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Sistem javnih nabavKi i korupcija

Posmatrajuci sisteme javnih nabavki po zemljama Evrope, vidljivo je da je veéina pociva na istim
principama organizacije, sa skoro istovjetnim procedurama i pravilima. Medutim, razlike koje se
pojavljuju, a koje imaju uticaj na moguénost pojave korupcije, se odnose na praktiénu primjenu,
monitoring, institucionalni okvir, te stepen primjene zakonom propisanih pravila i procedura.

Javne nabavke su institut koji privla¢i mnogo paZnje u analizama pravnika, ekonomista i politikologa
Sirom svijeta. | dok se kod nas ovo pitanje uglavnhom predstavlja kao ,podrucje pravne struke” jer je
oblast definisana zakonskim i podzakonskim aktima, pitanje javnih nabavki se ¢ini mnogo znacajnije za
ekonomiste, politikologe ali i sve nosioce javnih funkcija u jednoj zemlji. Do danas je ustanovljeno da los
sistem javnih nabavki, kako u razvijenim, tako i u zemljama u razvoju, negativno utie na odrZivi razvoj i
ekonomski rast. Istovremeno, javne nabavke su jako osjetljiv segment regulisanja javnog sektora, gdje
propusti u njihovom regulisanju imaju strasne posljedice po korupciju i koruptivne prakse, a ujedno i na
demokratske procese u jednoj zemlji. Kodifikacija normi u okviru sistema javnih nabavki zahtijevaju
jasno razumjevanje i ¢vstu posvecenost svih aktera — vlasti, poslovnog sektora i drustva. Stoga je jako
znacajno da se prilikom razvoja sistema javnih nabavki ukljuce svi relevantni akteri, s ciljem definisanje
konkretnih mjera — preventivnih ali i kaznenih — koje su usmjerene na pitanja odgovornosti,
transparentnosti i (ne)postenja na svim nivoima drustvenog, politickog i ekonomskog sistema. Treba
istadi i jako veliku zainteresovanost medunarodne zajednice u segmentu razvoja adekvatnog sistema
javnih nabavki, jer kompleksna priroda sistema javnih nabavki moZe imati jako znacajne efekte na
medunarodnu saradnju i koordinaciju, narocito sa ekonomskog i politickog aspekta, te unapredenja
odgovornosti i upravljanja u jednoj zemlji.

Korupcija u javnim nabavkama smanjuje efikasnost koriStenja javnih sredstava istovremeno uti¢uéi na
kvalitet roba, usluga i radova koji se obezbjeduju svim gradanima. Takode, korupcija u javnim
nabavkama uti¢e na stepen povjerenja koji gradani imaju u javni sektor. Globalno, procjene obima javnih
nabavki se kreéu u iznosu od 12 do 20 procenata sveukupnih javnih izdataka prema podacima OECD-a. U
zemljama kao Sto je Bosna i Hercegovina, gdje je javna potroSnja oko polovine bruto drustvenog
proizvod,a obim javnih nabavki na nivou viSem od 30 procenata sveukupnih javnih izdataka, javne
nabavke predstavljaju jako bitan segment koji se treba regulisati'. Izvjestaji Svjetske banke ukazuju da se
korupcija u javnim nabavkama u tranzicionim zemljama i zemljama u razvoju krec¢e u iznosu od 10 do

! Ukupna vrijednost javnih nabavki u Bosni i Hercegovini je tokom 2012. godine iznosila 3.560.468.418,94 KM, sto
predstavlja skoro 35% ukupne vladine potrosnje na svim nivoima.
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20% u odnosu na njihovu vrijednost. Istovremeno, analiza Asocijacije za monitoring upravljanja iz
Bugarske ukazuju da konzervativna procjena nivoa korupcije u Bugarskoj iznosi 1,5% njihovog bruto
drustvenog proizvoda. S obzirom da su Bosna i Hercegovina i Bugarska skoro u istom rangu zemalja
prema pokazateljima Indeksa percepcije korupcije Transparency International-a za 2011. godinu, te da
imaju slicne parametre sa aspekta sistema javnih nabavki, mozemo reéi da se korupcija u javnim
nabavkama kreée u rasponu od 350-400 miliona KM godisnje. Naravno, ovo ne isklju¢uje moguénost da
je ovaj iznos i mnogo viéi dok se procjene pojedinih nevladinih organizacija® u BiH kre¢u u rasponu od
600 do 700 miliona KM.

Da bi se razumjela sustina problema koji pogoduju rastu korupcije u javnim nabavkama, neophodno je
da se osvrnemo na generalni model korupcije. Korupcija, kao i svi drugi vidovi kriminala, zavise od
nekoliko faktora kao Sto su korist koja se pribavlja, cijena koja se placa za uslugu, vjerovatnoca detekcije
jedne koruptivne transkacije ili dogadaja, te velicina kazne koja ocekuje strane u koruptivnoj transkaciji
ili dogadaju. Sto je veéa korist koja se moZe dobiti, to je potreba kontrole od strane nezavisnog organa
veca. Svakako, za vecu korist se mora platiti i veéa cijena a posebno u slucajevima gdje je vjerovatnoda
detekcije veca ili gdje je potencijalna sankcija visoka. Znadi, ne postoji nista Sto bi uticalo na pojavu
korupcije osim vjerovatnode detekcije koruptivnog posla i visine sankcija za takvo ponasanje.

Primjetno je da korupcija u javnim nabavkama moZe nastati u svim fazama provodenja postupaka i
procedura javnih nabavki. Istovremeno, ona moZe biti rezultat aktivnosti obe strane, kako javnog
sluzbenika, tako i privatne firme koja ucestvuje u postupku javnih nabavki. Tako na primjer u nekim
slu¢ajevima javni sluzbenik moze traziti/ocekivati mito ili korist za dodjelu ugovora nekom ponudacu dok
su neretki i slu¢ajevi pokusaja nudenja mita u zamjenu za uticaj na ishod procedure javnog nadmetanja.
Medutim, borba protiv korupcije se uglavnom vezuje za javni sektor dok su aktivnosti njenog suzbijanja
kod ,,nepostenih ponudaca“ mnogo rjede.

Slika — Postupak javnih nabavki (OECD)

2 Procjene nevladine organizacije Tender (www.tender.ba).
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PREDTENDERSKA FAZA

- Utvrdivanje potreba

- Planiranje i budZetiranje

- Definisanje projektnog zadatka
- Odluka o vrsti postupka

Generalno, korupcija u javnim nabavkama je teSko dokaziva jer je prati velika tajnost. Vjerovatnoca
detekcije je jedan od klju¢nih segmenata koji zavisi od broja aktera jer se sa veéim brojem smanjuje
mogucénost tajnih dogovora ukljuc¢enih aktera. Na vjerovatnodu takode utice i nacin postupka s obzirom
na koli¢inu transparentnosti u okviru njega. Na aspekt vjerovatnoce otkrivanja potencijalnih koruptivnih
djela utic¢e i nacin na koji se vrsi monitoring tenderske dokumentacije (njene uskladenosti sa pravilima
definisanim zakonom) i monitoring provodenja ugovora. Tijelo koje je zaduZeno za provodenje
procedura javnih nabavki i dodjelu ugovora je kljuéni akter ovih procesa, jer ukazane nepravilnosti uti¢u
na dalje unapredenje sistema. Medutim, u zemljama kao Sto je Bosna i Hercegovina, koja se karakterise
kao ,zarobljena drzava” sa aspekta korupcije, tesko je ocekivati znacajnu ulogu ovog tijela u daljoj
kodifikaciji normi koje bi uticale na moguénost ,zloupotreba javnih sredstava“ od strane politickih elita.

Zakonodavni okvir za provodenje javnih nabavki u BiH

Ovaj projekat finansira Evropska unija kroz
Instrument za pretpristupnu pomoc¢ (IPA) Civil Society Facility (CSF)



Centar
. " za
FONDACLIA 24 OTVORENO D Cn fer for Civil Communications EHADMIAUWDRENEISPDLOENUSTI NS [
s T ) Sy K0 TpAraHCKI KoMyigamm  * # OPEN SOCIETY FOUNDATION sebtora 0

Zakon o javnim nabavkama BiH je 2004. godine uspostavio sistem javnih nabavki u Bosni | Hercegovini
ali u prethodnom periodu nije u potpunosti ispunio ocekivanja. Jos je na pocetku primjene Zakona o
javnim nabavkama BiH ukazivano na pojedine elemente koji pogoduju moguc¢im zloupotrebama i
mogucnosti pojave korupcije. | dok su mnoge stvari vremenom kodifikovane u formi podzakonskih
akata, i dalje se pojavljuje veliki broj nepravilnosti usljed nacina na koji se provodi javna nabavka,
neprimjereno niskih i malog broja kazni, te stepena odgovornosti tijela koja su zaduzena za sistem javnih
nabavki — Agencije za javne nabavke BiH, Kancelarije za razmatranje zalbi i Suda BiH.

Zakonom o javnim nabavkama iz 2004. godine uspostavljen je sistem javnih nabavki, te prava, duznosti i
odgovornosti u¢esnika u postupcima nabavke, kao i postupak kontrole javnih nabavki. Osnovni principi
koji su predstavljeni uvodenjem novog zakona odnosili su se na:

e Efikasno koristenje javnih sredstava;

e Uspostavljanje procedura provodenja javnih nabavki i nacina dodjele ugovora; te

e Postovanje pravicne i aktivne konkurencije medu potencijalnim ponudacima, kao i vodenje
racuna o jednakom tretmanu, nediskriminaciji i transparentnosti.

Medutim, nezavisni izvjestaji i analize ukazuju da postojeci zakonski okvir nije u potpunosti ispunio
ocekivanja, kako sa aspekta efikasnog koriStenja sredstava, tako i provodenja procedura, postovanja
konkurencije, te nediskriminacije i transparentnosti. lako je u meduvremenu doslo do odredenih
izmjena i dopuna zakona, moZze se reci da je postojece stanje i dalje zabrinjavajuée sa aspekta postojanja
obima korupcije u javnim nabavkama. Ovo ne iznenaduje jer su ¢ak Cetiri dopune i izmjene postojeceg
zakona bile usmjerene uglavnom na tehnicke aspekte uspostavljanja Kancelarije za razmatranje Zalbi
(KRZ), odnosno prolongiranje zakonom definisanih rokova za pocetak rada ovog drugostepenog organa
za Zalbe ponudaca. Istovremeno, Zakon o izmjenama Zakona o javnim nabavkama BiH iz 2009. godine
se ocjenjuje kao akt koji je uveliko doprinio postojecoj praksi provodenja netransparentnih postupaka u
oblasti javnih nabavki.

Osim postojeceg Zakona o javnim nabavkama, ovu oblast reguliSe i set podzakonskih akata kao $to su
pravilnici, poslovnici, odluke, uputstva, te modeli standardnih tenderskih dokumenata. Ovim aktima su
detaljno razradeni odredeni elementi rada institucija, te postupci provodenja javnih nabavki. Ukupno je
do sada doneseno 6 pravilnika, 22 akta koja se odnose na uputstva, 5 akata u vezi modela standardne
dokumentacije, 4 odluke, te 2 poslovnika.

Poseban problem provodenja zakona o javnim nabavkama se vezuje za aspekt kontrole i kaznene
politike za pojedince i pravne subjekte u vezi sa uocenim nepravilnostima u postupcima javnih nabavke.
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Medutim, tesko je utvrditi propuste koji su ucinjeni s namjerom dobijanja odredene koristi jer se sami
postupci javnih nabavki u velikoj mjeri provode netransparentno dok su sankcije u okviru postojecih
zakona nedovoljne i neadekvatno koristene. Prvenstveno, radi se o kaznenim djelima davanja i primanja
mita, zloupotrebama sluzbenog polozaja, te ostalim djelima u vezi sa zaloupotrebama ovlastenja u
privredi.

Indikacija najcescih problema u okviru sistema javnih nabavki

Kao sto je veé receno, sistem javnih nabavki u Bosni i Hercegovini je kodifikovan s ciljem definisanja
najefikasnijeg nacina koristenja javnih sredstava, uspostavljanja procedura provodenja javnih nabavki, te
postivanju pravic¢ne i aktivne konkurencije. Stoga ¢éemo se u narednom dijelu osvrnuti na probleme u
okviru primjene datih principa koji su identifikovani u viSemjesecnom analitickom radu i monitoringu
postupaka provedenih javnih nabavki.

(Ne)efikasno koristenje javnih sredstava

Efikasnost u koristenju javnih sredstava je osnovni princip koji se zagovara u postavljanju javne uprave.
Od svakog drzavnog sluzbenika ili organa se ocekuje pridrZavanje ovog pravila tokom obavljanja
svakodnevnih aktivnosti, tako da je ovo logi¢an zahtjev koji se podstavlja pred sistem javnih nabavki.
Medutim, nezavisne analize ukazuju na brojne nepravilnosti koje uti¢u na efikasno koristenje koristenje
javnih sredstava. Naime, broj ponistenih javnih nabavki od strane ugovornog organa je i dalje jako veliki
imajuci u vidu da je od pocetka primjene zakona proslo vise od 8 godina. Prema rezultatima provedenog
monitoringa broja izmjena, dopuna i ponistenja u okviru provodenja postupaka javnih nabavki samo u 8
izdanja Sluzbenog glasnika BiH tokom 2011. godine je objavljeno 116 izmjena i dopuna tenderske
dokumentacije te 379 ponitenja postupaka®. Ovo govori o ogromnoj neefikasnosti ugovornih organa u
ugovaranju predvidenih roba, usluga i radova na blagovremen nacin.

3 . . v . . v . v v, v . . .

Gotovo 80% donesenih rjeSenja o opravdanosti Zalbi ponudaca ne zavrsi okonéavanjem postupka u njihovu korist,
ve¢ na razne druge nacine, a najcesce neregularnim ponistavanjem javnih nabavki od strane ugovornih organa.
Monitoring je provela nevladina organizacija Tender (www.tender.ba)
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O neefikasnosti koristenja javnih sredstava govori i podatak o broju Zzalbi koje su upuéene
drugostrepenom kontrolnom organu — Kancelariji za razmatranje Zalbi — a koje su rijeSene u korist
podnosioca Zalbi. U 2011. godini, u korist ponudaca od 1760 upucenih Zalbi doneseno je 1037, a u 2012.
od 2.165 doneseno je 1.155 rjeSenje o opravdanosti zalbi ponudaca, Sto najbolje govori o stalno
prisutnoj neodgovornosti i nezakonitosti u provodenju postupaka javnih nabavki. U dosadasnjoj praksi
rada Kancelarije za razmatranje Zalbi, ni jedan ponudac nije obestecen Sto je jako znacajno za
utvrdivanje odgovornosti i detekciju koruptivnih sporazuma izmedu odgovornih osoba u ugovornom
organu i pojedinih ponudaca. Epilog ovih slucajeva je naj¢eSée neopravdano ponistenje postupaka od
strane ugovornih organa, ili viSegodisnji sudski postupak. Ovakve prakse Kancelarije su apsolutno
destimulativne za svako dalje prijavljivanje neregularnosti. Medutim, i dalje je broj upucenih Zalbi na
odluke ugovornih organa, koje uveliko vode neefikasnosti provodenja javnih nabavki, medu najvisSim u
cijelom regionu Zapadnog Balkana.

Da se radi o ogromnim javnim sredstvima koja se troSe kroz javne nabavke govore podaci Agencije za
javne nabavke. Ukupna vrijednost zaklju¢enih ugovora je 3.560.468.418,94 KM, za period 01.01.-31.12.
2012. godine u Bosni i Hercegovini, Sto predstavlja povecanje 13,80 % u odnosu na 2011. godinu, kada je
ukupna vrijednost zakljucenih ugovora iznosila 3.128.833.371,96 KM, odnosno predstavlja poveéanje od
2,61% u odnosu na 2010. godinu, kada je ukupna vrijednost zaklju¢enih ugovora iznosila
3.469.981.667,61 KM.

Ukupna vrijednost zakljuenih ugovora za period 01.01.-31.12. 2010. godine je bila 3.469.981.667,61
KM, sto predstavlja povecanje od 163,3 % kada poredimo 2010. godinu u odnosu na 2009. godinu, kada
je zakljuéeno ugovora u vrijednosti od 2.124.813.917,41 KM. Istovremeno, ukupna vrijednost
zaklju€enih ugovora u 2010. godini odnosno poveéanje od 175,93 % u odnosu na 2008. godinu, kada je
zaklju¢eno ugovora u vrijednosti od 1.972.330.047,28 KM. Vidljivo je da je uvodenje elektronskog
sistema za dostavu izvjestaja u velikoj mjeri dovelo do poboljsanja u evidentiranju provedenih postupaka
i zaklju€enih ugovora. Jos uvijek ostaje neregistrovan veliki broj subjekata koji podlijezu primjeni Zakona

o javnim nabavkama, ali se procjenjuje da je vrijednost njihovih nabavki relativno mala.*

* Dana 27.10.2009. godine na snagu je stupilo Uputstvo o pripremi i dostavi izvjesStaja o dodjeli ugovora u
postupcima javnih nabavki iz poglavlja Il i Poglavlja Ill Zakona o javnim nabavkama BiH. Prema ¢lanu 3. Uputstva,
ugovorni organ je duZan registrovati glavnog operatera, u svrhu koristenja elektronskog sistema za dostavu
izvjesStaja tj. web informacionog sistema za izvjesStavanje o provedenim postupcima (WisPPA). U BiH ima preko
2000 ugovornih organa koji podlijezu primjeni Zakona o javnim nabavkama. Od toga, samo 860 ugovornih organa
je imenovalo svoje glavne operatere, a 742 ugovorna organa su se u navedenom periodu registrovali u WisPPA
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Neodgovarajuée procedure provodenja javnih nabavki i nacina dodjele ugovora

Agencija za javne nabavke je tijelo zaduzZeno za organizaciju sistema provodenja javnih nabavki u Bosni i
Hercegovini. Agencija je obavezna da pruza tehnicku i savjetodavnu pomoc¢ svim ucesnicima u postupku
javnih nabavki, ali misljenja agencije nisu obavezuju¢a. Odgovornost za sve preuzete radnje i odluke u
postupku javnih nabavki su na strani ugovornih organa. Bez Agencije za javne nabavke, u kojoj je
prisutna visoka stopa integriteta rukovodilaca i zaposlenih, te jakog analitickog tima koji ée pripremati
podloge za unapredenje zakona sa aspekta vece transparentosti i odgovornosti, moze se reci da je borba
protiv korupcije u javnim nabavkama unaprijed izgubljena. Narocito je bitno da se predstavnici Agencije
upoznaju sa stvarnim problemima ostalih aktera u procesu javnih nabavki, kao i da uspostave bolju
saradnju sa poslovnim sektorom, civilnim druStvom i drugim javnim institucijama kontrole — Agencijom
za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije BiH, javnim revizijama, tuZilastvima,
pravobranilastvima, itd.

Najilustrativniji primjer postojeée uloge Agencije za javne nabavke se vidi u interpretaciji velikog broja
pregovarackih postupaka bez obavjedtenja® u odnosu na otvorene postupke u provodenju postupaka
javnih nabavki.® Vrijednost zakljuéenih ugovora putem otvorenog postupka tokom 2012. godine iznosila
je 1.321.882.884,64 KM, odnosno 37,13 % od svih ugovora. Vrijednost zakljuenih ugovora putem

aplikaciji i dostavljali izvjeStaje o dodjeljenim ugovorima o postupcima javnih nabavki za 2010. godinu.Trenutno,
od ukupnog broja ugovornih organa u Bosni i Hercegovini koji su obavezni primjenjivati Zakon o javnim nabavkama
BiH, samo 1.352 ugovorna organa su registrovana u WisPPA aplikaciji i dostavljaju izvjeStaje o dodjeljenim
ugovorima o postupcima javnih nabavki. Ukupan broj registrovanih ugovornih organa u 2011. godini je bio 919.

> Zakonodavac je predvidio koristenje pregovarackog postupka bez objave obavjestenja u postupcima koji s koriste
samo u izuzetnim slucajevima i to kada ne postoji moguénost da se primjeni druga vrsta postupka (samo jedan
ponudac robe ili usluga), a zbog gdje zbog nereagovanja ugovornog organa moZze nastupiti Steta koja moze biti
novcano puno veca nego vrijednost ugovora.

6 Izmjena ¢lana 6. Zakona o javnim nabavkama dovela je do podizanja novcanih cenzusa za nabavke roba i usluga sa
30.000 na 50.000 KM i radova sa 60.000 na 80.000 KM kod postupaka koji se provode putem konkurentskih
zahtjeva bez objave obavjestenja o nabavci. U okviru istog Zakona o izmjenama Zakona o javnim nabavkama iz
februara 2009. godine, doslo je do porasta i novcanog cenzusa za direktne sporazume sa 3.000 na 6.000 KM. Ovo je
dovelo do ogromnog povecanja netransparentnosti, te broju postupaka koji se provode putem konkurentskih
zahtjeva i direktnih sporazuma.
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pregovarackog postupka tokom 2012. godine iznosila je 1.744.479.037,31 KM odnosno 49,00 % od svih
ugovora. Ukupna vrijednost zaklju¢enih ugovora putem pregovarackog postupka povecana je tokom
2012. godine u vrijednosti od 194.769.304,16 KM odnosno 12,57 % u odnosu na 2011. godinu.
Smanjenje vrijednosti ugovora putem otvorenog postupka i povedanje vrijednosti ugovora putem
pregovarackog postupka je evidentno jo$ od 2009. godine. | dok Agencija za javne nabavke smatra da su
glavni uzroci za povecanje pregovarackih postupaka u otpocinjanju izvjestavanja o zakljucenim
ugovorima od strane povezanih preduzeca, te €injenici da prirodni i zakonski monopoli u WisPPA sistem
svoje nabavke unose kao pregovaracki postupak bez objavljivanja obavjestenja o nabavci, pojedine
analiza nevladinih organizacija ukazuju i na povecanje praksi nabavke roba, usluga i radova putem
Konkurentskog zahtjeva i Direktnog sporazuma kao posljedice poveéanje novéanih cenzusa, te brojne
anekse na ve¢ postojece ugovore. Da je doSlo do pogorsanja stanja sa stanovista transparentnosti i
odgovornosti provodenja procedura u sistemu javnih nabavki u BiH ukazuje podatak da je 2008. godine,
od 20 najveéih potpisanih ugovora, 19 provedeno otvorenim postupkom, dok je 2012. godine c¢ak 16
najvecih sklopljenih ugovora bio rezultat provedenih pregovarackih postupaka bez javne objave.

O problemima u primjeni procedura provodenja javnih nabavki i nacina dodjele ugovora govore i
medunarodni izvjestaji. lzvjestaji koje periodicno provode eksperti OECD SIGMA Programa ukazuju na
potrebu dono3enja novog Zakona u skladu sa direktivama Evropske Unije i evropskom pravnom
stec¢evinom. Kao glavne zamjerke postocih zakonskih rjeSenja u odnosu na EU zakonodavstvo koje se ticu
procedura provodenja i dodjele ugovora navedene su sljedece:

o Nedostatak novih nacina ugovaranja tj. nedostatak tehnika i instrumenata javnih nabavki
koji su definisani evropskim direktivama (okvirni sporazumi, kompetitivni dijalog,
elektronske aukcije, socijalni i ekoloski aspekti javnih nabavki). Medutim, uvodenje ovih
novih tehnika i instrumenata bi trebalo bazirati na kapacitetu institucija, prvenstveno
Agencije za javne nabavke i Kancelarije za razmatranje Zalbi, da ih na adekvatan nadin
implementiraju.

o Obuhvat primjene postoje¢eg zakona ne obuhvata privatne kompanije koje pruzaju javne
usluge na bazi specijalnih ili eksluzivnih prava, dok istovremeno obuhvata javne kompanije
koje pruzaju usluge na trziSnom principu.

. Nedostatak fleksibilnosti u segmentu javnih komunalnih usluga odnosno donosenje posebne
regulative za nabavke u okviru segmenta javnih komunalnih usluga.

. Odredene razlike u nacinu dodjele ugovora.
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Ugrozavanje konkurencije, jednakog tretmna, nediskriminacije i
transparentnosti

Najvedi problemi sistema javnih nabavki se upravo odnose na segment postovanja pravic¢ne i aktivne
konkurencije medu potencijalnim ponudacima, te obezbjedenje jednakog tretmana, nediskriminacije i
transparentnosti. Korupcija, kao sto je ve¢ receno, zavisi od nekoliko faktora kao Sto su korist koja se
pribavlja, cijena koja se placa za uslugu, vjerovatnoca detekcije jedne koruptivne transkacije ili dogadaja,
te veli¢ina kazne koja ocekuje strane u koruptivnoj transkaciji ili dogadaju. Ne postoji niSta Sto bi uticalo
na pojavu korupcije, osim vjerovatnode detekcije koruptivnog posla i visine sankcija za takvo ponasanje.
Medutim, prakse u provodenju postoje¢eg Zakona o javnim nabavkama su u mnogome u suprotnosti sa
izlozenom logikom. Tako se, na primjer, u pojedinim slu¢ajevima deSava da se cijenom tenderske
dokumentacije ili na¢inom njenog pribavljanja u startu obeshrabruju pojedini ponudaci roba, usluga ili
radova, koji su upravo najznacajnija determinanta ,vjerovatnodi detekcije” jer sa brojem aktera u
procesu provodenja javnih nabavki, raste i vjerovatnoéa otkrivanja potencijalnih dogovora, odnosno
korupcije. Ovaj vid ,,eliminisanja konkurencije” tj. smanjenja vjerovatnoce detekcije je vidljiv i u aspektu
nacina pripreme tenderske dokumentacije gdje se u kriterijume koji ponudaci treba da ispune ugraduju
aspekti koji favorizuju samo odredene ponudace, bez validnih ekonomskih i Cinjeni¢nih razloga za
ovakve postupke.

Prema rezultatima provedenog monitoringa postupaka javnih nabavki samo u 8 izdanja Sluzbenog
glasnika BiH tokom 2011. godine identifikovano je ¢ak 378 slucajeva u kojima su ustanovljene
neprimjerene visine naknada za otkup tenderske dokumentacije. Ovi slucajevi predstavljaju krsenje
¢lana 18. stav (4) Zakona o javnim nabavkama BiH gdje je navedeno da ,nov¢ana naknada ¢e pokrivati
samo stvarne troskove kopiranja i dostavljanja dokumentacije ponudacima“. Okvirno, cijena dvostranog
kopiranja 15 lista, koliko prosje¢no ¢ini tendersku dokumentaciju iznosi 1,50 KM, dostava putem poste
jednog komplentnog stanja dokumentacije 3 KM, sto implicira da objektivno za takvu jednu nabavku
cijena dokumentacije ne bi trebala da bude veca od 4,5 KM.

Probleme stvaraju i detaljni zahtjevi koji se odnose na kvalifikaciju ponudaca i njihovo tumacenje od
strane ugovornih organa. Svi dokumenti koji se traze moraju biti dostavljeni u originalu ili ovjerenoj
kopiji dok je dokumentacija koja se zahtijeva kao dokaz kapaciteta dobavljaca preobimna. Ovo
predstavlja dodatne troskove koji u konacnici dovode do manje konkurencije, posebno kada se radi o
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ugovorima manje vrijednosti. Formalni razlozi se onda u najveéoj mjeri koriste za odbijanje ponuda, bez
da se ispita ekonomska vrijednost same ponude.

Problemi sa kvalifikacijskim uslovima su dodatno usloznjeni zbog velikog broja institucija koje su
nadlezne za izdavanje uvjerenja u svrhu dokaza o ispunjenosti uslova za kvalifikaciju, kao i razli¢itim
formama uvjerenja koja se izdaju. To dovodi do toga da se u nekim slu¢ajevima favorizuju ponudaci
samo sa odredenog prostora (kantona ili entiteta) u zavisnosti od njegove registracije

Identifikovana je i praksa prema kojoj ugovorni organi ne postuju dosljedno trazenje minimalnih uslova
za primjenu kriterija kvalifikacije ponudaca u tenderskoj dokumentaciji. Moguée manipulisanje istima
sprecava mnoge ponudaceda ucestvuju u predmetnim nabavkama. To potvrduje i Analiza procedura i
primjene Zakona o javnim nabavkama koju je pripremila Agencija za javne nabavke BiH a koja je
usvojena na 13. Sjednici Vijeca ministara sredinom jula 2012. godine. Prema provedenoj analizi, iako
kvalifikacioni kriterijumi ne smiju imati restriktivan efekat na konkurenciju brojni ugovorni organi
manipuliSu ovim uslovima, bilo zbog straha, da bi se Sto bolje obezbjedili, bilo da favorizuju odredenog
ponudaca. Medutim, zakon nalaze da ugovorni organ moZe zahtijevati od dobavljada samo one
informacije koje su neophodne da se utvrdi da li dobavlja¢ ispunjava zahtjeve koji su srazmjerni obimu i
sloZenosti ugovora koji se dodjeljuje.

Identifikovana je i praksa izbjegavanja provodenja otvorenog ili ograni¢enog postupka javne nabavke
putem cijepanja vrijednosti javne nabavke na vise manjih ugovora, te njihove dodjele putem
konkurentskog zahtjeva. Ovome je u velikoj mjeri doprinijela izmjena zakona iz 2009. godine i podizanja
novcanih cenzusa za nabavke roba i usluga sa 30.000 na 50.000 KM i radova sa 60.000 na 80.000 KM kod
postupaka koji se provode putem konkurentskih zahtjeva bez objave obavjestenja o nabavci.

Diskriminacija ponudaca u okviru postupaka javnih nabavki u kome se definisu podkriteriji koji nisu u
skladu da zakonom a koji su uvrsteni u kriterije za izbor ekonomski najpovoljnije ponude su prakse koje
su takode prisutne kod postupaka javnih nabavki. Tako se deSavalo da se kao potkriterijumi definiSu
elementi koji ukazuju da predmetnu nabavki mogu da realizuju firme sa odredenom infrastrukturom
(brojem zaposlenih ili vozila, mrezom poslovnica, lokacijom poslovnica, itd.) — unaprijed
predeterminisuci firmu koja ¢e na osnovu podkriterijuma dobiti najviSe bodova prilikom ocjenjivanja
ponude.

Poseban aspekt koji pogoduje diskriminaciji i netrasparentnosti odnosi se na nedefinisano pitanje u
okviru €¢lanu 9. Postojeceg Zakona o javnim nabavkama BiH o moguc¢nosti uvida u ponude po donesenoj
odluci ugovornog organa o izboru najpovoljnijeg ponudaca. Sadasnja rjeSenja onemogucduju sacinjavanje
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kvalitetnog prigovora u roku od 5 dana jer su rokovi utvrdeni Zakonom o upravnom postupku i Zakonom
o slobodi pristupa informacija u konfliktu sa stanoviSta rokova omogucavanjau uvida u ponude po
donesenoj odluci. Iskustva zemalja u okruZenju su korisna jer se, na primjer, uvid u ponude po
donesenim odlukama ugovornih organa u Srbiji mora obezbijediti u roku od 48 ¢asova po dostavljenoj
obavijesti, ili od donosSenja odluke do isteka roka za podnosenje Zalbe kako je to definisano u Hrvatskoj.

Potvrda pomenutih problema kada govorimo o konkurenciji, jednakom tretmanu, nediskriminaciji i
transparentnosti se mogu identifikovati i u medunarodnim izvjestajima. Kao glavne zamjerke SIGMA
ekperata, pored ved ranije navedenih, identifikovane su:

. Postojanje odredbi za obaveznu preferenciju domacih ponudaca koji nude domacu robu ili
angazuju domacu radnu snagu. Odluka Vije¢a ministara BiH o obaveznom koriStenju
preferencijalnog tretmana domacdeg je donesena s ciliem podrske domade privrede i
preduzeda, no EU eksperti ukazuju da je ovo neprihvatljiva praksa sa stanovista evropskog
zakonodavstva jer diskriminiSe strane kompanije. Ujedno, ovo pogoduje smanjenoj
konkurenciji ali i moguénosti pojave korupcije. U svom dosadasnjem radu, UG Tender je
identifikovao zloupotrebe u postupcima javnih nabavki sa aspekta preferencije domadih
proizvodaca koji nude domadu robu, a koja se verifikuje kod institucija koje izdaju potvrde
kojima se dokazuje ovaj status. lako se odredene robe uopste ne proizvode u BiH, pojedine
privatne kompanije prilazu potvrde da se one proizvode, povecavajuci time vjerovatnoéu da
pobijede u postupcima javnih nabavki. Medutim, jos niko nije sankcionisan po ovom osnovu.

o Birokratski pristup javnim nabavkama i formalisticki pristup implementaciji

o Neuskladenost pravnih propisa i nepriznavanje odredenog statusa ponudaca izmedu
kantona/entiteta, $to dovodi do favorizovanja odredenih ponudaca

o Visoki troskovi objavljivanja javnih nabavki u SluZzbenom glasniku BiH, bez obzira na
postojanje alternativnog nacina e-nabavki u okviru Agencije za javne nabavke, Sto pojedine
institucije navodi na izbjegavanje objave izvjesStaja o dodjeli ugovora.

o Nedovoljan kapacitet Agencije za javne nabavke BiH i Kancelarije za razmatranje Zalbi,
narocito kada se radi o monitoring aktivnostima Agencije, te transparentnosti rada
Kancelarije. ldentifikovana je i potreba za boljom koordinacijom izmedu ovih institucija.

. Nedostatak politicke volje za unapredenje stanja u ovoj oblasti.

Evropska Komisija, u svom godisnjem lzvjeStaju o napretku BiH iz 2011. godine , ukazuje da nije bilo
znacajnih pomaka u oblasti unapredenja stanja javnih nabavki, s izuzetkom usvajanja smjernica o
elektronskoj objavi javnih nabavki i zavrsetku tehnickih priprema za elektronsko objavljivanje tendera na
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web stranici Agencije za javne nabavke. Medutim, broj osoblja Agencije i Kancelarije za razmatranje Zalbi
koji je ostao nepromijenjen, se ocjenjuje kao potencijalni problem u primjeni Zakona. Evropsku Komisiju
zabrinjava i odgadanje primjene usvojene Strategije razvoja sistema javnih nabavki za 2010-2015.g, te
potreba preuzimanja EU direktiva o javnim nabavkama iz 2004. i 2007. godine.

Isti izvjeStaj ukazuje i na ¢injenicu da Agencija za javne nabavke i Kancelarija za razmatranje Zalbi nisu
dovoljno proaktivni u Sirenju informacija o sistemu javne nabavke i pruZzanju prakticne pomocdi javnim
naruciocima tj. ugovornim organima i privrednim subjektima. Saradnja ova dva organa je ocjenjena
neefektivnom, Sto dovodi do problema u cjelokupnom sistemu javnih nabavki. lzvjestaj ukazuje i na
potrebu unapredenja pracenja postupaka javnih nabavki u cijeloj zemlji, kao i na poteskoce ugovornih
organa da primjenjuju zakon. Naime, profesionalne sposobnosti sluzbenika za nabavke u pogledu
adekvatne provedbe postupaka nisu na zadovoljavaju¢em nivou, a troskovi objavljivanja obavijesti o
ugovorima u sluzbenim glasilima su i dalje nesrazmjerno visoki za javne narucitelje.

Preporuka EK lzvjestaja o napretku je da se usvoji novi Zakon o javnim nabavkama koji ¢e u cijelosti
ukljuciti EU direktive. Medutim, Komisija ukazuje i na potrebu poboljsanja mehanizama koordinacije i
saradnje izmedu relevantnih institucija, kao i rada Kancelarije za razmatranje zZalbi. Ovo prvo se odnosi
na vecu ulogu izvrSne i zakonodavne vlasti na svim nivoima, te pravosudnih organa u suzbijanju
korupcije u javnim nabavkama, obzirom da nisu zabiljeZzeni slucajevi pokretanja odgovornosti
predstavnika ugovornih organa, iako brojni izvjestaji sluzbi za reviziju javnog sektora ukazuju na prisutne
nepravilnosti u provodenju zakonom propisanih pravila u oblasti javnih nabavki.

Neadekvane kaznene odredbe i sankcije

Nepravilnostima u oblasti javnih nabavki pogoduje i nedostatak kaznenih odredbi i adekvatnih sankcija
za identifikovane neregularnosti u provodenju Zakona o javnim nabavkama. U 2012. godini novcéana
kazna je izre¢ena samo u jednom slucaju, i to u visini od 500 KM, dok je u 2011. godini izrecena jedna
novc¢ana kazne od 4.000 KM. Primjenom c¢lana 52. stav (7) Zakona o javnim nabavkama Bosne i
Hercegovine, kod nadleznog suda u prekrSsajnom postupku pokrenutom od strane Kancelarije za
razmatranje Zalbi, ugovoni organ, kao i odgovorna osoba u tom ugovornom organu, proglaseni su krivim
za prekrsaj, uz izricanje uslovne osude - nov¢ane kazne ugovornom organu u iznosu od 2.000,00 KM i
novcane kazne odgovornoj osobi u ugovornom organu u iznosu od 300,00 KM, s tim da se ista nece
izvrsiti ako okrivljeni u roku od 6 mjeseci ne pocine novi prekrsaj. Kada govorimo o krivicnoj
odgovornosti, u Sest predmeta Kancelarija za razmatranje Zalbi je protiv Sest ugovornih organa podnijela
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krivicnu prijavu odnosno izvjestaj o pocinjenom krivicnom djelu nadleznim tuZilastvima o osnovama
sumnje o pocinjenim krivicnom djelu u oblasti javnih nabavki u ukupnom iznosu od 4.748.467,35 KM.

Pored ve¢ ukazane Cinjenice da je tek nekoliko ugovornih organa kaznjeno zbog uocenih nepravilnosti u
provodenju postupka javnih nabavki, treba napomenuti da je do sada podneseno nekoliko stotina
kriviénih prijava Sudu BiH bez adekvatnog tretiranja istih od strane Suda. Sud BiH, kao trecestepeni
organ u upravnom postupku, predmete iz oblasti javnih nabavki nije tretirao kao hitne, iako je obavezan
da to ¢ini po zakonu. Tokom 2012.godine Sud Bosne i Hercegovine je po tuzbama u upravnim sporovima
pokrenutim protiv odluka Ureda za razmatranje Zalbi donio 85 odluka (presuda i rjeSenja), te 5 odluka
povodom zahtjeva za preispitivanje sudske odluke. U 16 upravnih sporova ili 18% Sud Bosne i
Hercegovine je uvazio ili djelimi¢no uvazio tuzbu i ponistio odluku Ureda za razmatranje zalbi dok je u
ostalih 65 upravnih sporova ili 82% predmeta Sud Bosne i Hercegovine potvrdio odluku Ureda za
razmatranje Zalbi od cega je u 40 predmeta tuzba odbijena, u 23 predmeta tuzba je odbacena, dok je u 8
predmeta postupak obustavljen.

Vrijeme trajanja upravnog spora pred Sudom Bosne i Hercegovine u veéini naprijed okoncanih
postupaka u 2011. i 2012. godini bilo je izmedu jedne i tri godine, dok je maniji broj postupaka okoncéan u
roku kraéem od jedne godine. Dugotrajnost sudskog procesa Cini tesko izvodivim ponistavanje rjesenja
drugostepenog organa i omogucavanje uspjesnog i zakonitog okon¢avanja javne nabavke. Po osnovu tri
presude Suda Bosne i Hercegovine tokom 2011. godine isplaéeno je Zzalbenicima i njihovim
punomocnicima-advokatima na ime troskova upravnog spora na teret budzeta Bosne i Hercegovine
ukupno 1.540,00 KM. Po osnovu tri presude Suda Bosne i Hercegovine tokom 2012. godine isplaéeno je
Zalbenicima i njihovim punomoc¢nicima-advokatima na ime troSkova upravnog spora na teret budZeta
Bosne i Hercegovine ukupno 2.580,00 KM.

Kaznene odredbe i visina kazne su svakako jedan od glavnih elemenata koji pogoduje ili ne pogoduje
razvoju korupcije u odredenoj oblasti.

Faktori unapredenje integriteta javnih nabavki

Kao sto je vec receno, koruptivni elementi u provodenju javnih nabavki se mogu identifikovati u svim
fazama postupka. Tako se kod utvrdivanja potreba za odredenom javhom nabavkom moZze ,lobirati”
odredena nabavka i bez njene stvarne potrebe imajuéi u vidu potrebu javnog sluzbenika za ostvarenje
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rente u daljim koracima datog postupka.” Donosenje budZeta institucija i planova javnih izdataka je
poseban segment koji je osjetljiv na potencijalnu korupciju jer se naslanja na potrebe koje su Cesto
predimenzionirane, nepotrebne ili pod odredenim uticajem potencijalnih ponudaca. Definisanje
projektnog zadatka i izbor postupka od strane javne institucije je posebno znacajno jer uti¢e na sve bitne
aspekte provodenja javnih nabavki — efikasnost koristenja javnih sredstava, pravi¢nost, transparentnost,
nediskriminaciju i konkurentnost. Medutim, predtenderska faza je ¢esto zanemarena i nije predmet
ozbiljnih rasprava kada se radi o integritetu sistema javnih nabavki. Pored ove faze, jako je znacajna i
faza realizacije javnih nabavki te mogudih zloupotreba uslijed dopune ugovora, promjene uslova,
obezbjedivanja kvaliteta roba/usluga/investicija u skladu sa dogovorenim, itd.

Kao sto je vec receno, ne postoji nista Sto bi uticalo na pojavu korupcije osim vjerovatnode detekcije
koruptivnog posla i visine sankcija za takvo ponasanje. | dok se u mnogim zemljama rigoroznim
sankcijama nastoji destimulisati korupcija, jako je znacajno stvoriti okvir za provodenje javnih nabavki sa
visokim stepenom detekcije koruptivnih praksi.

Okvir za sistem javnih nabaki treba biti zasnovan na stvarnim parametrima rizika od korupcije, te
transparentnim i odgovornim institucijama koje bi se trebale baviti pitanjima (potencijalne) korupcije u
javnim nabavkama. Kako je Bosna i Hercegovina jedna od najloSije rangiranih zemalja po pitanju
integriteta i koruptivnih praksi od strane medunarodne organizacije Transparency International, jako je
znacajno ucesce svih eksternih i internih kontrolih mehanizama kada govorimo o sistemu javnih nabavki.
Ovdje govorimo o:

e Javnoj transparentnosti i gradanskom nadzoru

e Medunarodnim sporazumima i institucijama

e Zakonodavstvu koje regulise aspekt javnih nabavki
e Institucionalnoj i administrativnoj infrastrukturi

e Sistemu nadzora

e Institucijama kontrole i revizije

’ Inseresantna je Cinjenica da su se u proteklih 10 godina mnoge lokalne zajednice u Bosni i Hercegovini bavile
rjeSavanjem pitanja javne rasvjete i asfaltiranja puteva dok su u tim istim sredinama goruca pitanja
vodosnabdijevanja, kanalizacije ili socijalne zastite. Kao jedan od potencijalnih razloga za ove investicije u javnu
rasvjetu i infrastrukuru navodi se i korupcija kod utvrdivanja prioriteta razvoja i realizacije programa kapitalnih
investicija od strane rukovodstva datih lokalnih zajednica.
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Javna transparentnost i gradanski
nadzor

Medunarodni sporazumi i
institucije

Zakonski okvir

Institucinalna i
administrativna struktura

Sistem nadzora

Institucije
kontrole i
revizije

Javna transparentnost i gradanski nadzor je od klju¢nog znacaja ukoliko je korupcija sveprisutna u
drustvu. Bilo da se radi o medunarodnim ili doma¢im grupama ili pojedincima, nedostatak javne
transparentnosti i nemogucnost provodenja nezavisnih monitoringa procedura i ishoda javnih nabavki
uti¢e na nemogucnost detekcije koruptivnih aktivnosti te utiCe na kapacitet reformi u ovoj oblasti.
Posebno je znacajna uloga ,,watch dog” institucija u slicajevima u kojima sveprisutna korupcija ima uticaj
i na rad kontrolnih institucija i revizija.

Medunarodni sporazumi i institucije su osnov za internacionalnu borbu protiv korupcije ali i poticaj
unapredenja integriteta u okviru jedne zemlje. U ovom segmentu, posebno su znacajne OECD-ova
antikorupciona konvencija i UN Konvencija protiv korupcije. Kao Sto je ve¢ pominjano, jako je velika
zainteresovanost medunarodne zajednice u segmentu razvoja adekvatnog sistema javnih nabavki, jer
kompleksna priroda sistema javnih nabavki moZe imati jako znadajne efekte na medunarodnu saradnju i
koordinaciju, narocito sa ekonomskog i politickog aspekta, te unapredenja odgovornosti i upravljanja u
jednoj zemlji.
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Potreba unapredenja sistema javnih nabavki je definisana u svim dokumentima koji trasiraju evropski
put BiH. Evropska Komisija, u svom godisnjem lzvjestaju o napretku BiH iz 2011. godine , ukazuje da nije
bilo znadajnih pomaka u oblasti unapredenja stanja javnih nabavki. Evropsku Komisiju zabrinjava i
odgadanje primjene usvojene Strategije razvoja sistema javnih nabavki za 2010-2015.g, te potreba
preuzimanja EU direktiva o javnim nabavkama iz 2004. i 2007. godine.

Preporuka EK lzvjestaja o napretku je da se usvoji novi Zakon o javnim nabavkama koji ¢e u cijelosti
ukljuciti EU direktive. Medutim, Komisija ukazuje i na potrebu poboljsanja mehanizama koordinacije i
saradnje izmedu relevantnih institucija, kao i rada Kancelarije za razmatranje zZalbi. Ovo prvo se odnosi
na vecu ulogu izvrsne i zakonodavne vlasti na svim nivoima, te pravosudnih organa u suzbijanju
korupcije u javnim nabavkama, obzirom da nisu zabiljezeni sluéajevi pokretanja odgovornosti
predstavnika ugovornih organa, iako brojni izvjestaji sluzbi za reviziju javnog sektora ukazuju na prisutne
nepravilnosti u provodenju zakonom propisanih pravila u oblasti javnih nabavki.

Sistem nadzora je od kljuénog znacaja za identifikaciju problema i predlaganje unapredenja sistema
javnih nabavki. Jo$ je na pocetku primjene Zakona o javnim nabavkama BiH, ukazivano na pojedine
njegove elemente koji pogoduju mogucim zloupotrebama i mogucénosti pojave korupcije. | dok su mnoge
ovi problemi vremenom umanijeni ili otklonjeni kroz poslovnike, pravilnike, odluke, uputstva, te modele
standardne tenderske dokumentacije, i dalje se pojavljuje veliki broj nepravilnosti usljed neodgovornosti
tijela koja su zaduZena za sistem javnih nabavki — Agencije za javne nabavke BiH, Kancelarije za
razmatranje Zalbi i Suda BiH. U provodenju javnih nabavki, te eliminisanju moguée korupcije i
zloupotrebe troSenja javnih sredstava, znacajna je uloga i Vije¢a ministara kao tijela koje je zaduZeno za
rad i rezultate Agencije za javne nabavke, te Parlamentarna skupstina BiH kao tijela kojoj odgovaraju
¢lanovi Kancelarije za razmatranje Zalbi. NadleZne institucije koje su zaduZene za rad Agencije i
Kancelarije ne pokazuju odgovarajudi stepen zainteresiranosti za kadrovsko jacanje i dalji razvoj sistema
javnih nabavki, sto za posljedicu ima jac¢anje korupcije u javnim nabavkama.

Institucije kontrole i revizije su jako znacajne za utvrdivanje slucajeva koruptivnih aktivnosti i jacanje
integriteta sistema javnih nabavki. Medutim, ove institucije su ¢esto pod velikim pritiskom ukoliko je
korupcija sveprisutna sa umjesanosc¢u politickin aktera. Takode je znacajna i devalvacija rezultata
provedenih kontrola i revizija, te njihovog neporcesuiranja pred nadleznim pravosudnim institucijama.

Sluzbe revizije institucija iz javnog sektora na svim nivoima ukazuju na stalna krSenja zakonskih i
podzakonskih akata prilikom realizacije javnih nabavki. Analiza godisnjih izvjeStaja sluzbi za reviziju
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javnog sektora ukazuje da se u oblasti javnih nabavki deSavaju nepravilnosti kod odredenog broja
institucija u vecem ili manjem obimu. Najceséa zamjerka je nepostojanje detaljno razradenih planova
javnih nabavki, dok i slu¢ajevima da oni postoje nisu dostupni javnom uvidu. Time se povecava diskrecija
ugovornih organa u nacinu provodenja, te smanjuje konkurencija u postupcima javnih nabavki. Takode,
jedna od najces¢ih zamjerki se odnosi na izvrSenje ugovora o javnim nabavkama (neefikasan sistem
interne kontrole i izostavljanje zastitnih klauzula u tekstovima ugovora).

Kada govorimo o okviru javnih nabavki u BiH, vidljive su sljedece slabosti:

o Javna transparentnost i gradanski nadzor je joS uvijek nedovoljna. lako je u prethodnom
periodu dosta ucinjeno u ovoj oblasti, samo se nekoliko organizacija bavi pitanjem
neregularnosti i koruptivnih praksi u okviru javnih nabavki. Dodatni problem predstavlja stav
javnih institucija koje smatraju da su javne nabavke segment kojim bi se trebale bauviti
,eksperti” i nadlezni organi, u nastojanju da ovaj segment ne izlazu javnosti. Poseban
problem su neaZurne statisticke evidencije, te neuskladenost zakonskih rjeSenja sa
rieSenjem zakona o slobodi pristupa informacijama

. Medunarodni sporazumi i institucije pruzaju podrsku borbi protiv korupcije u javnim
nabavkama ali su ratifikovani sporazumi jos uvijek djelimi¢no implementirani. Konvencija
Ujedinjenih Nacija protiv korupcije (UNCAC), usvojena je 31. oktobra 2003. Godine na
Generalnoj skupstini UN-a, rezolucijom broj 58/4 i predstavlja globalni odgovor korupciji. To
je prvi globalni, pravni instrument o korupciji i sveobuhvatni dokument koji sadrzi mjere za
prevenciju, kriminalizaciju i medunarodnu saradnju. Konvencija UN protiv korupcije je
stupila na snagu 16.10.2006. godine, te od tada stvara obaveze za BiH, ne samo da
primjenjuje Konvenciju, veé i da izvrsi odredene promjene u zakonodavstvu.?

& Clan 9. Konvencije ukazuje da svaka drzava ugovornica, u skladu s osnovnim nacelima svog pravnog sistema,

preduzima neophodne korake da uspostavi odgovarajuce sisteme nabavke, zasnovane na transparentnosti,

nadmetanju i objektivnim kriterijumima u donosenju odluka, kojima se, izmedu ostalog, uspesno sprecava

korupcija. Takvi sistemi, koji u primeni mogu uzimati u obzir odgovarajuée granicne vrijednosti, odnose se, izmedu

ostalog, na:

. objavljivanje informacija koje se odnose na procedure i ugovore o nabavkama, ukljucujuci informacije

0 pozivima za javno nadmetanje i relevantne i vazne informacije o ustupanju ugovora, pri ¢emu se
potencijalnim uéesnicima u nadmetanju daje dovoljno vremena da pripreme i podnesu ponude;

. prethodno utvrdivanje uslova za uéesce, ukljuCujudi kriterijume za odabir i ustupanje ugovora i pravila
nadmetanja, te njihovo objavljivanje;
. koris¢enje objektivnih i unapred definisanih kriterijuma za donosenje odluka o javnim nabavkama

kako bi se olaksala kasnija verifikacija pravilne primjene pravila ili procedura;
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Zakonodavstvo koje regulise aspekt javnih nabavki nije u potpunosti ispunilo ocekivanja,
kako sa aspekta efikasnog koristenja sredstava, tako i provodenja procedura, postovanja
konkurencije, te nediskriminacije i transparentnosti. lako je u meduvremenu doslo do
odredenih izmjena i dopuna zakona, moze se reci da je postojete stanje i dalje
zabrinjavajuée sa aspekta postojanja obima korupcije u javnim nabavkama. Ovo ne
iznenaduje jer su €ak Cetiri dopune i izmjene postojeceg zakona bile usmjerene uglavnom na
tehni¢ke aspekte uspostavljanja Kancelarije za razmatranje zalbi (KRZ), odnosno
prolongiranje zakonom definisanih rokova za pocetak rada ovog drugostepenog organa za
Zalbe ponudaca. Istovremeno, Zakon o izmjenama Zakona o javnim nabavkama BiH iz 2009.
godine se ocjenjuje kao akt koji je uveliko doprinio postojeéoj praksi provodenja
netransparentnih postupaka u oblasti javnih nabavki o ¢emu smo vec govorili.
Institucionalna i administrativna infrastruktura nije u potpunosti uskladena za potrebama
stvaranja adekvatnog sistema javnih nabavki.
Sistem nadzora nad okvirom javnih nabavki definiSe ulogu Vijec¢a ministara kao tijela koje je
zaduZeno za rad i rezultate Agencije za javne nabavke, te Parlamentarna skupstina BiH kao
tijela kojoj odgovaraju €lanovi Kancelarije za razmatranje Zalbi. NadleZne institucije koje su
zaduZene za rad Agencije i Kancelarije ne pokazuju odgovarajuci stepen zainteresiranosti za
kadrovsko jacanje i dalji razvoj sistema javnih nabavki, Sto za posljedicu ima jacanje
korupcije u javnim nabavkama.
Sluzbe revizije institucija iz javnog sektora na svim nivoima ukazuju na stalna krSenja
zakonskih i podzakonskih akata prilikom realizacije javnih nabavki medutim njihovi nalazi se
realiziraju u zakonodavnim tijelima i nisu predmet razmatranja od strane drZavnog i
entitetskih tuzilastava. Najcesée greske u primjeni Zakona i podzakonskih akata, utvrdene
kroz analizu izvjestaja nadleznih sluzbi za reviziju institucija na svim nivoima u BiH, su:

= nepostojanje plana javnih nabavki,
losSe planiranje javnih nabavki,
neprecizno sastavljanje tenderske dokumentacije,

U Uy

detaljno nerazradivanje kriterija za izbor dobavljaca,

djelotvoran sistem unutrasnje revizije, ukljucujuci djelotvoran sistem podnosenja Zalbi, kako bi se
obezbedile zakonske mogucénosti i pravni lijekovi u slu¢aju da se ne primjenjuju pravila i procecure
utvrdeni shodno ovoj tacki;

gdje to odgovara, mjere za regulisanje pitanja koja se ticu osoblja nadleznog za nabavke, kao Sto su
izjavljivanje zainteresovanosti za pojedine javne nabavke, procedure provjere i zahtjevi u pogledu
obuke.
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dijeljenje postupaka dodjele ugovora,

Uy

dostavljanje konkurentskog zahtjeva bez dodatnog obavjeStenja na samo tri
adrese,

J

izbor dobavljaca koji ne ispunjava kvalifikacione uslove ili nije dostavio
kompletnu dokumentaciju,

izbor dobavljaca zasnovan na manje od tri ponude,

izbor dobavljaca na bazi jedini¢ne cijene,

neprovodenje procedura javne nabavke, i

Uudl

izbor pregovarackog postupka bez adekvatnih argumenata i ispunjavanja svih
uslova za njegov izbor, ta¢no navodenje robnih marki.

Umjesto zakljucka

Provedena analiza ukazuje da je rizik od korupcije u javnim nabavkama u Bosni | Hercegovini ogroman.
Pojedina zakonska i institicionalna rjesenja, pod okriliem neodgovornosti pojedinaca i grupa unutar
institucija vlasti, uveliko pogoduju ovakvom stanju dok ¢emo se ukratko osvrnuti na neke od glavnih
zakljuc¢aka koje bi trebali imati na umu prilikom definisanja daljih koraka u unapredenju stanja:

o Korupcija u javnim nabavkama je sveprisutni fenomen koji se pojavljuje u svim drzavama
modernog svijeta, dok je osnovni cilj borbe protiv korupcije da se svede u razumne okvire.
Postojeée stanje u Bosni i Hercegovini nije zadovoljavajuée ukoliko se poredi sa stanjem po
zemljama u okviru Evropske Unije.;

o Korupcija se ne moZe posmatrati izolovano od (ne)postojeceg sistema vrijednosti koji vlada
u bosansko-hercegovackom drustvu;

o Unapredenje sistema javnih nabavki i borba protiv korupcije su jedan od najvaznijih priorita
na putu Bosne i Hercegovine ka clanstvu u Evropskoj Uniji. Uloga organizacija civilnog
drustva je od klju¢nog znacaja za unapredenje postojeceg stanja sveprisutne korupcije;

. Neophodno je usvojiti mjere smanjenja korupcije u javnim nabavkama, stavljanjem pod vedi
nadzor i efikasniju kontrolu, kako bi se time uspjesnije zastitila sredstva poreskih obveznika i
gradana;
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. Normativne manjkavosti, nejasnoée i nepreciznosti u odredbama postojeceg Zakona o

javnim nabavkama BiH doprinose zloupotrebama i i dovode do korupcije u ugovornim
organima;

o Nova zakonska rjeSenja treba da pocivaju na uofenim nepravilnostima i manjkavostima
postojeceg normativnog okvira, direktivama Evropske Unije, te zakonodavnim rjeSenjima
zemalja iz okruzenja;

. Neophodna je potpuna transparentnost u vezi sa procesom donosenja novih zakonskih
rieSenja. To se odnosi posebno na primjenu postojec¢ih Pravila za izradu pravnih propisa i
provodenje procesa konsultacija, narocito sa civilnim drustvom i zainteresovanim stranama;

. Zakon o javnim nabavkama treba da bude donesen u Sto skorije vrijeme, uz puno ovazavanje
stavova predstavnika civilnog drustva i institucionalnog okvira za njegovu primjenu;

o Prihvatanje antikoruptivnih ¢lanova novog Zakona o javnim nabavkama, je garancija za
smanjenje korupcije i poboljSanje stanja u sistemu javnih nabavki. Poseban akcent se treba
dati kaznenim odredbama i sankcijama za neodgovorno ponasanje i zloupotrebe;

o Neophodna su unapredenja najvaznijih institucija u okviru sistema javnih nabavki — Agencije
za javne nabavke, Kancelarije/Ureda za razmatranje zalbi, te Suda BiH — sa stanovista
efikasnosti, transparentnosti i odgovornosti;

o Delegati Parlamentarne skupstine BiH treba da pokaZu visok nivo integriteta i odgovornosti
u vezi sa donoSenjem novog Zakona o javnim nabavkama. Konstruktivan i odgovoran pristup
predstavnika politickih partija, predstavlja i najvecu garanciju da ée se donijeti reformski
Zakon koji ¢e obezbijediti bitnu osnovu za uspjesan pocetak istinske borbe protiv korupcije u
javnim nabavkama. Politi¢ka volja je klju¢ za borbu protiv korupcije koji se nalazi u rukama
gradana i njihovih izabranih predstavnika;

o Neophodna je puna realizacija aktivnosti predvidenih u dokumentu ,Strategija za borbu
protiv korupcije u BiH 2009.- 2014. godina“. Uloga Agencije za prevenciju korupcije i
koordinaciju borbe protiv korupcije u provodenju Strategije je od izuzetne vaznosti;

o Neophodno je dalje raditi na unapredenjenjima znanja svih u¢esnika u okviru sistema javnih
nabavki u Bosni i Hercegovini, od predstavnika ponudaca i ugovornih organa do institucija u
okviru sistema javnih nabavki — Agencije za javne nabavke, Kancelarije/Ureda za razmatranje
Zalbi, te Suda BiH;

. Zakonski i podzakonski akti ne smiju da djeluju diskriminatorski, narocito u slucajevima
uruSavanja principa konkurencije u procesu javnih nabavki, te povedanja troskova za
ucesnike u sistemu javnih nabavki;

. Nova zakonska i podzakonska rjeSenja treba budu u skladu sa sljedeé¢im osnovama:
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Da tenderska dokumentacija bude besplatna

Da obaveznu ovjeru kvalifikacionih dokumenata u ponudi obezbjeduje samo
pobjednik javne nabavke

Da se po donesenoj odluci o izboru najpovoljnijeg ponudaca, omoguci uvid u ponude
zainteresovanim ponudacima,

Da se svako navodenje tajnosti podataka u ponudama mora obrazloZiti pozivanjem na
odgovarajude pozitivne propise,

Da se smanji procenat za dopunske nabavke roba, usluga i radova u Pregovarackim i
drugim postupcima,

Da se mora pribaviti misljenje Agencije za javne nabavke prije pokretanja
Pregovarackog postupka bez objave,

Da se unaprijedi transparentnost Konkurentskih zahtjeva,

Da se smanje novcani cenzusi za Direktne sporazume,

Da se razrade mehanizmi za utvrdivanje neprirodno niskih cijena u ponudama,

Da se jasnije razrade pravila u okviru postupka javnih nabavki (podjela na lotove,
promjenljivost ugovornih cijena, postupci izvrSenja zaklju¢enog ugovora),

Da se dopune i unaprijede prekrsajne i krivicne odredbe, te uvedu rigoroznije sankcije
za nepostovanje zakonskih odredbi,

Da se unaprijedi nacin rada i dono3enja odluka Kancelarije/Ureda za razmatranje Zalbi.
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