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[bookmark: _Hlk226234430]Uvod
Uvodna reč o sadržini ovog dokumenta
Sistem javnih nabavki u Republici Srbiji uređen je Zakonom o javnim nabavkama („Službeni glasnik RS“, br. 91/19 i 92/23, u daljem tekstu: ZJN) koji je stupio na snagu 1. januara 2020. godine, a primenjuje se od 1. jula 2020. godine.
Odredbe ZJN regulišu čitav proces nabavke, počev od planiranja i određivanja predmeta nabavke, preko sprovođenja postupka javne nabavke do zaključenja ugovora o javnoj nabavci, izmena ugovora, uključujući i pravila zaštite prava u postupcima javnih nabavki, kao i prekršajne odgovornosti.
Rešenja ZJN imaju za cilj povećanje transparentnosti, efikasnije i ekonomičnije sprovođenje postupaka javnih nabavki, kao i efikasniju zaštitu prava u postupcima javnih nabavki, što ima direktan pozitivan uticaj na subjekte uključene u primenu ovog zakona, odnosno naručioce i privredne subjekte, ali i privredu i društvo u celini.
Međutim, neretko se dešava da se u pojedinim postupcima javnih nabavki ponuđači suočavaju sa jasnim, ali i skrivenim ili manje očiglednim ograničavajućim faktorima koji mogu uticati na njihovu odluku da uzmu učešće u postupku javne nabavke i da podnesu ponudu. Takvi faktori mogu biti formalni, poput složenih kriterijuma za izbor privrednog subjekta ili restriktivnih tehničkih specifikacija, ali i praktični, kao što su kratki rokovi ili nedovoljno jasna dokumentacija.  
Njihovo pravovremeno prepoznavanje omogućava ponuđačima da procene realne šanse za uspeh, optimizuju resurse i izbegnu nepotrebne troškove.
Ovaj vodič pruža okvir za sistematsko sagledavanje ograničavajućih faktora, sa ciljem da se ponuđačima olakša donošenje odluka i unapredi kvalitet njihovog učešća u postupcima javnih nabavki.
Vodič pre svega daje sliku o stanju konkurencije u postupcima javnih nabavki u Evropskoj Uniji i Republici Srbiji, zatim navodi primere povrede načela javnih nabavki koja direktno utiču na konkurenciju u postupcima javnih nabavki i na kraju daje analizu konkretnih primera ograničavajućih faktora za učešće u postupcima javnih nabavki, u svakoj fazi postupka, kao i tokom izvršenja ugovora. 
Predlozi aktivnosti koje ponuđaču mogu preduzeti u cilju zaštite svojih prava su predstavljeni u Instrukcijama za ponuđače za učešće u postupcima javnih nabavki.

Stanje konkurencije u postupcima javnih nabavki
[bookmark: _Hlk226238334]Evropska unija
Svake godine se u Evropskoj uniji (u daljem tekstu: EU) na javnu nabavku troši oko 2 biliiona eura, odnosno 14 % bruto domaćeg proizvoda EU. Javna nabavka je jedan od ključnih elemenata jedinstvenog tržišta, te pomaže naručiocima u ostvarivanju najveće moguće vrednosti za uloženi novac pri nabavci dobara, usluga i radova. 
Sistem javnih nabavki u EU regulisan je direktivama, koje su u primeni više od deset godina. Naime, direktive koje regulišu javne nabavke, javno privatno partnerstvo i koncesije donete su 2014. godine. 
Osnovne ideje direktiva iz 2014. godine su fleksibilniji i jednostavniji postupak u cilju povećanja učešća malih I srednjih preduzeća u postupcima javnih nabavki, kao i  jačanje transparentnosti i odredbi o integritetu u svrhu sprečavanje korupcije i prevara.
Međutim, prema podacima objavljenim u Izveštaju o evaluaciji direktiva, koji je Evropska komisija (u daljem tekstu: EK) objavila u Briselu oktobra 2025. godine[footnoteRef:1], proizilazi da osnovne ideje direktiva nisu ostvarene u potpunosti.  [1:   Link za pristup izveštaju: https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/commission-publishes-evaluation-eu-public-procurement-directives-2025-10-14_en  ] 

U ovom izveštaju pitanje konkurencije zauzima centralno mesto. EK je analizirala da li su pravila iz 2014. godine zaista doprinela otvaranju tržišta i većem broju učesnika.
Ključni nalazi o konkurenciji su:
1.  Ograničen efekat na povećanje broja ponuđača: iako su procedure postale transparentnije, tržište je i dalje koncentrisano, naročito u oblastima sa značajnim početnim zahtevima, kao što su: 
· visoki troškovi početnih investicija, (npr. potreba za skupom opremom ili infrastrukturom);
·  regulatorni zahtevi (složene dozvole, licence ili kvalifikacije koje mali ponuđači teško mogu da ispune.);
·  tehnička kompleksnost (specijalizovana znanja ili tehnologije koje nisu lako dostupne) i dr;
2.  Tehničke specifikacije i kriterijumi za izbor privrednog subjekta često se koriste na način koji smanjuje konkurenciju, jer favorizuju veće privredne subjekte ili privredne subjekte sa već izgrađenom reputacijom;
3.  Koncesije i sektorske nabavke pokazale su najmanje efekata u privlačenju novih ponuđača;
4.  Digitalizacija i otvoreni podaci jesu doprineli lakšem pristupu informacijama, ali nisu u dovoljnoj meri smanjili prepreke za mala i srednja preduzeća;
5. [bookmark: _Hlk226238475] EK je zaključila da je potrebno dalje pojednostavljivanje procedura i jače praćenje praksi koje ograničavaju konkurenciju.

Prosečan broj ponuda po postupku u zemljama EU prikazan je u Grafikonu 1.[footnoteRef:2] [2:  Vrednosti u tabeli su okvirne. Npr. Prosečan broj ponuda po postupku u Bugarskoj iznosi između 2 i 2.5 ] 

[bookmark: _Hlk226237750]Grafikon 1
	





Učešće postupaka sa samo jednom ponudom u ukupnom broju postupaka u zemljama EU prikazano je u Grafikonu 2.[footnoteRef:3] [3:  Vrednosti u tabeli su okvirne. Npr. Učešće postupaka sa samo jednom ponudom u ukupnom broju postupaka javnih nabavku u Bugarskoj je između 45 i 50%. ] 
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Republika Srbija
Nivo konkurencije u Republici Srbiji je na približno istom nivou duži niz godina. 
Prema statističkim podacima koji se objavljuju u Godišnjem izveštaju o javnim nabavkama u Republici Srbiji[footnoteRef:4], prosečan broj ponuda po postupku javne nabavke prethodnih godina se kreće od 2,4 do 2,6.  [4:  Godišnji izveštaj o javnim nabavkama priprema i na Portalu javnih nabavki objavljuje Kancelarija za javne nabavke. Link za pristup izveštajima: https://jnportal.ujn.gov.rs/annual-reports-ppo-public] 

	Prosečan broj ponuda po postupku javne nabavle u Republici Srbiji po godinama prikazan je u Grafikonu 3. 
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U pogledu učešća postupaka sa jednom ponudom u ukupnom broju postupaka javnih nabavki prethodnih godina se beleži blagi napredak. Naime, umereno se smanjuje učešće postupaka sa jednom ponudom u ukupnom broju postupaka, ali i dalje nije na zadovoljavajućen nivou. 
Učešće postupaka sa jednom ponudom u ukupnom broju postupaka u Republici Srbiji po godinama prikazano je u Grafikonu 4. 
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Kako se navodi u godišnjem izveštaju, jedan od glavnih uzroka ovakvih statističkih podataka je činjenica da u više 14,6% postupaka javnih nabavki ponude podnose grupe privrednih subjekata, od čega je u 8% postupaka grupa bila jedini ponuđač. Dakle, broj privrednih subjekata u postupcima javnih nabavki je mnogo veći od broja podnetih ponuda.
U nastavku ovog dokumenta biće reči o načelima javnih nabavki, kao osnovnim pravilima za postupanje naručilaca prilikom sprovodjenja postupaka javnih nabavki. Nepoštovanje ovih pravila često utiče na odluku ponuđača da uzmu učešće u postupku javne nabavke, te iz tog razloga ovaj dokument sadrži i primere povrede ovih načela.   


Ograničavajući faktori za učešće u postupku javne nabavke 
kroz povredu načela javnih nabavki
Načela javnih nabavki predstavljaju osnovna pravila koja usmeravaju postupanje naručilaca prilikom sprovođenja postupaka javnih nabavki.
Naručilac je u primeni ZJN obavezan da postupa na ekonomičan i efikasan način, da obezbedi konkurenciju, jednak položaj svih privrednih subjekata bez diskriminacije, kao i da postupa na transparentan i proporcionalan način. U tom smislu, naručilac ne sme da oblikuje javnu nabavku sa namerom izbegavanja primene ZJN ili izbegavanja primene odgovarajuće vrste postupka javne nabavke ili sa namerom da određene privredne subjekte neopravdano dovede u povoljniji ili u nepovoljniji položaj.
Načela se primenjuju u svim postupcima javnih nabavki, bez obzira na vrednost javne nabavke.
U ovom delu dokumenta biće prikazani primeri postupanja naručilaca kojima se kroz povredu načela javnih nabavki otežava ili onemogućava ponuđačima učešće u postupcima javnih nabavki. 

Povreda načela ekonomičnosti, efikasnosti i zaštite životne sredine
· Načelo ekonomičnosti
Prema načelu ekonomičnosti, naručilac je dužan da nabavlja dobra, usluge ili radove odgovarajućeg kvaliteta imajući u vidu svrhu, namenu i vrednost javne nabavke, odnosno ekonomično trošenje javnih sredstava.
Ekonomičnost podrazumeva da naručilac javna sredstva koristi optimalno i odgovorno, u svrhu ispunjenja ciljeva nabavke na najbolji mogući način. Ekonomičnost se, pre svega, ostvaruje kroz celishodno planiranje, objektivno određivanje procenjene vrednosti predmeta nabavke, izradu tehničkih specifikacija koje odgovaraju stvarnim potrebama naručioca i izbor ekonomski najpovoljnije ponude koja predstavlja najpovoljniji odnos cene i kvaliteta konkretnog predmeta nabavke.
Primeri povrede ovog načela su prikazani u Tabeli 1.1. 

[bookmark: _Hlk226318216]Tabela 1.1 - Primeri povrede načela ekonomičnosti
	[bookmark: _Hlk226318198]Povreda načela
	Pojašnjenje

	Nesprovođenje ili neadekvatno sprovođenje istraživanja tržišta
	Ako naručilac ne ispita ili neadekvatno ispita tržište, može doći u situaciju da definiše tehničke specifikacije koje favorizuju samo jednog ponuđača koji na tržištu nudi dobra, usluge ili radove po višim cenama

	Neadekvatne tehničke specifikacije
	Zahtevi koji prevazilaze realne potrebe naručioca i time poskupljuju nabavku

	Određivanje neadekvatnog kriterijuma za dodelu ugovora
	Primera radi, ako je kriterijum za dodelu ugovora zasnovan samo na ceni, bez uzimanja u obzir kvaliteta, može se desiti da se nabave dobra, usluge ili radovi koji ne zadovoljavaju potrebe naručioca

	Kratki rokovi za podnošenje ponuda
	Dovode do manjeg broja učesnika i viših cena, jer ponuđači nemaju vremena da pripreme konkurentne ponude

	Neopravdano sprovodjenje više manjih umesto jednog postupka
	Sprovodjenjem više manjih postupaka naručilac gubi priliku da zbog veće količine predmeta nabavke dobije niže cene



· Načelo efikasnosti
Prema načelu efikasnosti, naručilac je dužan da obezbedi da se postupak javne nabavke sprovede i  ugovor dodeli u rokovima i na način propisan ZJN, sa što manje troškova u vezi s postupkom i izvršenjem javne nabavke.
Efikasnost podrazumeva sprovođenje postupka javnih nabavki na način koji obezbeđuje blagovremenu dodelu ugovora o javnoj nabavci te blagovremenu i kvalitetnu realizaciju konkretnog ugovora, uz minimum troškova koji se odnose kako na postupak tako i na izvršenje javne nabavke. U fazi izvršenja ugovora o javnoj nabavci naručilac je dužan da prati izvršenje ugovora i preduzima mere koje su neophodne za realizaciju ugovora u skladu sa uslovima koji su određeni u dokumentaciji o nabavci i izabranom ponudom. Od efikasnosti u javnim nabavkama u velikoj meri zavisi na koji način će naručioci obavljati delatnosti iz svoje nadležnosti.
Primeri povrede ovog načela prikazani su u Tabeli 1.2. 

Tabela 1.2 - Primeri povrede načela efikasnosti

	[bookmark: _Hlk226318740]Povreda načela
	Pojašnjenje

	Neopravdano produžavanje rokova 
	Primera radi, načelo efikasnosti je povredjeno kada naručilac neopravdano produži rok za donošenje odluke u postupku javne nabavke ili kada odugovlači sa zaključenjem ugovora o javnoj nabavci 

	Nepotrebno ponavljanje postupaka 
	Ovo se dešava u situacijama kad naručilac ponavlja postupak zbog loše pripremljene konkursne dokumentacije ili nejasnih kriterijuma za izbor privrednih subjekata.  Primera radi, naručilac u konkursnoj dokumentaciji nije definisao na koji način se dokazuju definisani kriterijumi ili se predviđenim dokazima isti ne mogu dokazati. U oba slučaja, ponuđači nisu u mogućnosti da podnesu prihvatljive ponude, te je naručilac dužan postupke da obustavi

	Neefikasna komunikacija sa ponuđačima 
	Načelo efikasnosti je povređeno kada naručilac, primera radi, kasni sa davanjem odgovora na zahteve za dodatnim informacijama ili pojašnjenima ili daje nejasna ili neprecizna objašnjenja, a što može biti osnov za podnošenje zahteva za zaštitu prava i dalje odugovlačenje postupka. Takođe, načelo je povređeno kada naručilac usled loše pripremljene konkursne dokumentacije nekoliko puta produžava rok za podnošenje ponuda 



· Načelo zaštite životne sredine
Načelo zaštite životne sredine podrazumeva obavezu za naručioce da nabavljaju dobra, usluge ili radove koja minimalno utiču na životnu sredinu. Drugim rečima, ovo načelo podrazumeva obavezu za naručioce da nabavljaju dobra, usluge ili radove sa smanjenim uticajem na životnu sredinu tokom njihovog životnog ciklusa u odnosu na dobra, usluge ili radove koja bi inače bila nabavljena. 
Primeri povrede ovog načela prikazani su u Tabeli 1.3.

[bookmark: _Hlk226321551]Tabela 1.3 - Primeri povrede načela zaštite životne sredine
	[bookmark: _Hlk226321523]Povreda načela
	Pojašnjenje

	Favorizovanje proizvoda sa negativnim uticajem na životnu sredinu
	Primera radi, načelo zaštite životne sredine je povređeno kada naručilac u konkursnoj dokumentaciji navodi tehnologiju koja troši više energije ili proizvodi više otpada, iako postoje održive alternative

	Nedostatak kriterijuma za upravljanje otpadom
	Ovo se dešava u slučaju kada naručilac u u ugovoru ne predviđa obavezu dobavljača da zbrine otpad na ekološki prihvatljiv način

	Nepostavljanje zahteva za ekološkim sertifikatima 
	Načelo zaštite životne sredine je povređeno kada naručilac ne predvidi obaveznu primenu ekoloških aspekata kod onih predmeta javnih nabavki kod kojih je primena ekoloških aspekata obavezna prema važećim propisima



Povreda načela obezbedjivanja konkurencije i zabrane diskriminacije
Veća konkurencija u postupku javne nabavke dovodi do učešća većeg broja privrednih subjekata i većeg broja ponuda u javnim nabavkama. Najbolji mogući odnos cene i kvaliteta ponuđenih dobara, usluga i radova, kao i najbolji mogući uslovi izvršenja konkretnog ugovora o javnoj nabavci mogu da se dobiju samo ako se izbor najpovoljnije ponude vrši kroz postupak koji podrazumeva konkurenciju. U tom pogledu, obezbeđivanje konkurencije je osnovno sredstvo za obezbeđivanje efikasne i ekonomične upotrebe javnih sredstava.
Obaveza naručioca je da u postupku javne nabavke omogući što je moguće veću konkurenciju. To ne znači da će svakom zainteresovanom licu uvek biti omogućeno da podnese ponudu. Ovo zavisi pre svega od potreba naručioca u konkretnoj javnoj nabavci, kao i od sposobnosti privrednih subjekata da realizuju predmet konkretne javne nabavke.
Međutim, zabranjeno je svako nastojanje da se konkurencija ograniči sa namerom da se određeni privredni subjekti neopravdano dovedu u povoljniji ili nepovoljniji položaj. Tako je naročito zabranjeno onemogućavanje bilo kog privrednog subjekta da učestvuje u postupku javne nabavke korišćenjem diskriminatorskih kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta, tehničkih specifikacija i kriterijuma za dodelu ugovora.
Takođe je zabranjeno da naručilac određuje uslove koji bi direktno ili indirektno značili nacionalnu, teritorijalnu, ili ličnu diskriminaciju među privrednim subjektima. Nametanje posebnih uslova stranim privrednim subjektima ili privrednim subjektima sa određene teritorije za učešće u postupku javne nabavke predstavlja povredu načela zabrane diskriminacije i ograničava konkurenciju. Istovremeno to predstavlja i povredu načela jednakosti privrednih subjekata.
Primeri povrede ovog načela prikazani su u Tabeli 2. 

Tabela 2 – Primeri povrede načela obezbedjivanja konkurencije i zabrane diskriminacije 
	Povreda načela
	Pojašnjenje

	Restriktivne tehničke specifikacije
	Načelo je povređeno kada naručilac u konkursnoj dokumentaciji zahteva od ponuđača isporuku proizvoda određenog brenda ili modela, bez navođenja reči “ili odgovarajuće” ili ukoliko zahteva tehničke karakteristike bez predvidjanja minimalno, odnosno maksimalno dozvoljenog odstupanja, odnosno navođenjem detaljnog opisa koji odgovara tačno određenom proizvodu. Primera radi, naručilac odredi karakteristike ili kombinuje određene karakteristike koje ukazuju na samo jedan proizvod tačno određenog ponuđača. 

	Diskriminatorski kriterijumi za izbor privrednog subjekta
	Primera radi, diskriminatorski kriterijum postoji kada naručilac predvidi da ponuđač mora posedovati određeno iskustvo koje mogu imati samo veliki privredni subjekti, čime isključuje mogućnost da učešće u postupku javne nabavke uzmu mala i srednja preduzeća, a definisanje takvog iskustva nije opravdano zahtevima predmeta nabavke. Takođe, ako je predmet javne nabavke isporuka dobara, načelo je povređeno kada naručilac od ponuđača traži dokaz da raspolažu inženjerima određene struke, a što nije od značaja za izvršenje ugovora, s obzirom da predmet nabavke ne obuhvata i uslugu instalacije opreme.   

	Geografska ograničenja
	Načelo obezbeđivanja konkurencije i zabrane diskriminacije je povređeno kada naručilac zahteva da ponuđač mora imati sedište u određenoj opštini ili regionu, bez opravdanog razloga



[bookmark: _Hlk226242250]Povreda načela transparentnosti postupka javne nabavke
Naručilac je dužan da obezbedi transparentnost postupka javne nabavke poštujući obaveze iz ZJN. 
Načelo transparentnosti zahteva da se postupak javne nabavke sprovodi na način da obezbedi javnost u postupanju, tako da svaki privredni subjekt, ali i šira javnost, imaju pristup relevantnim podacima o postupku.
Obezbeđenje načela transparentnosti od presudnog je značaja za ostvarenje i ostalih načela javnih nabavki. Naime, bez transparentnosti nemoguće je obezbediti konkurenciju i jednakost privrednih subjekata, obezbediti nediskriminatorno postupanje i postupati na proporcionalan način.
Načelo transparentnosti se konkretizuje, pre svega, kroz objavljivanje i sprovođenje postupaka javnih nabavki putem Portala javnih nabavki (u daljem tekstu: Portal). Prema odredbama ZJN celokupan postupak i komunikacija u vezi sa postupkom javne nabavke, odvija se na Portalu. Određeni oglasi objavljuju se i na Portalu službenih glasila Republike Srbije i baza propisa.
Transparentnost se obezbeđuje i putem otvaranja ponuda na Portalu koji može pratiti svako zainteresovano lice.
Takođe, nakon objavljivanja odluke o dodeli ugovora, odnosno obustavi postupka privredni subjekt koji je podneo ponudu ima mogućnost uvida u ponude i dokumentaciju o sprovedenom postupku javne nabavke.
[bookmark: _Hlk58850954]Zahtev da se obezbedi transparentost ne prestaje završetkom postupka javne nabavke već se nastavlja i tokom izvršenja ugovora o javnim nabavkama. Ugovor o javnoj nabavci koji je zaključen nakon sprovedenog postupka javne nabavke mora da se izvršava u skladu sa uslovima koji su određeni u dokumentaciji o nabavci i izabranom ponudom. Samo pod izričito ZJN propisanim uslovima je moguće da se izmeni ugovor bez sprovođenja novog postupka javne nabavke. U slučaju da je naručilac izvršio izmenu ugovora o javnoj nabavci usled potrebe za izvođenjem dodatnih radova ili usled nepredviđenih okolnosti, u obavezi je da obaveštenje o navedenoj izmeni ugovora pošalje na objavljivanje na Portal, u roku od  deset dana od dana izvršene izmene, shodno obavezi propisanoj čl. 155. stav 2. ZJN[footnoteRef:5]. Time se postupak izmene ugovora u ovim slučajevima čini transparentnim. [5:  Članom 155. stav 2. ZJN propisana je obaveza objavljivanja obaveštenje o izmeni ugovoro o javnoj nabavci. ] 

 	Od 1. januara 2024. godine naručiocu su u obavezi da na Portalu objavljuju podatke o ugovorima zaključenim nakon sprovedenog postupka javne nabavke, o svim izmenama ugovora po osnovu čl. 156 – 161. Zakona, kao i podatke o ugovorima/narudžbenicama zaključenim odnosno izdatim u skladu sa članom 27. ZJN. 
Obljavljivanjem navedenih podataka povećana je transparentnost zaključenih ugovora i svih njihovih izmena, ali i olakšana kontrola istih od strane nadležnih organa.
Primeri povrede ovog načela prikazani su u Tabeli 3.
Tabela 3 – Primeri povrede načela transparentnosti postupka javne nabavke
	Povreda načela
	Pojašnjenje

	Neobjavljivanje oglasa o javnoj nabavci
	Načelo je povređeno kada naručilac na Portalu ne objavljuje ili kasni sa objavljivanjem  oglasa o javnoj nabavci (npr. naručilac nakon zaključenja ugovora ne objavi obaveštenje o dodeli ugovora ili ga objavi nakon isteka zakonom propisanog roka)

	Nedostupnost dokumentacije
	Primera radi, kada naručilac ne objavi kompletnu dokumentaciju ili je učini dostupnom samo određenim ponuđačima (npr. naručilac deo konkursne dokumentacije na objavi na Portalu, već je putem elektronske pošte pošalje tačno određenom ponuđaču)

	Neobjavljivanje odluke o dodeli ugovora ili obustavi postupka
	U ovom slučaju ponuđači nemaju uvid na koji način je naručilac okončao postupak javne nabavke, te da li su izabrani kao najpovoljniji ili ne, čime im je uskraćena mogućnost podnošenja zahteva za zaštitu prava

	Izmene ugovora o javnoj nabavci bez objavljivanja obaveštenja o izmeni ugovora
	Ovo se dešava u situaciji kada naručilac izmeni ugovor ali u zakonom propisanom roku ne objavi obaveštenje o izmeni, čime naručilac uskraćuje mogućnost praćenja realizacije ugovora 

	Onemogućavanje uvida u dokumentaciju o nabavci
	Načelo je povređeno kada naručilac uskrati pravo ponuđačima da nakon donošenja odluke u postupku javne nabavke pregledaju konkurentske ponude i dokumentaciju o nabavci 

	Nepostupanje u skladu sa obavezom objavljivanja podataka o ugovorima i njihovim izmenama (čl. 152a[footnoteRef:6] i 181[footnoteRef:7] ZJN) [6:  Članom 152a ZJN je regulisan način unošenja podataka o ugovorima i njihovim izmenama na Portal]  [7:  Član 181. ZJN reguliše način vodjenja evidencija i podataka o ugovorima] 

	Neobjavljivanjem podataka o ugovorima na način propisan odredbama ZJN direktno se smanjuje mogućnost kontrole i javnost postupka.


Povreda načela jednakosti privrednih subjekata
Načelo jednakosti privrednih subjekata propisuje dužnost naručioca da u svim fazama postupka javne nabavke obezbedi jednak položaj svim privrednim subjektima.
Ukoliko svojim radnjama u postupku određene privredne subjekte neopravdano dovede u povoljniji ili u nepovoljniji položaj, tada naručilac narušava načelo jednakosti privrednih subjekata.
Jednak položaj privrednih subjekata obezbeđuje se samo ako su ispunjene određene pretpostavke, a to su:
· da su svim privrednim subjektima blagovremeno dostupne sve i u potpunosti iste informacije
· da su uslovi, zahtevi i kriterijumi određeni objektivno i nepristrasno
· da svaki privredni subjekt pod istim uslovima može podneti svoju ponudu i
· da se na sve privredne subjekte i njihove ponude primene ista, unapred određena, pravila.
Načelo jednakosti podrazumeva da ponuđači imaju jednak položaj kada pripremaju svoje ponude kao i kada ih naručilac pregleda i ocenjuje. Naručilac je dužan prilikom pregleda i stručne ocene ponuda da postupa jednako prema svim ponuđačima koji su u istoj ili sličnoj situaciji.
Primeri povrede ovog načela prikazani su u Tabeli 4. 

Tabela 4 - Primeri povrede načela jednakosti privrednih subjekata
	Povreda načela
	Pojašnjenje

	Diskriminacija kroz konkursnu dokumentaciju
	Načelo je povređeno kada naručilac zahteva da se koriste domaća dobra i angažuje domaća radna snaga

	Nejednak pristup informacijama
	Načelo je povređeno kada naručilac, primera radi, procenjenu vrednosti koju nije objavio u godišnjem planu javnih nabavke, otkrije samo jednom ponuđaču a ostalima ne 

	Subjektivno određeni uslovi
	Subjektivno određeni uslovi postoje kada uslovi, zahtevi i kriterijumi dovode u prednost tačno odredjenog ponuđača

	Nejednak tretman u oceni ponuda
	Primera radi, naručilac dopunu dokumentacije zahteva samo od jednog ponuđača, a ne i od svih u sličnoj situaciji

	Učešće ponuđača u pripremi postupka
	Jednakost ponuđača se narušava kada naručilac ne obezbedi da informacije koje je jedan ponuđač stekao u pripremi postupka javne nabavke budu dostupne svima



Povreda načela proporcionalnosti
Postupajući u skladu sa načelom proporcionalnosti naručilac je dužan da javnu nabavku sprovede na način koji je srazmeran predmetu javne nabavke i ciljevima koje treba da postigne.
Načelo proporcionalnosti zahteva od naručioca da:
· kriterijume za kvalitativni izbor privrednog subjekta,
· tehničke specifikacije,
· kriterijume za dodelu ugovora,
· rokove,
· dokaze
odredi tako da su srazmerni predmetu javne nabavke, odnosno obimu, prirodi i složenosti javne nabavke i ugovora koji proizlazi iz te nabavke.
Važnost načela proporcionalnosti najviše dolazi do izražaja prilikom pripreme konkursne dokumentacije. Naručilac bi uvek trebalo da ima u vidu da uslovi, zahtevi i kriterijumi koje određuje u konkrusnoj dokumentaciji utiču na konkurenciju u postupku javne nabavke. Konkursna dokumentacija mora da bude sačinjena na način da omogući i podstiče najveću moguću konkurenciju, a svi zahtevi, uslovi i kriterijumi treba da budu određeni na način da se uvek uzima u obzir kontekst svakog pojedinog slučaja.
Na primer, kriterijumi za izbor privrednog subjekta moraju da budu u logičkoj vezi sa predmetom nabavke na koji se odnose i srazmerni predmetu nabavke odnosno prirodi, veličini i složenosti ugovora koji se zaključuje, a dokazi koji se zahtevaju bi trebalo da budu ograničeni samo na one koji su strogo potrebni za utvrđivanje da li su kriterijumi ispunjeni, odnosno radi utvrđivanja da li je ponuđač sposoban da realizacije ugovor. 
Primeri povrede ovog načela prikazani su u Tabeli 5. 

Tabela 5 – Primeri povrede načela proporcionalnosti 
	Povreda načela
	Pojašnjenje

	Prekomerni finansijski zahtevi
	Primera radi, ovo načelo je povređeno kada naručilac kroz kriterijum za izbor privrednog subjekta zahteva minimalni prihod od 100 miliona dinara za nabavku procenjene vrednosti 5 miliona dinara

	Nepotrebno visoki određeni kriterijumi za izbor privrednog subjekta
	[bookmark: _GoBack]To su zahtevi koji nisu u logičkoj vezi sa predmetom nabavke i prevazilaze realne potrebe naručioca. Primera radi, načelo je povređeno ukoliko naručilac nabavlja uslugu čišćenja kancelarija, a zahteva da ponuđač raspolaže mašinom za čišćenja snega ili ukoliko naručilac nabavlja uslugu održavanja zelenih površina, a zahteva da ponuđač ima dozvolu za upravljanje otpadom. 

	Neprimereni rokovi
	Načelo je povređeno kada naručilac odredi rokove za podnošenje ponuda ili rokove za izvršenje ugovora koji nisu srazmerni obimu i složenosti nabavke. Načelo je povređeno, kada naručilac, primera radi, odredi kratke rokove za izvršenje ugovora, iz kog razloga ponuđač ne podnese ponude, a koje tokom relizacije ugovora produži. 

	Prekomerni zahtevi u pogledu dokazivanja definisanih kriterijuma
	Ovo postoji u slučaju kada naručilac od ponuđača zahteva dostavljanje dokumentacije koja nije nužna za utvrđivanje ispunjenosti definisanih kriterijuma. Primera radi, naručilac konkursnom dokumentacijom zahteva dostavljanje nekoliko dokumenata u cilju dokazivanja kriterijuma koji može biti dokazan jednim od predviđenih dokaza. Navedeno postupanje može uticati na odluku ponuđača da podnese ponudu. 



U nastavku dokumenta biće predstavljeni konkretni primeri ograničavajućih faktora kroz faze postupka javne nabavke: planiranje nabavki, sprovodjenje postupka i izvršenje ugovora.
Svi primeri navedeni u ovom dokumentu su bili predmet analize od strane organa Republike Srbije nadležnih za kontrolu trošenja budžetskih sredstava.

Ograničavajući faktori za učešće ponuđača u postupcima javnih nabavki u fazi planiranja javnih nabavki
	Vrsta naručioca 
	Javni naručilac iz oblasti obrazovanja

	Predmet javne nabavke 
	Nabavka računara

	Vrsta postupka nabavke
	Nabavka bez primene ZJN, po osnovu člana 27. ZJN

	Opis nezakonitog postupanja naručioca
	Naručilac je Planom nabavki na koje se ZJN ne primenjuje, između ostalog, predvideo 4 pozicije u okviru kojih nabavlja računare i računarsku opremu i to na sledeći način:
· pozicija 01 – Računari, procenjene vrednosti 700,000 dinara – okvirno vreme pokretanja postupka januar 2025. godine;
· pozicija 02 – Računari, procenjene vrednosti 850,000 dinara – okvirno vreme pokretanja postupka april 2025. godine;
· pozicija 03 – Računari i računarska oprema, procenjene vrednosti 900,000 dinara – okvirno vreme pokretanja postupka jun 2025. godine;
· pozicija 04 – Laptop računari, procenjene vrednosti 600,000 dinara – okvirno vreme pokretanja postupka septembar 2025. godine.

	Ograničavajući faktor za učešće ponuđača
	Navedeno postupanje naručioca prilikom planiranja predmetnih nabavki je u suprotnosti sa članom 29. ZJN.
Naime, članom 29. stav 2. ZJN propisano je da određivanje procenjene vrednosti predmeta javne nabavke ne može da se vrši na način koji ima za cilj izbegavanje pimene ovog zakona, niti u tom cilju može da se vrši podela predmeta javne nabavke na više nabavki. 
Stavom 3. navedenog člana ZJN propisano je da naručilac određuje predmet javne nabavke na način da predstavlja tehničku, tehnološku, funkvcionalnu i drugu objektivno odredivu celinu.
U konkretnom slučaju naručilac nabavlja dobra koja, shodno članu 29. ZJN, predstavljaju celinu i čija je ukupna procenjena vrednost iznad praga do kojeg se ZJN ne primenjuje. 
Načinom na koji je naručilac planirao predmetne postupke izvršena je podela predmeta nabavke na više nabavki i time je, primenom člana 29. ZJN, izbegnuta primena ZJN. 
Ovakvim postupanjem naručilac je onemogućio da svako zainteresovano lice učestvuje u postupku javne nabavke i podnese ponudu.

	Preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja
	Naručilac je u konkretnom slučaju bio u obavezi da prilikom određivanja vrste postupka uzme u obzir ukupnu procenjenu vrednost dobara koja nabavlja, a koja shodno članu 29. stav 3. predstavljaju celinu.
S obzirom da je ukupna procenjena vrednost računara i računarske opreme 3.050.000 dinara, naručilac navedena dobra nije mogao nabaviti po osnovu člana 27. ZJN, već isključivo u postupku javne nabavke primenom odredaba ZJN.
Odredbama člana 236. stav 1. tačka 1) ZJN propisan je prekršaj za naručioca ako vrši podelu predmeta nabavke na više nabavki s ciljem izbegavanja primene odredaba ovog zakona ili odgovarajućih pravila postupka javne nabavke (čl. 29-35). 
Takođe, članom 233. stav 1. tačka 6) ZJN propisan je osnov za poništenje ugovora ako je naručilac zaključio ugovor bez prethodno sprovedenog postupka javne nabavke, a koji je naručilac bio dužan da sprovede prema odredbama ovogg zakona.



Ograničavajući faktori za učešće ponuđača u postupcima javnih nabavki u fazi sprovođenja postupaka javnih nabavki
Ograničavajući faktori u tehničkoj specifikaciji
	Vrsta naručioca 
	Sektorski naručilac iz oblasti vodoprivrede

	Predmet javne nabavke 
	Zakup vozila

	Vrsta postupka javne nabavke
	Otvoreni postupak

	Opis nezakonitog postupanja naručioca
	Naručilac je pokrenuo otvoreni postupak javne nabavke koji za predmet ima zakup vozila. 
U okviru tehničkih specifikacija naručilac je predvideo minimalne zahteve koje ponuđeno dobro mora da poseduje, a koji se odnose na:
· dimenzije vozila (dužina i širina vozila, međuosovinsko rastojanje, zapremina prtljažnika, oblik karoserije, broj vrata, broj sedišta);
· karakteristike motora (zapremina motora, pogon, gorivo, snaga motora),
· kao i obaveznu minimalnu opremu u okviru čega je naručilac pod stavkom „boja vozila” predvideo boju „Mythos black metalic“.

	Ograničavajući faktor za učešće ponuđača
	Način na koji je naručilac odredio zahtev u pogledu boje vozila je u suprotnosti sa odredbama ZJN. 
Naime, članom 100. stav 1. ZJN propisano je da tehničke specifikacije, između ostalog, ne mogu da upućuju na posebnu marku, koja bi za posledicu imala davanje prednosti ili eliminisanje određenih privrednih subjekata ili određenih proizvoda, osim ako predmet ugovora to opravdava. Izuzetno, upućivanje na način iz stava 1. ovog člana je dozvoljeno ako predmet nabavke ne može dovoljno precizno i razumljivo da se opiše, u skladu sa članom 99. ovog zakona, pri čemu takvo upućivanje mora da bude praćeno rečima „ili odgovarajuće”.
Takođe, članom 10. ZJN propisano je da naručilac ne može onemogućavati bilo kojeg privrednog subjekta da učestvuje u postupku javne nabavke korišćenjem diskriminatorskih tehničkih specifikacija. 
U konkretnom slučaju naručilac je zahtevao da vozilo bude u boji koju koristi jedino proizvođač automobila „Audi“.
Ovakvim postupanjem naručilac je onemogućio drugim privrednim subjektima koji nude vozila u odgovarajućoj crnoj boji, a koja ne nosi naziv „Mythos black metalic“, da podnesu ponudu u predmetnom postupku javne nabavke.

	Preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja
	U skadu sa članom 98. stav 7. ZJN, tehničke specifikacije moraju svim privrednim subjektima da omoguće jednak pristup i ne smeju da neopravdano ograničavaju konkurenciju u postupku javne nabavke.
U konkretnom slučaju, naručilac je bio u obavezi da u konkursnoj dokumentaciji, prilikom navođenja zahteva koji se odnosi na boju vozila, predvidi reči „ili odgovarajuće” i da na taj način omogući i drugim privrednim subjektima koji nude vozila u odgovarajućoj crnoj boji da učestvuju u postupku. Takođe, ponuđači su imali mogućnost da naručiocu ukažu na ovu nepravilnosti na način propisan članom 97. ZJN, te da u slučaju da naručilac istu ne otkloni, podnese zahtev za zaštitu prava.  


Ograničavajući faktori u kriterijumima za izbor privrednog subjekta
Primer 1
	Vrsta naručioca 
	Javni naručilac iz oblasti lokalne samouprave

	Predmet javne nabavke 
	Usluge dezinsekcije i deratizacije

	Vrsta postupka javne nabavke
	Otvoreni postupak

	Opis nezakonitog postupanja naručioca 
	Naručilac je pokrenuo otvoreni postupak javne nabavke koji za predmet ima pružanje usluga dezinsekcije i deratizacije. 
U okviru kriterijuma za izbor privrednog subjekta naručilac je kao zahtev tehničkog i stručnog kapaciteta predvideo da je ponuđač u prethodne tri godine (2022, 2023. i 2024. godini) pružio usluge koje su predmet javne nabavke i to u minimum 10 različitih gradova ili opština.

	Ograničavajući faktor za učešće ponuđača
	Način na koji je naručilac definisao navedeni kriterijum za izbor privrednog subjekta je u suprotnosti sa odredbama ZJN. 
Naime, članom 117. ZJN propisano je da naručilac može da odredi uslove u pogledu tehničkog i stručnog kapaciteta kojima obezbeđuje da privredni subjekt ima potrebne kadrovske i tehničke resurse i iskustvo potrebno za izvršenje ugovora o javnoj nabavci sa odgovarajućim nivoom kvaliteta, a naročito može da zahteva da privredni subjekt ima dovoljno iskustva u pogledu ranije izvršenih ugovora. Dakle, smisao određivanja kriterijuma za izbor privrednog subjekta je da naručilac bude siguran da će dodeliti ugovor ponuđaču koji je sposoban da isti realizuje. 
Članom 124. stav 1. tačka 2. ZJN propisano je da se tehnički i stručni kapacitet dokazuje dostavljanjem jednog ili više dokaza i to spiska pruženih usluga tokom perioda od najviše tri poslednje godine pre isteka roka za podnošenje ponuda, a ako je potrebno da bi se obezbedio odgovarajući nivo konkurencije, naručioci mogu da naznače da će uzeti u obzir dokaz o uslugama pruženim u periodu dužem od tri godine.
Takođe, članom 10. ZJN propisano je da naručilac ne može onemogućavati bilo kojeg privrednog subjekta da učestvuje u postupku javne nabavke korišćenjem diskriminatorskih kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta. 
U konkretnom slučaju naručilac najpre nije na pravilan način odredio vremenski period u kojem su ponuđači stekli tražene reference. Naime, naručilac nije predvideo da se tri godine računaju pre isteka roka za podnošenje ponuda, već je odredio prethodne tri godine. Na ovaj način ponuđačima koji su predmetne usluge pružali do momenta isteka roka za podnošenje ponuda (npr. oktobar 2025. godine) onemogućeno je da reference stečene u 2025. godini koriste kao dokaz o ispunjenosti kriterijuma.  
Takođe, zahtev da je ponuđač predmetne usluge pružio u minimum 10 različitih gradova ili opština mogao je uticati na obezbeđivanje konkurencije u postupku, s obzirom da za izvršenje usluge dezinsekcije i deratizacije nije od značaja da li su iste pružene u jednom ili više gradova, odnosno opština. Na ovaj način ponuđač koji je pružio usluge dezinsekcije i deratizacije u većem obimu od potrebnog, ali u manjem broju gradova, tj. opština od predviđenog, ne bi mogao da podnese prihvatljivu ponudu, iako je sposoban da ugovor uspešno realizuje.

	Preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja
	Ukoliko je naručilac smatrao da je za izvršenje predmetne usluge neophodno da ponuđač dokaže ranije stečeno iskustvo u pružanju ovih usluga, kriterijum za izbor je trebalo da definiše na način da omogući što većem broju privrednih subjekata koji se bave ovim delatnošću da učestvuju u postupku javne nabavke. 
U tom smislu, u okviru kriterijuma je prvenstveno trebalo predvideti vremenski period u kojem su stečene reference u trajanju od tri godine pre isteka roka za podnošenje ponuda (ili u dužem vremenskom periodu u cilju obezbeđivanja konkurencije). 
Kao pokazatelj da je ponuđač sposoban da realizuje predmetni ugovor o javnoj nabavci, naručilac je u okviru kriterijuma mogao da predvidi, primera radi, minimalnu ukupnu površinu na kojoj je vršena usluga, a koja je u srazmeri sa potrebama naručioca, odnosno sa površinom predviđenom u konkursnoj dokumentaciji.


Primer 2
	Vrsta naručioca 
	Javni naručilac iz oblasti zdravstva

	Predmet javne nabavke 
	Sanacija dela objekta doma zdravlja

	Vrsta postupka javne nabavke
	Otvoreni postupak

	Opis nezakonitog postupanja naručioca 
	Naručilac je pokrenuo otvoreni postupak javne nabavke koji za predmet ima izvođenje radova na sanaciji dela doma zdravlja. 
Predmetni radovi obuhvataju izvođenje građevinsko-zanatskih radova, sanaciju zidova, podova i plafona, zamenu i popravku stolarije, kao i radove na postojećim instalacijama (elektro, vodovod i kanalizacija).
U okviru kriterijuma za izbor privrednog subjekta naručilac je kao zahtev tehničkog i stručnog kapaciteta predvideo da je ponuđač u periodu od godinu dana pre isteka roka za podnošenje ponuda izveo radove na sanaciji objekata ustanova zdravstvene zaštite u ukupnoj određenoj minimalnoj vrednosti.

	Ograničavajući faktor za učešće ponuđača
	Navedeni kriterijum za izbor nije definisan u skladu sa odredbama ZJN i isti je mogao da utiče na obezbeđivanje konkurencije u postupku.
Naime, propisivanjem uslova da je ponuđač u periodu od jedne godine pre isteka roka za podnošenje ponuda stekao tražene reference onemogućava ponuđače koji su predmetne radove izveli u prethodnom periodu koji je duži od jedne godine da učestvuju u postupku javne nabavke. Članom 124. stav 1. tačka 1) ZJN propisano je da se tehnički i stručni kapacitet dokazuje dostavljanjem jednog ili više dokaza i to spiska radova izvedenih tokom perioda od najviše pet godina pre isteka roka za podnošenje ponuda (ili u dužem periodu ako je isto neophodno zbog obezbeđivanja konkurencije). 
Pored navedenog, naručilac je potrebno iskustvo ponuđača ograničio na konkretnu vrstu radova (sanacija), kao i na konkretnu kategoriju objekta (objekti ustanova zdravstvene zaštite). Iz navedenog kriterijuma proizlazi da ponuđač koji je izveo radove na izgradnji stambene ili poslovne zgrade ne bi mogao da učestvuje u postupku javne nabavke. 
Takođe, uslov da je ponuđač izveo radove u ukupnom minimalnom iznosu za posledicu može imati to da ugovor bude dodeljen ponuđaču koji je ranije ugovore realizovao po višim cenama. 

	Preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja
	Kako bi omogućio što je moguće veću konkurenciju u postupku javne nabavke naručilac je najpre u okviru uslova trebalo da predvidi duži vremenski period u kojem su ponuđači stekli traženo iskustvo, a sve u skladu sa članom 124. ZJN.
U cilju obezbeđivanja da ugovor o javnoj nabavci bude dodeljen ponuđaču koji je sposoban da isti realizuje, naručilac je navedeni kriterijum trebalo da definiše na način koji će omogućiti objektivnu proveru kompetentnosti ponuđača. S tim u vezi, pored činjenice da predmet javne nabavke predstavljaju radovi na sanaciji dela objekta doma zdravlja, naručilac je u okviru kriterijuma trebalo da predvidi kako druge vrste radova (rekonstrukciju, izgradnju), tako i mogućnost da je ponuđač navedene radove izveo na objektima druge namene (stambene zgrade, ustanove obrazovanja i dr.) Na ovaj način bi se omogućilo ponuđačima koji su u prethodnom periodu izvodili kompleksnije radove od onih koji su predmet ove javne nabavke (te su samim tim sposobni da realizuju i predmetni ugovor) da učestvuju u postupku. 
U vezi sa zahtevom koji se odnosi na ukupnu minimalnu vrednost radova, ista nije od značaja za izvršenje ugovora o javnoj nabavci, te je umesto navedenog uslova trebalo predvideti neki drugi objektivan parametar na osnovu kojeg bi se cenilo iskustvo ponuđača (primera radi, propisivanje minimalne površine objekta na kojoj su izvođeni radovi).


Ograničavajući faktori u kriterijumima za dodelu ugovora
	Vrsta naručioca 
	Javni naručilac iz oblasti komunalne delatnosti

	Predmet javne nabavke 
	Nabavka IT opreme

	Vrsta postupka javne nabavke
	Otvoreni postupak

	Opis nezakonitog postupanja naručioca
	Naručilac sprovodi otvoreni postupak javne nabavke koji za predmet ima nabavku It opreme – monitora i laptop računara.
Tehničkom specifikacijom naručilac je predvideo minimalne tehničke zahteve koje predmetna dobra treba da poseduju (u pogledu veličine ekrana, rezolucije, grafičke kartice, procesora, skladišnog prostora i dr.).
U pogledu kriterijuma za dodelu ugovora naručilac je predvideo da će ugovor o javnoj nabavci biti dodeljen ekonomski najpovoljnijoj ponudi na osnovu odnosa cene i kvaliteta i to na sledeći način:
· cena 70 pondera;
· tipizacija 30 pondera.
U pogledu kriterijuma „tipizacija“ naručilac je obrazložio da će pondere dodeliti onom ponuđaču koji ponudi monitore i laptopove proizvođača „Lenovo“.

	Ograničavajući faktor za učešće ponuđača
	Članom 7. stav 2. ZJN propisano je da naručilac ne može da ograniči konkurenciju sa namerom da određene privredne subjekte neopravdano dovede u povoljniji ili nepovoljniji položaj, a naročito ne može onemogućavati bilo kojeg privrednog subjekta da učestvuje u postupku javne nabavke korišćenjem diskriminatorskih kriterijuma za dodelu ugovora. 
Članom 133. stav 2. ZJN propisano je da kriterijumi za dodelu ugovora ne smeju da budu diskriminatorski i ne smeju da ograničavaju efektivnu konkurenciju. 
U konkretnom slučaju, naručilac nije na zakonit način odredio kriterijum za dodelu ugovora, s obzirom da se na ovaj način daje prednost ponuđaču koji nudi proizvode tačno određenih proizvođača.

	Preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja
	Prilikom definisanja kriterijuma za dodelu ugovora naručilac je dužan da vodi računa da isti budu opisani i vrednovani, da ne smeju da budu diskriminatorski, da moraju da budu povezani sa predmetom ugovora o javnoj nabavci i da moraju da omoguće efektivnu konkurenciju.
Članom 132. ZJN propisani su kriterijumi kvaliteta koji naročito mogu da obuhvate tehničke odlike, estetske i funkcionalne karakteristike, socijalne, ekološke i inovativne karakteristike, uslugu nakon prodaje i tehničku pomoć, uslove isporuke i dr.
U tom smislu, ukoliko je naručiocu bilo od važnosti da prilikom nabavke IT opreme, pored cene, uzme u obzir i kvalitet predmetnih dobara, isti je trebalo odrediti u skladu sa čl. 132.  i 133. ZJN i predvideti, primera radi, za koje tehničke karakteristike, standarde ili funkcionalne zahteve koje dobro ispunjava ponuđač dobija dodatne pondere. 


Ograničavajući faktori u fazi pregleda i stručne ocene ponuda
	[bookmark: _Hlk227146211]Vrsta naručioca 
	Javni naručilac iz oblasti kulture

	Predmet javne nabavke 
	Usluga posredovanja pri kupovini avio karata i hotelskog smeštaja

	Vrsta postupka javne nabavke
	Otvoreni postupak

	Opis nezakonitog postupanja naručioca 
	Naručilac sprovodi otvoreni postupak javne nabavke koji za predmet ima uslugu posredovanja pri kupovini avio karata i hotelskog smeštaja za službena putovanja u inostranstvu.
Konkursnom dokumentacijom naručilac je predvideo kriterijum za izbor privrednog subjekta iz člana 115. stav 2. ZJN, koji se odnosi na dozvolu nadležnog organa – licence za obavljanje poslova  organizatora putovanja, izdatu od strane Registratora turizma.
U predmetnom postupku javne nabavke ponudu je podnela grupa ponuđača koju čine dva privredna subjekta, koja su u obrascu ponude navela da će jedan član grupe obavljati poslove posredovanja pri kupovini hotelskog smeštaja, dok će drugi član grupe obavljati poslove posredovanja pri kupovini avio karata.
Naručilac je ovu ponudu odbio kao neprihvatljivu, primenom člana 144. stav 1. tačka 2) ZJN, s obzirom da je po zahtevu naručioca, shodno članu 119. ZJN, jedino za člana grupe koji obavlja poslove posredovanja pri kupovini hotelskog smeštaja dostavljena dozvola nadležnog organa, a ne i za člana grupe koji obavlja poslove posredovanja pri kupovini avio karata.

	Ograničavajući faktor za učešće ponuđača
	Članom 115. stav 2. ZJN propisano je da ako privredni subjekt mora da poseduje određeno ovlašćenje, odnosno dozvolu nadležnog organa za obavljanje delatnosti koja je predmet javne nabavke ili da bude član određene organizacije da bi mogao da obavlja predmetnu delatnost, naručilac može od njega da zahteva da dokaže posedovanje takve dozvole, ovlašćenja ili članstva.
Članom 118. stav 1. ZJN propisano je da privredni subjekt u ponudi, odnosno prijavi dostavlja izjavu o ispunjenosti kriterijuma za kvalitativni izbor privrednog subjekta na standardnom obrascu, kojom između ostalog potvrđuje da ispunjava zahtevane kriterijume za izbor privrednog subjekta.
Stavom 2. navedenog člana ZJN propisano je da ako ponudu, odnosno prijavu podnosi grupa privrednih subjekata, u ponudi, odnosno u prijavi se dostavlja zasebna izjava svakog člana grupe privrednih subjekata koja sadrži podatke iz stava 1. tač. 1) i 2) ovog člana za relevantne kapacitete člana grupe.
Iz navedenog proizilazi da se u ponudi, odnosno prijavi dostavlja posebna izjava svakog člana grupe, kojom član grupe, između ostalog, dokazuje i da ispunjava zahtevane kriterijume za izbor privrednog subjekta, među kojima je i kriterijum propisan članom 115. stav 2. ZJN.
Takođe, odredbama pojedinih zakona propisano je da određene poslove mogu da obavljaju samo privredni subjekti koji poseduju dozvole nadležnih organa.
Sledom navedenog, ukoliko je naručilac konkursnom dokumentacijom tražio od ponuđača da dokažu da poseduju dozvolu za obavljanje određenih poslova, isto je potrebno da dokažu svi privredni subjekti koji će biti angažovani na predmetnim poslovima, a što naručilac može da utvrdi na osnovu podataka iz obrasca ponude.
U konkretnom slučaju naručilac nije na pravilan način ocenio ponudu grupe ponuđača, s obzirom da je zahtevao da član grupe, koji će obavljati poslove za koje nije propisana dozvola nadležnog organa, istu poseduje i dostavi po zahtevu naručioca.

	Preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja 
	Odluka naručioca kojom je ponuda grupe ponuđača ocenjena kao neprihvatljiva osporena je zahtevom za zaštitu prava, koji je Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki usvojila.
U Rešenju Republičke komisije navodi se da naručilac nije imao osnova da ponudu grupe ponuđača odbije kao neprihvatljivu po osnovu člana 144. stav 1. tačka 2) ZJN, a u vezi sa članom 115. stav 2. ZJN, imajući u vidu opis poslova članova grupe dat u obrascu ponude, a uzimajući u obzir da se poslovi posredovanja pri kupovini avio karata ne mogu smatrati poslovima organizovanja turistričkog putovanja za koje je potrebna dozvola nadležnog organa.  
S tim u vezi, naručiocu je naloženo da ponovi fazu pregleda i stručne ocene ponude i da na pravilan i zakonit način okonča postupak javne nabavke. 



Ograničavajući faktori u fazi izvršenja ugovora
	Opis nezakonitog postupanja naručilaca
	Članom 154. stav 3. ZJN propisano je da naručilac ne može da vrši bitne izmene ugovora. 
Izmena ugovora smatra se bitnom u slučaju kada za posledicu ima izmenu karaktera ugovora u materijalnom smislu u odnosu na ugovor koji je prvobitno zaključen, odnosno ako bi se značajno izmenila priroda prvobitno zaključenog ugovora.
Ministarstvo nadležno za poslove finansija bliže uređuje način vršenja nadzora i vrši nadzor nad izvršenjem ugovora o javnim nabavkama.
U Godišnjem izveštaju o radu budžetske inspekcije za 2025. godinu[footnoteRef:8] sadržane su, između ostalog, nezakonitosti i nepravilnosti u postupanju naručilaca prilikom izvršenja ugovora o javnim nabavkama, a koje su utvrđene u inspekcijskim nadzorima budžetske inspekcije.  [8:  Godišnji izveštaj o radu budžetske inspekcije za 2025. godinu dostupan je putem linka: https://www.mfin.gov.rs/kontrola-javnih-sredstava/godinji-izvetaj-o-radu-budzetske-inspekcije-za-2025-godinu.  ] 

Najčešće utvrđene nezakonitosti u izvršenju ugovora o javnim nabavkama odnose se na:
· sredstva obezbeđenja koja nisu u ugovorenom roku i ugovorenom iznosu dostavljena naručiocu od strane dobavljača (bankarske garancije, menice); 
· preuzimanje obaveze naručioca prema dobavljaču koja je veća od ugovorene i koja je nastala izmenom ugovorene cene dobara, usluga ili radova; 
· ugovorenu obavezu naručioca da sačini Zapisnik o kvantitativnom i kvalitativnom prijemu dobara, ugovorenu obavezu izvođača radova da vodi  građevinski dnevnik; 
· nepoštovanje ugovorene dinamike plaćanja; 
· nabavke dobara, usluga i radova pre zaključenja ugovora kao i prekoračenje ugovorenog roka za isporuku dobara, usluga ili radova; 
· nabavke dobara, usluga ili radova u većem obimu od ugovorenog; 
· nabavke dobara, usluga ili radova koji nisu ugovoreni, odnosno koji nisu predviđeni ponudom; 
· nezahtevanje izvršenja ugovorene obaveze plaćanja kazni, penala, usled prekoračenja ugovorenog roka za isporuku robe, izvršenje usluge ili izvođenje radova; 
· obavezu naručioca da kontroliše izvršenje ugovora o javnoj nabavci u skladu sa uslovima koji su određeni u dokumentaciji o nabavci i izabranom ponudom; 
· izmene ugovora o javnoj nabavci, bez ispunjenja zakonskih uslova za izmene
· neaktiviranje finansijskog sredstva obezbedjenja za ozbiljnost ponude i dobro izvršenje posla, kada za to postoje razlozi.

	Ograničavajući faktori za učešće ponuđača
	U slučaju da naručilac prilikom izvršenja ugovora postupa suprotno ugovorenim odredbama i zaključen ugovor menja suprotno odredbama ZJN, isto za posledicu ima da ponuđač kojem je dodeljen ugovor o javnoj nabavci i ostali potencijalni ponuđači nisu u jednakom položaju. 
Primera radi, ukoliko je naručilac modelom ugovora predvideo maksimalni rok isporuke dobara koja nabavlja (usled čega određeni ponuđač nije podneo ponudu, jer u navedenom roku nije bio u mogućnosti da dobra isporuči), a onda je nakon zaključenja ugovora ipak dozvolio da rok isporuke bude duži od prvobitno definisanog, za posledicu ima uvođenje uslova koji bi, da su bili deo prvobitnog postupka, omogućili učešće i drugih ponuđača u postupku.

	Preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja 
	Shodno članu 154. stav 1. ZJN ugovor o javnoj nabavci izvršava se u skladu sa uslovima koji su određeni u dokumentaciji o nabavci i izabranom ponudom.
S tim u vezi, naručilac je dužan da kontroliše da li se ugovor izvršava na način kako je to propisano u navedenom članu ZJN.
U slučaju da se u toku trajanja ugovora javi potreba za njegovom izmenom, naručilac isti može da izmeni bez sprovođenja novog postupka javne nabavke, ali jedino pod uslovima koji su propisani u čl. 156 – 161. ZJN.
U suprotnom, naručilac čini prekršaj propisan članom 236. stav 1. tač. 13) i 14) ZJN.  





















Zaključak 
Naručioci su dužni da u svakoj fazi postupka javne nabavke, počev od planiranja, preko sprovođenja postupka, pa do izvršenja ugovora, postupaju u svemu u skladu sa ZJN i načelima koja su zakonom propisana.
Analiza ograničavajućih faktora za učešće u postupcima javnih nabavki pokazuje da prepreke za učešće ponuđača najčešće proizlaze iz nepravilne, odnosno restriktivne primene propisa iz oblasti javnih nabavki.
Kroz osvrt na osnovna načela javnih nabavki i primere nezakonitog postupanja naručilaca, ukazano je da odstupanja od transparentnosti, konkurencije i jednakog tretmana neposredno utiču na sužavanje tržišta i smanjenje broja kvalifikovanih ponuđača.
Sistematizacijom ograničavajućih faktora po fazama postupka dodatno je naglašeno da se prepreke mogu javiti od planiranja javnih nabavki (kada naručioci predmet nabavke dele na više nabavki kako bi izbegli primenu ZJN), preko izrade konkursne dokumentacije (kroz diskriminišuće tehničke specifikacije, kriterijume za izbor privrednog subjekta, kriterijume za dodelu ugovora), pa sve do nezakonite ocene ponuda i izvršenja ugovora suprotno odredbama ZJN. Pored opisa nezakonitog postupanja i identifikovanja ograničavajućeg faktora, date su i preporuke za otklanjanje nezakonitog postupanja.
Kao nastavak ove analize izrađen je drugi dokument sa akcentom na mehanizme pravne zaštite koji stoji na raspolaganju svim ponuđačima, a čiji je cilj da dodatno osnaži ponuđače da štite svoja prava i blagovremeno reaguju kada prepoznaju moguće nezakonitosti u postupanju naručilaca, čime se indirektno doprinosi i unapređenju celokupnog sistema javnih nabavki.
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Prosečan broj ponuda po postupku u zemljama EU

Prosečan broj ponuda	
Bugarska	Rumunija 	Hrvatska 	Italija 	Poljska 	Nemačka	Francuska 	Skandinavske zemlje	2.5	2.5	2.5	3	3	4	4	5	



Učešće postupaka sa jednom ponudom u ukupnom broju postupaka u zemljama EU

Učešće	
Bugarska	Rumunija 	Hrvatska 	Italija 	Poljska 	Nemačka	Francuska 	Skandinavske zemlje	0.5	0.45	0.4	0.35	0.3	0.2	0.2	0.15	



Prosečan broj ponuda po postupku u Republici Srbiji po godinama

Broj ponuda	
2020	2021	2022	2023	2024	2025	2.6	2.5	2.5	2.4	2.5	2.5	



Učešće postupaka sa jednom ponudom u ukupnom broju postupaka po godinama

Broj ponuda	
2023	2024	2025	0.51	0.50749999999999995	0.47049999999999997	
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