama - te zbirne informacije bi mogle da prikazuju ukupan iznos planiranih poverljivih nabavki i ukupan
iznos potrosen na poverljive nabavke tokom jedne godine. Ministarstvo odbrane je objavljivalo zbirne
informacije o poverljivim javnim nabavkama u svom Informatoru o radu,’” dok MUP to nikad nije uradio
ni u kakvom obliku.®

Pored toga, za razliku od kvartalnih izvestaja Ministarstva odbrane, kvartalni izvestaji o aktivnostima
MUP-a koji se dostavljaju nadleznom odboru Narodne skupstine uopste ne sadrZe nikakve informacije o
javnim nabavkama.'? Zakon ne zahteva objavljivanje zbirnih informacija o poverljivim nabavkama (otud
bolja ocena), ali bi ovakva praksa povecala transparentnost javne potrosnje u ovoj osetljivoj oblasti i po-
boljsala percepciju integriteta postupaka javnih nabavki u okviru ove institucije.

1.5. Pristupacnost statistickih podataka o javnim nabavkama
Ocena:
Veliki problem koji sprec¢ava delotvoran nadzor nad postupcima javnih nabavki MUP-3, ili bilo kog drugog

narucioca u Srbiji, predstavlja pitanje nestandardizovanih i nedoslednih statistickih podataka o javnim
nabavkama.

15 Portal javnih nabavki. Online: <http:/portal.ujn.gov.rs/>
16 Zakon o javnim nabavkama. 2012/15. ¢lans 127 i 128.
17 MO, Informator o radu. 2017.

18 MUP, Informator o radu. 2017.

19 Izvestaj o aktivnostima MUP-a. 2017.


http://portal.ujn.gov.rs/

Uprava za javne nabavke (UJN) prikuplja sve relevantne podatke od narucilaca i objavljuje ih na Portalu
javnih nabavki. lako je portal robustan i ¢uva veliku koli¢inu podataka o javnim nabavkama, on ne pruza
mogucnost unakrsnog poredenja i filtriranja tih podataka - Sto je preko potrebno za otkrivanje opasnih
tendencija u postupcima javnih nabavki. Cak i pohvalni potez UJN, da krajem 2015. godine uvede pilot
program otvorenih podataka? nije mnogo pomogao zbog toga Sto dostupnim bazama podataka?! ne-
dostaju kriti¢no vazni podaci koji su potrebni za otkrivanje korupcije i losih praksi, konkretno, podaci o
vrednostima ugovora, ponudac¢ima sa kojima su sklopljeni ugovori, kao i broju ponudaca po ugovoru.

Pored toga, izvestaji o javnim nabavkama koje je MUP objavio u PDF formatu?? ¢esto se razlikuju od po-
dataka UJN ili su nekompatibilni s njima, Sto ova dva izvora €ini teSkim za uporedivanje i unakrsno pove-
zivanje. Posebno su problemati¢ne brojne Cinjeni¢ne greske u izvestajima koje konsolidovanje i poredenje
podataka ¢ine gotovo nemogudim.

2. PLANIRANJE JAVNIH NABAVKI

Ocena ove dimenzije: 1.7 - Potrebne su sustinske promene

2.1. Izmene planova javnih nabavki

Ocena:

U poslednije cetiri godine, MUP je menjao svoje godisnje planove javnih nabavki Sest puta: dva puta tokom
2014, dva puta tokom 2016, i dva puta tokom 2017. godine.?® Ova praksa ukazuje na greske u planiranju,
a mozda i na nezdravo oslanjanje MUP-a na, zakonom dozvoljenu moguénost naknadnog menjanja plana
u vanrednim slucajevima. Ceste izmene planova javnih nabavki dovode do toga da vecina postupaka jav-
nih nabavki bude potisnuta na kraj fiskalne godine ili kraj kvartala - 2/3 svih posmatranih ugovora MUP-a
(2013-2016) potpisano je ili 31. decembra 2015, ili 31. marta ili 30. juna 2016.2* Ovakvom praksom vrsi
se pritisak na jedinicu za javne nabavke da sve planirane javne nabavke obavi u kratkom vremenskom
roku - Sto povecava mogucnost pravljenja gresaka i umanjuje delotvornost nadzora.

2.2. Obrazlaganje javnih nabavki

Ocena:

Jos jedna slabost u sistemu planiranja je obavezna praksa obrazlaganja potrebe za javnhom nabavkom.
MUP nudi obrazlozenja planiranih javnih nabavki na veoma uopsten nacin, koji ¢esto ne otkriva pravu
potrebu iza konkretne javne nabavke. Pored toga, iz javno dostupnih izvestaja obrazloZenja su izostav-
liena.?> Nizak nivo ove prakse odgovara trenutnom nivou kvaliteta programskog budzeta MUP-a, koji se
moze snazno kritikovati zbog nedostatka sustinskih obrazloZenja opredeljivanja sredstava.?é ObrazloZenja
takode nema u slu¢ajevima kada se redovne javne nabavke proglasavaju poverljivim. Bez odgovarajuceg
obraloZenja, niko ne moZe da utvrdi da li je odluka o poverljivosti nabavke opravdana (vidi 4.4.). Bez od-

20 UNDP, Ocena spremnosti za otvaranje podataka, 2015.

21 Otvoreni podaci o javnim nabavkama. Online: <http:/portal.ujn.gov.rs/OpenData.aspx>
22  MUP - planovi javnih nabavki 2013-2017.

23 Informator o radu MUP-a. 2017. str. 221-222.

24 Baza podataka javnih nabavki MUP-a. April 2013 - jun 2016.

25 lzvestaji MUP-a o javnim nabavkama. 2014-2017.

26 Erceg, Analiza ciljeva budZetskog programa Ministarstva unutrasnjih poslova, 2017.
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govarajuce kontrole ovog prerogativa, koruptivnu nameru je lako prikriti tako Sto ¢e javna nabavka biti
proglasena poverljivom.

2.3. Planiranje kapitalnih nabavki

Ocena: 1 - Potrebne su sustinske promene

Veliki problem kod planiranja javnih nabavki u MUP-u je nacin na koji se tretiraju kapitalne nabavke. Zbog
svoje strukture,? budZzet MUP-a je vrlo restriktivan kada se radi o ulaganjima u neophodnu policijsku
opremu. To Cini iracionalno planiranje ili kapitalne nabavke sa koruptivnim elementima izuzetno Stetnim
po interese policije. Upadljiv primer ovakvog rasipanja sredstava tokom 2017. godine bila je nabavka
OEM? tonera za Stampace umesto kupovine visokokvalitetnih zamena po znatno niZoj ceni, $to je na
kraju Ministarstvu nanelo gubitak od miliona evra.?’ Pored ovako nesvrsishodnog postupanja, vise istrazi-
vackih medijskih izvestaja snazno je ukazalo i na korupciju u ovom slucaju.*®

Nasuprot ovome, takticka oprema, ili vozila i bezbednosna oprema za vatrogasnu brigadu, koja je takode
deo MUP-3, u proseku je stara 30 godina i retko se obnavlja, a ¢ak i kada se to desi, u pitanju su uvek male
koli¢ine. MUP vec¢ godinama ublazava neke od tih problema tako $to se oslanja na nezakonitu®! praksu ku-
povine opreme i vozila za policiju od strane lokalne samouprave.® lako je u suprotnosti sa zakonom, ova
praksa prolazi bez ikakvih sankcija organa javne vlasti. Utisak je da je ovaj “aranZzman” uzajamno koristan i
za rejting predstavnika lokalnih samouprava u javnosti i za republic¢ke vlasti, i dovodi do smanjenja pravih
podsticaja za planiranje kapitalnih nabavki u MUP-u.

Sto se tice nabavki policijskih uniformi, MUP je pravilnikom regulisao samo vizuelne standarde, ali nije
propisao standarde kvaliteta.®® S obzirom na desetine hiljada zaposlenih u MUP-u, potencijalni ponudaci
su Cesto nepripremljeni za traZeni obim proizvodnje uniformi i obuce za policijske sluzbenike prema spe-
cifikaciji kvaliteta koje MUP objavljuje tek u konkursnoj dokuemntaciji nabavke, svega nekoliko nedelja
pre otvaranja ponuda. Ovo je dovelo do toga da ponudaci i javnost ¢esto osporavaju tendere za nabavke
uniformi i obuce, a policijski sluZbenici ostaju nezadovoljni.>*

27 84% od budZeta MUP-a od 500 miliona evra izdvaja se za plate i socijalna davanja, 13% za tekuce odrzavanje, a samo 3% preostaje za kapitalne
investicije.

28 OEM - Original Equipment Manufacturer (originalni proizvoda¢ opreme)

29 Politika, Originalni toneri ili kvalitetne borbene patike, 16. april 2017.

30 Insajder, Brnabic o brojnim poslovima Prointera sa drzavom: Nemam objasnjenje, 31. avgust 2017.

31 Zakon koji regulise budZetsko finansiranje zabranjuje da nizi krugovi vlasti na bilo koji na¢in sponzorisu vise krugove vlasti. Zakon o budZetskom
sistemu, 2015 i Intervju, Svetlana Toma Anoki¢, DrZzavna revizorska institucija, 2015.

32 Skori¢, Iznudene javne nabavke, 2016.
33 MUP, Uredba o izgledu uniforme i oznaka policijskih sluzbenika, 2013.
34 Radojcic¢, Basi¢, Borbene patike bez borbe, 2016.



3. SPROVODENJE JAVNIH NABAVKI

Ocena ove dimenzije:

3.1. Rezultati kod Zalbi ponudaca

Ocena:

Zastita prava u postupcima javnih nabavki poverena je Republickoj komisiji za zastitu prava u postupcima
javnih nabavki (u daljem tekstu: «Komisija»).3> Izmedu ostalog, Komisija ima pravo da prekine postupak
javne nabavke koji je u toku i da ponisti ugovor o javnoj nabavci. Sve veci broj zalbi ponudaca, narocito
uspesnih, protiv bilo kog naruc¢ioca moze da predstavlja pokazatelj nesvrsishodnog planiranja i sprovode-
nja javnih nabavki.

U periodu od pocetka primene novog Zakona o javnim nabavkama 2013. godine, do kraja 2016. godine,
Komisija je 79 puta odlucivala o postupcima javnih nabavki u kojima je MUP bio narucilac. Od ukupno 79,
48 odluka su imale su za rezultat potpuno ili delimi¢no prekidanje postupaka javne nabavke, ¢ija je ukupna
vrednost iznosila 28 miliona evra,® ili 23% od ukupne procenjene vrednosti javnih nabavki MUP-a u tom
periodu.®”

lako je stopa uspesnih Zalbi protiv MUP-a od 61%, u skladu sa nacionalnim prosekom,® vazno je imati u
vidu da su dve trecine vrednosti prekinutih postupaka predstavljale javne nabavke uniformi i obuce za
policijske sluzbenike (33%) i javne nabavke patrolnih vozila (31%) - $to su nabavke koje direktno uti¢u na
radne uslove policijskih sluzbenika. Prema brojnim reakcijama policijskih sindikata iz prethodnih godina,
neuspele ili problemati¢ne nabavke policijske opreme uti¢u na sposobnost policije da uspesno vrsi svoju
duznost i dovode do slabljenja njenog morala i dostojanstva.

Drugi negativni efekti prekinutih postupaka javnih nabavki su zamrzavanje sredstava, izgubljeno radno
vreme radnika i odlaganja drugih povezanih javnih nabavki ili planova. Pored toga, svaki sluc¢aj koji je reSen
protiv MUP-a doveo je do toga da MUP mora da plati prigovor i pravne troskove, u iznosu od oko 1.000
po prigovoru, ili ukupno 50.000 evra od 2013. do 2016. godine.

3.2. Prekinuti postupci

Ocena: 3 - Zadovoljavajuce/potrebno je odredeno poboljSanje

Broj i procenat prekinutih postupaka javnih nabavki moze da ukaze na nivo efikasnosti kojim narucilac
upravlja postupkom javne nabavke. Ako je taj procenat visok, nesto nije u redu sa planiranjem i sprovo-
denjem postupka javne nabavke. Prekidanje postupka nabavke dovodi do gubljenja vremena i resursa i
odlaZe sticanje planiranih roba ili usluga, $to moze da dovede do dodatnih gubitaka resursa.

Prema dostupnim podacima,® u poslednje cCetiri godine, MUP je ukupno imao 138 prekinutih postupaka
javnih nabavki, Sto ¢ini 9% od svih sprovedenih nabavki. Tokom 2013. godine ova stopa je iznosila samo
2%, 2014. je doSlo do blagog povecanja na 5%, dok je u 2015. i 2016. godini procenat prekinutih postu-

35 Zakon o javnim nabavkama, ¢lan 138.

36 Odluke republicke komisije, Online: <http:/www.kjn.gov.rs/odluke/zastita-prava.html>

37 MUP, lzvestaji o javnim nabavkama za 2013-2014.

38 Uprava za javne nabavke, Izvestaj za 2016, 2017.

39 lIzvestaji o prekinutim postupcima u MUP-u za 3. kvartal 2013, 4. kvartal 2014. i 4. kvartal 2016. godine ne mogu se naéi na internet sajtu MUP-a.
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http://www.kjn.gov.rs/odluke/zastita-prava.html

paka porastao na 14%, odnosno 10%, sto je MUP dovelo na poziciju koja se nalazi malo iznad nacionalnog
proseka od 11%.

Od svih razloga za prekidanje postupka javne nabavke, izostanak ponuda najvise diskredituje narucioca.
Ti slucajevi govore da narucilac nije dobro istrazio trziste ili da nije blagovremeno najavio planiranu javnu
nabavku potencijalnim ponudacima. U posmatranom periodu, 28% postupaka javnih nabavki bilo je pre-
kinuto zbog odsustva ponuda, $to je ispod nacionalnog proseka.

4. KONKURENCUA

Ocena ove dimenzije:

4.1. Broj ponuda po ugovoru
Ocena:
Kada se prosecan broj ponudaca po ugovoru MUP-a uporedi sa republickim prosekom, odmah se moze

videti da je u analiziranom periodu, od aprila 2013. do juna 2016. godine, MUP bio svetao primer naruci-
oca sa konkurentnim tenderima koji imaju viSe od prosec¢nog broja ponudaca (vidi tabelu dole).

Tabela 1: Prosecan broj ponuda po ugovoru u Ministarstvu unutrasnjih poslova (MUP)

2013 2014 2015 2016
Nacionalni prosek 2,7 2,6 2,9 29
Prosek MUP-a 3,2 34 10 6,3
ll?ar:])jile‘ljohzllill:P-a, bez okvirnih sporazuma male vrednosti o servisi- 3.2 3.4 2.8 1.9

Drasti¢no visi rezultati tokom 2015. i 2016. godine rezultat su sve ¢e$ée prakse MUP-a da koristi okvirne
sporazume koji se sastoje od viSe transi, Sto naruciocu omoguduje da potpisuje ugovore sa velikim brojem
odgovarajucih ponudaca koji bi potom ostali na spisku prioritetnih dobavljaca tokom odredenog vremen-
skog perioda, obi¢no dve do tri godine. Medutim, detaljnija analiza ugovora otkriva da vise od 64% svih
posmatranih ugovora predstavljaju okvirni sporazumi za popravku i odrZzavanje policijskih vozila podeljeni
u vise partija.“° lako ovi ugovori ¢ine 64% od ukupnog broja ugovora MUP-a, njihova ukupna vrednost
iznosi samo 2,7 miliona evra, $to predstavlja samo 4% od svih ugovora koje je MUP potpisao u posmatra-
nom periodu, cija je ukupna vrednost 67 miliona evra.

Ovi brojni ugovori male vrednosti vrlo pozitivno uticu na statisti¢ki rezultat MUP-a u okviru dimenzije
konkurencije. Kada ove nabavke po okvirnim sporazumima uklonimo iz jednacine, dobijamo realniju sliku
MUP-ovog odnosa prema konkurenciji u javnim nabavkama u poslednje cetiri godine. Jasan je negativan
trend Sto se tice konkurencije: broj ponuda po ugovoru je tokom 2015. pao na 2,8, a drastican pad se
potom dogodio tokom 2016. godine - na 1,9 ponuda po ugovoru, sto je znatno ispod nacionalnog pro-
seka. Medutim, zbog velikog broja okvirnih sporazuma, ovaj uznemirujuéi pokazatelj izmic¢e oku prilikom
povrsnog pregledanja statistike.

40 MUP je potpisao okvirne sporazume sa desetinama auto-servisa iz ¢itave Srbije u cilju servisiranja patrolnih vozila u periodu 2015-2017. godine.
Usled nerestriktivnosti tendera, vecini servisa odobreni su okvirni sporazumi. Na taj nacin, MUP je povecao fleksibilnost prilikom buducih popravki
policijskih vozila na citavoj teritoriji Srbije. Ovi ugovori ne znace automatski da ¢e svi ponudaci dobiti nalog od MUP-a, ve¢ da su na spisku samo da bi
mogli biti kontaktirani.



4.2. Stopa otvorenih postupaka javnih nabavki sa samo jednom
ponudom

Ocena:

Jos jedan zajednicki pokazatelj za merenje konkurencije u postupcima javnih nabavki je koris¢enje otvo-
renih postupaka. Od aprila 2013. do juna 2016. godine, vrednost ugovora o javnim nabavkama koje je
MUP zakljucio posle otvorenih postupaka iznosila je 96%, sto ovo ministarstvo dovodi znatno iznad repu-
blickog proseka (93% za 2016. godinu*!). U istom periodu, zajednicka vrednost ugovora koji su zakljuceni
koris¢enjem ozloglasenog pregovarackog postupka bez poziva za davanje ponuda iznosila je samo 1,1%,
Sto je takode ispod nacionalnog proseka od 3%.

Ovde je alarmantno to Sto je ukupan broj otvorenih postupaka javne nabavke sa samo jednim ponudacem
drasti¢no porastao u poslednje cetiri godine i dostigao zapanjujucih 55% od ukupne vrednosti svih otvo-
renih postupaka za dobijanje ugovora u MUP-u. Prema Upravi za javne nabavke, ovo je uglavnhom posle-
dica ogranicenosti srpskog trzista za konkretne predmete javnih nabavki, #? ali takode, u izvesnoj meri, i
dejstvo visoke percepcije korupcije u javnosti koja odvraca potencijalne ponudace od prijavljivanja za “veé
namestene” tendere®, kao i posledica toga da su neki tenderi napravljeni tako da ogranic¢e konkurenciju.*

4.3. Udeo ugovora maksimalne vrednosti

Ocena:

MUP u godisnjim planovima javnih nabavki ne otkriva procenjenu vrednost javnih nabavki. Ta praksa ima
funkcioju da spreci tajno dogovaranje ponudaca. Pored toga, s obzirom na to da je MUP koristio otvoreni
tenderski postupak na 96% tendera, opravdano se moze ocekivati da ¢e za MUP cene ugovora biti po-
voljnije u praksi.

U posmatranom periodu sprovodenja javnih nabavki (april 2013 - jun 2016), ovo, medutim, nije bio slu-
¢aj. Od ukupne vrednosti ugovora od 67 miliona evra, 36 milliona (ili 54%) otislo je na ugovore o javnim
nabavkama cija je vrednost jednaka procenjenoj vrednosti odgovarajuée javne nabavke. To znaci da je
ponudac dostigao maksimalnu cenu koju je predvideo MUP bez obzira na sve tehnike podsticanja konku-
rencije. Detaljnija klasifikacija ovih cifara moZe se nadi u tabeli ispod.

41 Uprava za javne nabavke, lzvestaj za 2016.2017.
42 Ibid.
43 ,55% ponudaca ne prijavljuju se na tendere jer smatraju da im je Sansa da pobede mala ili nikakva , Jovanovic, Izazovi javnih nabavki u 2016, 2016.

44  Stefanovié, Policija stampa za sve pare, 2016 i Radojci¢, Basi¢, Borbene patike bez borbe, 2016.
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Tabela 2: Udeo ugovora o javnim nabavkama MUP-a ¢ija je vrednost jednaka procenjenoj vrednosti javne
nabavke*

Godina ng:::] Egs:orfad;* % ugovora Cija je vrednost jednaka procenjenoj vrednosti
2013 4 75,5%
2014 28 38%
2015 14 46%
2016 21 76%
Total 67 54%

* 98% procenjene vrednosti ili vise
* priblizno, konvertovano u milione evra

4.4. Sprovodenje poverljivih tendera

Ocena:

Postupci javne nabavke bezbednosno osetljive robe i usluga regulisani su Zakonom o javnim nabavkama
kao “Javne nabavke u oblasti odbrane i bezbednosti”. Zakon predvida da su ove javne nabavke izuzete od
zakona, i daje samo preporuku naruciocu da “spreci postojanje sukoba interesa i da obezbedi konkurenci-
ju kada je to moguce”. Zakon definise da se javna nabavka mozZe oznaciti kao nabavka u sektoru odbrane i
bezbednosti ako je u pitanju nabavka oruZja, vojno i bezbednosno osetljive robe i usluga, ili javna nabavka
koja je neophodna i isklju¢ivo potrebna za obavestajne aktivnosti. Zakon takode predvida moguénost
neprimenjivanja zakona na javne nabavke zbog bezbednosnih interesa na osnovu odluke Vlade, u slucaje-
vima “gde bi primena postupka javne nabavke dovela do otkrivanja informacija koje se smatraju klju¢nim
za bezbednost", sto moze da dovede do neopravdanog ograni¢avanja konkurencije za bilo koje javne
nabavke za koje vlada odluci da su “bezbednosno osetljive”.

Tokom 2017. godine, MUP je potroSio 6 miliona evra na poverljivu nabavku 710 policijskih patrolnih
vozila koju je odobrila Vlada i prikrio detalje ove nabavke od javnosti.*¢ Nije poznato da li je konkurencija
obezbedena i da li je sprecen sukob interesa. MUP i Vlada nisu ponudili nikakvo objasnjenje javnosti o
tome iz kog razloga je ova nabavka morala biti oznacena kao poverljiva. Pored toga sto je u praksa javne
nabavke policijskih patrolnih vozila uobicajena u svetu, ova konkretna javna nabavka deluje sumnjivo i
zbog toga Sto su sve prethodne nabavke policijskih vozila od strane MUP-a Srbije bile javne. PoSto se u
proslosti suocila sa izvesnim brojem problemati¢nih i koruptivnih nabavki, javnost ostaje zabrinuta za to
da li je zaklju¢eni ugovor o nabavci policijskih vozila potpuno u javnom interesu.”

Ovaj primer pokazuje da se prerogativ Vlade da bilo koju javnu nabavku oznaci kao bezbednosno osetljivu
bez bilo kakvog obrazloZenja i kontrole moze koristiti za prikrivanje koruptivnih praksi u javnim nabavka-
ma, i da to stoga treba da se promeni uvodenjem ¢vrséih mera nadzora.

45  Zakon o javnim nabavkama, ¢lan 128.
46 Blic, MUP: Vozila za policiju nabavljena po zakonu, skoda bila najjeftinija, 29. septembar 2017.
47 NIN, Javne sumnje zbog tajne javne nabavke, 19. oktobar 2017.



ZAKLJUCAK

lako je institucija sa velikim brojem usvojenih propisa iz oblasti javnih nabavki i sa razvijenim procedu-
rama, Ministarstvo unutrasnjih poslova Republike Srbije (MUP) ne stoji tako dobro Sto se tice ucinkai
svrsishodnosti javnih nabavki.
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Posle ispitivanja sve cetiri dimenzije svrsishodnosti nabavki u MUP-u, mozZe se zakljuciti da, s obzirom
na ukupnu ocenu 2,36, stanje nije zadovoljavajuce i zahteva znacajne napore MUP-a, narocito u vezi sa

planiranjem kapitalnih nabavki i konkurencije u nabavkama. 5
Z

Tabela 3: Ispitane dimenzije svrsishodnosti nabavki MUP-a E
Dimenzija Pokazatelj Ocena Z
svrsishodnosti svrsishodnosti S
Planovi nabavki Ocena ~

Tenderska dokumentacija 4 ~

Transparentnost Informacije o odlucivanju 3 ;
Informacije o poverljivim nabavkama 3 7/

Statisticki podaci o nabavkama F

4

Izmene planova z

S 5
PIanlrar.uejavnlh ObrazloZenja nabavki I
nabavki @
Kapitalne nabavke 1 <

Sprovodenije javnih | Zalbe ponudaca -
nabavki Prekinuti postupci 3 8
Broj ponuda po ugovoru ﬂ

Otvoreni postupci sa samo jednom ponudom }j

Konkurencija =
Udeo ugovora maksimalne vrednosti :

Praksa poverljivih tendera -

Legenda ocena:
1 - Potrebne su sustinske promene

3 - Zadovoljavajuce/potrebno je odredeno poboljsanje
4 - Dobra praksa

PoboljSanjem procesa planiranja, MUP mozZe posti¢i najvidljivija poboljSanja u svrsishodnosti javnih na-
bavki. Odgovornije i smotrenije planiranje kapitalnih nabavki omogucilo bi MUP-u da efikasnije koristi
svoje resurse i da reSi mnoga goruca pitanja - kao Sto je obezbedenje redovnog obnavljanja neophodne
opreme za policiju i spasilacke jedinice, ili za poboljsanje uslova rada policijskih sluzbenika nabavljanjem
bolje hrane i odece.
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Uprkos povrsnom statistickom uspehu, rezultati MUP-a u oblasti konkurencije u nabavkama u stvarnosti
se pogorsavaju. Smanjenje broja ponuda po ugovoru, povecéanje udela nabavki sa jednom ponudom i
maksimalne cene u otvorenim postupcima, kao i potencijalna zloupotreba postupaka poverljivih nabavki,
zahtevaju ozbiljne promene u praksi kako bi se povecala ukupna svrsishodnost javnih nabavki u MUP-u.

Procenat javnih nabavki velike vrednosti koje osporava Republicka komisija za zastitu ponudaca treba
da bude resen paZljivijim planiranjem i sprovodenjem postupaka javnih nabavki, narocito u slucajevima
nabavke roba i usluga koje su neophodne policisjkim sluzbenicima. Nedostupnost konsolidovanih poda-
taka o drugim pokazateljima sprovodenja javnih nabavki i izvrSenja ugovora, kao $to su izmene ugovora,
trajanje sprovodenja, itd., ¢ini ovu dimenziju narocito teSkom za ispitivanje.

Transparentnost postupaka javnih nabavki u MUP-u je oblast svrsishodnosti nabavki koja najvise zado-
voljava, ali se jos uvek moze dodatno poboljsati, uglavnhom u oblasti konsolidacije statistickih podataka i
obezbedenju njihove vece pristupacnosti finansijskim sluzbama, kontrolnim organima i javnosti. Ovo bi
znatno pomoglo da se prepoznaju i sprece Stetne tendencije.

S obzirom na restriktivnost budzeta MUP-a, veca svrsishodnost javnih nabavki treba da bude jedan od
glavnih ciljeva unutrasnje politike rukovodstva MUP-a u predstojec¢em periodu. Veéa svrsishodnost javnih
nabavki dovesée do povecanja resursa za mnoge od predstojec¢ih neophodnih nabavki i zastitiée MUP od
postojecih nesvrsishodnih nabavki koje nanose stetu integritetu Ministarstva, moralu policijskih sluzbe-
nika i bezbednosti gradana.



PREPORUKE

Tabela koja se nalazi u tekstu ispod sadrzi dvanaest preporuka za povecéanje svrsishodnosti javnih nabavki
Ministarstva unutrasnjih poslova Republike Srbije (MUP). Preporuke su poredane u skladu sa uticajem

koje bi njihovo sprovodenje imalo na praksu javnih nabavki.

Uticaj

Preporuka

Oblast

Znatan

MUP treba da kodifikuje standarde kvaliteta za policijske uniforme i
obudu, kao i da propise opsti rok za njihovo zanavljanje ne bi li obez-
bedio vecu konkurenciju ponudaca koji bi mogli da u¢estvuju na ova-
kvim vrstama tendera.

Planiranje

Znatan

SluZba interne revizije MUP treba da uvede redovne revizije svrsis-
hodnoti tipi¢nih javnih nabavki velike vrednosti koje sprovodi MUP i
da izda preporuke za poboljsanje prakse.

Planiranje

Znatan

MUP i Sluzba interne revizije treba da utvrde razlog za smanjenje
broja ponuda po ugovoru, povecanje broja tendera sa samo jednom
ponudom i udeo ugovora maksimalne vrednosti, kao i da preduzmu
odgovarajuce mere za dovodenje rezultata u tim kategorijama iznad
nacionalnog proseka.

Konkurencija

Znatan

Zakon o javnim nabavkama treba da bude izmenjen tako da se po-
veca nadzor i kontrola nad koris¢enjem prerogativa Vlade da bez
ikakvog obrazlozenja proglasi neku javnu nabavku poverljivom ako je
smatra “bezbednosno osetljivom”.

Konkurencija

Znatan

Uprava za javne nabavke treba da uvede klju¢ne podatke o javnim
nabavkama u svoje javno dostupne baze podataka (vrednosti ugovo-
ra, najbolje ponude, broj ponudaca po ugovoru).

Transparentnost

Umeren

MUP treba ponovo da ispita ukupnu ekonomsku korist od prakse
nabavljanja OEM tonera umesto njihovih visokokvalitetnih zamena.

Planiranje

Umeren

Drzavna revizorska institucija treba da izda izvestaj o nezakonitim
kupovinama koje su za MUP izvrsile lokalne samouprave. MUP i lo-
kalne samouprave treba da odgovaraju pred Skupstinom zbog ove
Stetne prakse.

Planiranje

Umeren

MUP treba da analizira najcesce razloge za uspeh Zalbi protiv svojih
tendera velike vrednosti i osetljivih tendera i da preduzme adekvatne
mere da poboljsa ovaj aspekt prakse sprovodenja javnih nabavki i
smanji broj podnetih i procenat uspesnih zZalbi.

Sprovodenje

Umeren do
manji

SluZba interne revizije MUP treba da ispita planiranje i raspored na-
bavki u okviru fiskalne godine, i da izda preporuke o tome kako pove-
c¢ati efikasnost ove faze ciklusa javnih nabavki.

Planiranje

10

Manji

MUP treba da poboljsa kvalitet obrazloZenja javnih nabavki.

Planiranje

11

Manji

MUP treba da uvede objavljivanje standardizovanih planova nabavki
i izvestaja u masinski citljivoj formi, koji ¢e biti uskladeni sa podacima
iz Uprave za javne nabavke.

Transparentnost

12

Manji

MUP treba da reguliSe, standardizuje i u izvestajima/informatoru
MUP-a redovno objavljuje zbirne podatke o poverljivim javnim na-
bavkama koji nisu osetljivi.

Transparentnost
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