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IstraZivanje koje je 2014. godine provela “Analitika” pokazalo je da se privredni
sektor u Bosni i Hercegovini (BiH) suocava sa brojnim preprekama tokom uceséa
u postupcima javnih nabavki. Odgovori ispitanika ukazuju na to da se problemi
javljaju u svim fazama procesa: tokom izrade tenderske dokumentacije, priku-
pljanja i ocjenjivanja ponuda, te u realizaciji ugovora. Vecina ispitanika smatra da
je korupcija prisutna u javnim nabavkama, te da je za dobijanje poslova u javnim
nabavkama potrebno imati politicke i licne veze. Pored toga, poslovna zajednica
u velikoj mjeri nema povjerenja u sistem javnih nabavki, kao ni u mogucnost da
¢e koruptivne radnje i neodgovorno troSenje javnih sredstava biti sankcionirani.
Preovladava misljenje da su kompanije prisiljene ucestvovati u koruptivnim

radnjama kako bi opstale na trzistu.

1. UvVOD

Javne nabavke oznacavaju proces u kojem
javni sektor nabavlja razli¢ite vrste roba,
usluga i radova od privatnih kompanija.
Ova djelatnost obuhvata sve nabavke
neophodne za nesmetan rad javnih
organa, od nabavke papira i olovaka do
kompleksnih softverskih rjesenja i skupih
medicinskih aparata. S obzirom da se
nabavke finansiraju novcem gradana,
institucije su duZne primjenjivati niz
pravila koja garantiraju da ce sredstva biti
utroSena na racionalan i transparentan
nacin, te u skladu sa javnim interesom. Cilj
nabavki jeste dobiti najbolju vrijednost za
novac, pa od funkcionalnog sistema javnih
nabavki ne profitiraju samo javni organi i
gradani, vec i privatne kompanije, kojima
ugovori sa javnim sektorom predstavljaju

znacajnu poslovnu priliku. Stoga, efikasno
provodenje javnih nabavki uveliko zavisi
od slobodnog trziSnog nadmetanja medu
privatnim kompanijama. Istovremeno,
postojanje uvjeta za neometanu konku-
renciju jedan je od vaznih kriterija za ¢lan-
stvo u Evropskoj uniji, koja podrazumijeva
zajednicu zemalja medu kojima se odvija
slobodno kretanje roba i usluga.!

Imajuci u vidu navedeno, u BiH je 2004.
godine donesen prvi Zakon o javnim
nabavkama, kojim je propisana procedura
provodenja postupaka javnih nabavki, te
prava i odgovornosti svih aktera u tom pro-
cesu.? Ipak, tokom deset godina primjene
pokazalo se da zakon ima brojne slabosti,
jer prije svega nije uspio osigurati meha-
nizme kojima bi se sprijecile nepravilnosti
i zloupotrebe, Ceste u javnim nabavkama

! Representatives of Belgium, the Federal Republic of Germany, France, Italy, Luxembourg and the Netherlands,
Treaty establishing the European Economic Community (Rim: 25. 3. 1957).
2 “Zakon o javnim nabavkama BiH”, SluZbeni glasnik Bosne i Hercegovine 49/04, 19/05, 52/05, 8/06, 24/06, 70/06,

12/09i 60/10.
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u BiH.? Uz pretpostavku da se manjkavosti
u sistemu javnih nabavki mogu odraziti na
poslovanje privatnih kompanija, Centar
za drustvena istrazivanja “Analitika” je
2014. godine proveo istraZivanje kako bi
se identificirale klju¢ne prepreke sa kojima
se privredni sektor suocava u postupcima
javnih nabavki u BiH. IstraZzivanje je uklju-
Civalo predstavnike bosanskohercegovac-
kih privatnih kompanija razli¢itih veli¢ina
i iz razli¢itih privrednih grana, a koje su
imale iskustvo uceséa u postupcima javnih
nabavki.* IstraZzivanje je obuhvatilo brojne
aspekte javnih nabavki kao Sto su, izmedu
ostalog: kriteriji za selekciju kandidata i
bodovanje ponuda, tehnicke specifika-
cije, vrste postupaka, cijene tenderske

U ovom saZetku nalaze se klju¢ni rezultati
iz istraZivanja®, predstavljeni prema kljuc-
nim fazama ciklusa javnih nabavki, koje
uklju€uju predtendersku fazu (definiranje
kriterija za kvalifikaciju ponudaca i dodjelu
ugovora, te izbor vrste postupka), ten-
dersku fazu (objava obavjestenja o javnoj
nabavci, prikupljanje i evaluacija ponuda,
dodjela ugovora, te Zalbeni postupak) i
posttendersku fazu (realizacija ugovora
o javnoj nabavci). Rezultati istraZivanja
o korupciji predstavljeni su u posebnom
poglavlju, dok se u zakljucku sumiraju
klju€ni rezultati i okvirne preporuke.

2. REZULTATI ISTRAZIVANJA:
PROBLEMI JAVNIH NABAVKI U

dokumentacije, pravna zastita ponudaca,
kontrola realizacije ugovora, ali i pitanja
kao Sto su percepcija stepena korupcije i
povjerenje u sistem javnih nabavki.

BiH IZ PERSPEKTIVE PRIVREDNIH
SUBJEKATA

2.1. Predtenderska faza

Vazno je naglasiti da je istrazivanje prove-
deno dok je na snazi bio Zakon o javnim
nabavkama iz 2004. godine, prije negoli
je u novembru 2014. godine zamijenjen
novim. U tom kontekstu, rezultati ovog
istrazivanja daju uvid u stanje javnih
nabavki u BiH tokom deset godina pri-
mjene starog zakona iz ove oblasti, te
mogu posluziti kao referentna tacka za
procjenu efekata novog Zakona o javnim
nabavkama.

U okviru pripreme postupka javne
nabavke, ugovorni organi odluéuju koju
vrstu robe, usluga i radova namjeravaju
nabaviti, koje su tehnicke karakteristike
predmeta javne nabavke, a koji kriteriji na
osnovu kojih ¢e se ocjenjivati ponudadi i
njihove ponude. Zakon o javnim nabav-
kama BiH definirao je proceduru i osnovne
principe kojih se ugovorni organi moraju
pridrzavati prilikom pripreme postupka, sa

3 Pogledati npr.: Agencija za javne nabavke BiH, Izvjestaj o monitoringu postupaka javnih nabavki u 2012. godini
(Sarajevo: Agencija za javne nabavke, 2013); Agencija za javne nabavke BiH, IzvjeStaj o monitoringu postupaka javnih
nabavki u 2013. godini (Sarajevo: Agencija za javne nabavke, 2014); Ured za reviziju institucija BiH, lzvjestaj o reviziji
izvjestaja o izvrSenju budZeta institucija Bosne i Hercegovine za 2012. godinu (Sarajevo: Ured za reviziju institucija BiH,
2013); Ured za reviziju institucija BiH, lzvjestaj o reviziji izvjestaja o izvrSenju budZeta institucija Bosne i Hercegovine za
2013. godinu (Sarajevo: Ured za reviziju institucija BiH, 2014); Fond otvoreno drustvo, Procjena rizika od korupcije u javnim
nabavkama: Analiza stanja u Bosni i Hercegovini (Sarajevo: Fond otvoreno drustvo, 2013); Support for Improvement in
Governance and Management (SIGMA), Bosnia and Herzegovina: Public Procurement Assessment (Sarajevo: SIGMA,
2012); Transparency International BiH, Monitoring implementacije Zakona o javnim nabavkama BiH (Banja Luka:
Transparency International BiH, 2012); Transparency International BiH, National Integrity System Assessment: Bosnia
and Herzegovina 2013 (Banja Luka: Transparency International BiH, 2013).

4 Za potrebe istraZivanja provedene su dvije ankete medu predstavnicima privatnih kompanija iz cijele BiH: jedna
putem kompjuterski podrzanog telefonskog anketiranja (CATI anketa) i druga metodom licem u lice (FtF anketa). CATI
anketa provedena je na uzorku od slucajno izabranih 2500 privatnih preduzeca iz cijele BiH, reprezentativnom prema
veli¢ini preduzeca (prema broju uposlenika) i njihovoj geografskoj pripadnosti. Cilj je bio identificirati udio preduzeca u
ukupnom broju preduzeca koja su imala iskustvo uceséa u javnim nabavkama prema njihovoj velicini i potom definirati
reprezentativan uzorak preduzeca koja su imala iskustvo u javnim nabavkama za provodenje ankete licem u lice, koja je
zatim i provedena na uzorku od 511 ispitanika.

> Policy brief se bazira na izvjestaju pod nazivom “Mapiranje klju¢nih prepreka za ravnopravno ucesce privrednih
subjekata u javnim nabavkama u Bosni i Hercegovini, koji je 2015. godine objavio Centar za drustvena istraZivanja
“Analitika”. Analitika - Centar za drustvena istraZivanja, Mapiranje kljucnih prepreka za ravnopravno ucesce privrednih
subjekata u javnim nabavkama u Bosni i Hercegovini (Sarajevo: Analitika - Centar za drustvena istraZivanja, 2015).



posebnim fokusom na principe efikasnog
troSenja javnih sredstava, transparen-
tnosti, konkurencije i jednakog tretmana
ponudaca.®

Ipak, odgovori ispitanika u istraZivanju
ukazuju na to da u praksi postoje odre-
dena odstupanja od osnovnih principa
javnih nabavki. lako su dvije tredine
ispitanih odgovorili da su kvalifikacijski
kriteriji uglavnom ili u potpunosti jasni i
precizni, priblizan broj ispitanih (74,6%)
takoder je naveo da kvalifikacijski kriteriji
daju previSe prostora ugovornim orga-
nima za subjektivnu procjenu i proizvoljno
donosenje odluka. Rezultati istraZivanja
potencijalno ukazuju na to da zahtjevi za
kvalifikaciju ponudaca nisu proporcionalni
predmetu javne nabavke. Naime, 72,6%
ispitanika je, na osnovu iskustva ucesca u
javnim nabavkama, ocijenilo da su kvalifi-
kacijski kriteriji previse restriktivni, jer se
insistira na formalnostima i trazi vise od
minimuma uvjeta. Takoder, 70,1% ispita-
nih smatra da je ukljuivanje ponudaca
u pripremu tenderske dokumentacije
vrlo rasirena ili donekle rasirena pojava u
javnim nabavkama u BiH.

Generalno govoredi, rizik od zloupotreba
javlja se i prilikom izrade tehnickih spe-
cifikacija, putem kojih se odredeni ponu-
da¢ moze dovesti u povoljniji polozaj u
odnosu na druge kandidate. Iz rezultata
istraZivanja nazire se stav vecine ispi-
tanika da nacin na koji ugovorni organi
definiraju tehnicke specifikacije ima ogra-
ni¢avajudi efekat na konkurenciju: 83,3%
ispitanika smatra da je prilagodavanje
specifikacija odredenim preduzeéima
vrlo raSirena ili donekle rasirena pojava u
javnim nabavkama u BiH. Istina, veci broj
ispitanih (76,7%) slaze se sa tvrdnjom da

& “Zakon o javnim nabavkama BiH".

su tehnicke specifikacije djelomic¢no ili u
potpunosti jasne i precizne, no 72,8%’
njih takoder smatra da su tehnicke spe-
cifikacije uglavnom restriktivne jer se
insistira na formalnoj primjeni specifi¢nih
standarda, iako postoje rjeSenja koja na
jednak nacdin mogu zadovoljiti postav-
liene zahtjeve.

U pripremnoj fazi, ugovorni organ takoder
donosi odluku koju ¢ée vrstu postupka
primjenjivati u konkretnoj javnoj nabavci.
Upotreba otvorenog i ograni¢enog
postupka preporucuje se u vecini nabavki,
dok se pod strogim uvjetima propisanim
zakonom mogu koristiti i pregovaracki
postupak sa ili bez objave obavjestenja.®
Cak 81,6% ispitanih smatra da je zloupo-
treba pregovarackih postupaka vrlo rasi-
rena ili donekle raSirena praksa u javnim
nabavkama u BiH. Misljenje 71% ispitanih
jeste da se u javnim nabavkama zloupo-
trebljavaju vanredne okolnosti kako bi se
opravdalo koristenje hitnih ili postupaka
koji ne dozvoljavaju konkurenciju.

U vezi s primjenom odgovarajuceg
postupka, ugovornim organima zabra-
njeno je da dijele predmet nabavke kako
bi se izbjegao otvoreni, a primijenio manje
transparentan postupak.® U istrazivanju,
65,6% ispitanika je odgovorilo da je
dijeljenje predmeta nabavke na vise dije-
lova s namjerom izbjegavanja primjene
odgovarajuceg postupka vrlo rasirena ili
donekle rasSirena praksa u postupcima
javnih nabavki u BiH. Dodatnu poteskoc¢u
za privredne subjekte moZe predstavljati
i Cinjenica da ugovorni organ nije tacno
procijenio vrijednost ugovora: 58,9%
ispitanih smatra da je ovo vrlo raSirena
ili donekle rasirena pojava u postupcima
javnih nabavki u BiH (grafikon 2.1.).

7 Rezultati se odnose na odgovore ispitanika na dva pitanja: jedno koje se odnosi na ocjenu jasnosti i preciznosti
tehnickih specifikacija, a drugo koje se tice restriktivnosti tehnickih specifikacija.

8  “Zakon o javnim nabavkama BiH”, ¢lan 11.

9  Za nabavke manje vrijednosti, zakon je predvidio moguénost koristenja konkurentskog zahtjeva, koji se primjenjuje
za nabavke roba i usluga do 50.000 KM, te nabavku radova do 80.000 KM vrijednosti, dok se direktni sporazum moze
koristiti za nabavke do 6.000 KM. “Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama BiH”, SluZbeni glasnik

Bosne i Hercegovine 12/09, ¢lan 6.
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Grafikon 2.1. Ocjena rasirenosti razlic¢itih vrsta zloupotreba (N=511, FtF anketa)*

Koliko smatrate da su rasirene sljedece prakse u postupcima javnih nabavki u BiH?

Izmjene uvjeta ugovora nakon potpisivanja 11,9%

Dijeljenje predmeta nabavke na vise
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od strane ugovornog organa

Konflikt interesa u ocjenjivanju ponuda 15,9%
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tenderske dokumentacije
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2.2. Tenderska faza

Glavne aktivnosti koje ugovorni organ
provodi tokom tenderske faze podrazumi-
jevaju objavljivanje poziva za nadmetanje,
dostavljanje tenderske dokumentacije,
te prikupljanje i ocjenjivanje ponuda u
skladu sa uvjetima definiranim u predten-
derskoj fazi. Ispitanici u okviru istrazivanja
(84,3%) smatraju da su obavjestenja o jav-
nim nabavkama uglavnom ili uvijek lako
dostupna. Oni su odgovorili da se o javnim
nabavkama najvise informiraju putem
sluzbenog glasnika (62,04%), zatim putem
medija, ukljucujuéi novine i internetske
portale (36,8%), putem sluzbenog web-
portala javnih nabavki (32,30%), te putem
web-stranica ugovornih organa (28,8%).1*

Potencijalni ponudaci, zainteresirani za
ucesce u odredenoj javnoj nabavci, otku-
pljuju tendersku dokumentaciju uz pla-
¢anje troskova kopiranja i dostave doku-
mentacije.> Naknade za otkup tenderske
dokumentacije 36,8% ispitanika smatra
korektnim buduci da one odrazavaju tros-
kove umnozavanja. S druge strane, 33,3%
ispitanih odgovorilo je da su naknade vise
nego Sto bi trebale biti, a stav 25% ispi-
tanih jeste da su naknade neprimjereno
visoke. Osim otkupa tenderske dokumen-
tacije, dodatne troSkove privatnim kom-
panijama iziskuje i dostavljanje dokaza
kojima potvrduju licnu, ekonomsku,
profesionalnu i/ili tehnicku sposobnost za
izvrSenje ugovora. Od ukupno 511 ispita-
nika ankete licem u lice, 42,7% odgovorilo

10 Grafikoni koji prikazuju rezultate istraZivanja nalaze se u izvjestaju Analitika - Centar za drusStvena istraZivanja,
Mapiranje kljucnih prepreka za ravnopravno ucesce privrednih subjekata u javnim nabavkama u Bosni i Hercegovini, kao

i u priloZzenim aneksima izvjestaja.

11 |spitanicima je ponudena moguénost davanja vise odgovora na ovo pitanje, N=511.

12 “Zakon o javnim nabavkama BiH”, ¢lan 18, stav 4.



je da ih je podnosenje posljednje ponude,
uklju€ujuci cijenu tenderske dokumenta-
cije i prate¢e dokumentacije uz ponudu,
a ne raCunajuéi eventualne garancije za
ponudu, kostalo od 101 do 300 KM. Nesto
manji procent ispitanih (23,7%) kazao je da
je cijena podnosenja ponude iznosila do
100 KM, dok je 18,4% ispitanih potvrdilo
da su za tendersku i prate¢u dokumenta-
ciju platili od 301 do 500 KM. Od ukupnog
broja ispitanih, samo 2,9% njih smatra da
su troSkovi prateée dokumentacije niski,
dok je 48,5% ispitanih odgovorilo da su
troskovi visoki, a 46,6% ispitanih je navelo
da troskovi dostavljanja dokumentacije uz
ponudu nisu ni visoki ni niski.

Od ispitanika je takoder trazeno da, na
osnovu svog iskustva ucestvovanja u jav-
nim nabavkama, ocijene rad ugovornog
organa, odnosno konkursne komisije
prilikom odabira najpovoljnijeg ponudaca.
Misljenja ispitanika bila su uglavnom
podijeljena: 49,3% njih navelo je da se
odluke o najboljem ponudacu uvijek ili
uglavnom donose na fer nacin, birajudi
najkonkurentniju ponudu u skladu sa
javnim interesom, dok je 45,8% ispitanih
navelo da se to rijetko ili nikada ne desSava.
Takoder, 63% ispitanih odgovorilo je da su
nejasni kriteriji ocjenjivanja vrlo rasirena
ili donekle rasSirena pojava u postupcima
javnih nabavki u BiH (grafikon 2.1.).

Objektivno odlucivanje o najpovoljnijem
ponudacu moze biti ugrozeno ukoliko se
bilo koji od ucesnika u javnim nabavkama
nalazi u sukobu interesa. S tim u vezi, indi-
kativan je podatak da je 65,9% ispitanih
odgovorilo da je sukob interesa u ocje-
njivanju ponuda vrlo rasirena ili donekle
rasirena pojava u javnim nabavkama u BiH.

Na konkurenciju u javnim nabavkama
znacajno mogu utjecati i sami ponudacdi,
posebno putem dogovaranja i kartelskog
udruZivanja, koji imaju za cilj podjelu
trzista i naizmjeni¢no dobijanje ugovora.®
Iz tog razloga, jedno od pitanja u istrazi-
vanju odnosilo se na moguée manipulacije
ponuda u javnim nabavkama putem
nedozvoljenog dogovaranja ponudaca, a
rezultati su pokazali da ¢ak 74,8% ispita-
nika smatra da je ova praksa vrlo rasirena
ili donekle rasirena u BiH.

U sistemu javnih nabavki osigurano je
pravo na Zalbu ukoliko kandidat smatra
da je ugovorni organ tokom postupka
javne nabavke prekrsio neku od odredaba
zakona. S obzirom na to da su 2013.
godine znacajno povedane naknade za
pokretanje Zalbenog postupka sa 100 na
500 do 25.000 KM, ispitanici u okviru
ovog istrazivanja izrazili su svoje misljenje
0 propisanim iznosima: 30,5% smatra da
su propisani iznosi previsoki, 19,4% da su
naknade neophodne, a propisani iznosi
adekvatni, dok je stav 38,4% ispitanih
da naknade uopce ne treba da postoje.
Ispitanici koji su imali iskustvo podnosenja
Zalbi Uredu za razmatranje Zalbi takoder
su ocijenili da ova institucija o Zalbama
nezadovoljnih ponudacda odlucuje blago-
vremeno (82,8%), transparentno (79,3%)
i na fer nacin (67,5%).%°

O Zalbi kandidata u krajnjoj instanci odlu-
¢uje Sud BiH, i to u onim sluc¢ajavima kada
se podnosilac Zalbi ne slaze sa odlukom
Ureda za razmatranje Zalbi. Prema rezulta-
tima ankete, najkraéi postupak pred Sudom
BiH u vecini slucajeva rijeSen je u periodu
do tri mjeseca. NajduZi postupak, prema
najvise odgovora ispitanika (34,8%), trajao

3 Bundesbeschaffung i Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva Hrvatske, Javhom nabavom protiv korupcije

(Bec: Bundesbeschaffung, 2008), str. 5.

¥ Prema izmjenama zakona, u zavisnosti od visine javne nabavke, naknade su iznosile od 500 KM do 25.000 KM.
“Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama BiH”, SluZbeni glasnik Bosne i Hercegovine 87/13, ¢lan
50b. Prema novom Zakonu o javnim nabavkama iz 2014. godine, iznosi su smanjeni i kre¢u se u rasponu od 500 do
10.000 KM. “Zakon o javnim nabavkama”, SluzZbeni glasnik Bosne i Hercegovine 39/14, ¢lan 108.

% Odgovor na pitanje dalo je 111 ispitanika ili 21,7% od ukupnog broja ispitanika u okviru FtF ankete koji su imali
iskustvo sa Zalbenim postupkom. Rezultati predstavljaju odgovore ispitanika na tri pitanja o efikasnosti rjesavanja
postupka: o rjesavanju Zalbi na blagovremen, transparentan i fer nacin.
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Grafikon 2.2. Razlozi zbog kojih preduzeca nisu pokrenula Zalbeni postupak
(N=400, FtF anketa)
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je od jedne do dvije godine. Takoder, 17,4%
ispitanih potvrdilo je da je najduZzi postupak
trajao dvije do tri godine, a isti procent ispi-
tanih (17,4%) naveo je da je postupak pred
Sudom trajao vise od tri godine®.

Istrazivanje je takoder pokazalo da medu
odredenim brojem ispitanika postoji
nepovjerenje u sistem pravne zaStite u
javnim nabavkama u BiH. Naime, 77,5%
ispitanika koji su anketirani nije imalo
iskustva sa Zalbenim postupkom, a upitani
zasto nisu pokrenuli Zalbeni postupak
ako su imali osnova za to, ¢ak 56,75% je
odgovorilo da su smatrali da im se ne bi
isplatilo ulaziti u Zalbeni postupak, 50,25%
je odgovorilo da nisu vjerovali da ¢e postu-
pak biti proveden na nepristrasan nacin, a

31,5% smatralo je da bi postupak predugo
trajao?’ (grafikon 2.2.).

2.3. Posttenderska faza

Realizacija ugovora zaklju¢enog na osnovu
provedenog postupka javne nabavke
predstavlja vazan segment u javnim
nabavkama, iako ova faza nije formalno
regulirana legislativom iz javnih nabavki,
ve¢ zakonima o obligacijskim odnosima.
U ovoj fazi, najvedi rizik javlja se kod mije-
njanja odredaba ugovora kao $to su propi-
sane kolicine, rokovi, kvalitet roba, usluga
ili radova, koji su bili jedan od uvjeta za
dobijanje posla na tenderu. Ako ¢emo
suditi prema stavovima privrednih subje-
kata, ovakve negativne prakse postoje u

6 Na ovo pitanje odgovorilo je samo 4,5% ispitanika, odnosno njih 23 od 511, koji su naveli da su protiv odluke Ureda
za zalbe podnijeli tuzbu u upravnom sporu pred Sudom BiH.

7 Na ovo pitanje odgovorilo je 400 od 511 ispitanika koji nisu podnosili prijave, iako su imali osnova za to. Ispitanicima

je bila ponudena mogucnost vise odgovora na ovo pitanje.



Grafikon 2.3. Iskustvo sa kontrolama ili revizijama u okviru izvrsenja ugovora o javnoj
nabavci (N=427, FtF anketa)

Da li ste u okviru izvrSenja ugovora o javnoj nabavci prosli kroz sljedece vrste kontrole ili revizije?
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ucinka u toku ili po zavrsetku

javnoj nabavci

izvrSenja ugovora o
javnoj nabavci

realizaciju ugovora

javnim nabavkama u BiH — naime, 50,1%
ispitanih smatra da su izmjene uvjeta
ugovora nakon potpisivanja vrlo rasirena
ili donekle rasirena pojava u javnim nabav-
kama u BiH.

RezultatiistrazZivanja djelomi¢no daju sliku o
tome u kojoj mjeri ugovorni organi kontroli-
raju proces javne nabavke nakon sklapanja
ugovora sa nhajpovoljnijim ponudacem.
Tako je 73,5% ispitanika navelo da su tokom
izvrSenja ugovora o javnoj nabavci uvijek ili
uglavnom bili predmet interne kontrole.
Takoder, rezultati su pokazali da ugovorni
organi u dobroj mjeri osiguravaju i eksternu
kontrolu: 54,6% ispitanika odgovorilo je da
su uvijek ili uglavnom bili predmet eksterne
kontrole kvaliteta ili revizije ucinka u toku ili
nakon zavr$etka izvrSenja ugovora o javnoj
nabavci, dok je 48,2% ispitanih odgovorilo
da uglavnom ili nikada nisu imali ovu vrstu
revizije. Kao Sto je to prikazano u grafikonu
2.3., 47,1% ispitanih uvijek je ili uglavnhom

imalo nezavisne eksterne finansijske revi-
zije, dok 48,2% ispitanih nikadaili uglavnom
nije imalo tu vrstu kontrole.®®

2.4. Javne nabavke i korupcija u BiH

Javni sektor u ulozi kupca posjeduje
ogromnu finansijsku mo¢, jer za potrebe
nabavki razli¢itih vrsta roba, usluga i radova
trosi znacajan dio budZeta. Procjenjuje
se da na nivou Evropske unije vrijednost
javnih nabavki iznosi do 16% bruto doma-
¢eg proizvoda.’ | u BiH se putem javnih
nabavki investira znacajna suma javnog
novca: tokom 2013. godine vrijednost
javnih nabavki iznosila je 2,7 milijardi KM,
a godinu ranije oko 3,5 milijardi KM, Sto
¢ini blizu 10, odnosno 13% bruto doma-
¢eg proizvoda.®® S obzirom da u javnim
nabavkama dolazi do prijenosa finansij-
skih sredstava iz javnog u privatni sektor,
ova oblast posebno je izlozena riziku od
pojave korupcije.?! Bosna i Hercegovina u

8 Odgovor na pitanja o kontroli realizacije ugovora ponudilo je 427 ispitanika, koji su prethodno odgovorili da su imali

iskustvo realizacije ugovora o javnoj nabavci.

¥ “public procurement”, European Commission, posljednji put izmjenjeno 31. 10. 2014, http://ec.europa.eu/trade/
policy/accessing-markets/public-procurement/ (stranica posjec¢ena 15. 1. 2015).

20 Agencija za javne nabavke BiH, Godisnji izvjestaj o zaklju¢enim ugovorima u postupcima javnih nabavki u 2013.

godini (Mostar: Agencija za javne nabavke BiH, 2014), str. 15.

2L Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD), Fighting Corruption and Promoting Integrity in

Public Procurement (Pariz: OECD, 2005), str. 9.
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Grafikon 2.4. Percepcija korupcije u postupcima javnih nabavki (N=2500, CATI anketa)

U kojoj mjeri smatrate da je korupcija u obliku mita ili bilo kakve zloupotrebe javnih ovlasti
za licnu korist prisutna u postupcima javnih nabavki?
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tom smislu ne predstavlja izuzetak. Prema
analizama eksperata SIGMA-e, korupcija
u javnim nabavkama predstavlja znacajan
problem, te napori vlasti u BiH trebaju
biti usmjereni ka implementaciji reformi
u oblasti javnih nabavki, posebno onih
koje se odnose na smanjenje korupcije i
prevara.?

Rezultati iz obje ankete provedene u
okviru ovog istraZzivanja pokazaju da je
medu poslovhom zajednicom percepcija
korupcije u javnim nabavkama naizuzetno
visokom nivou.?? Cak 88,2% od ukupno
2.500 ispitanih u okviru CATI ankete sma-
tra da je korupcija u obliku mita ili druge
vrste zloupotrebe javnih ovlasti za licnu
korist donekle ili veoma prisutna u javnim
nabavkama u BiH (grafikon 2.4.). Istovre-
meno, 87,1% od ukupno 511 ispitanih koji
su bili obuhvaceni anketom licem u lice
naveli su da je korupcija u postupcima
javnih nabavki donekle ili veoma prisutna.

Korupcija je, sudeéi prema odgovorima
ispitanika, skoro jednako prisutna na
svim nivoima vlasti: na lokalnom ili grad-
skom (71,70%), kantonalnom (58,40%),
entitetskom (57,30%) i drzavhom nivou
(56,85%).%* U odnosu na javni sektor, ispi-
tanici smatraju da se korupcija u javnim
nabavkama najvise desava u energetskom
sektoru (46,1%), sektoru zdravstva i soci-
jalne zastite (40,9%) i sektoru pravosuda
(37,5%).

Osim toga, 20% ispitanika priznalo je da
je od predstavnika njegove kompanije
trazeno ili ocekivano da daju mito, poklon
ili protuuslugu kako bi dobili posao u
postupku javnih nabavki. Ispitanici su
takoder potvrdili da korupcija ima Stetne
posljedice na poslovanje kompanija: 53%
njih smatra da ih je korupcija sprijecila da
dobiju ugovor o javnoj nabavci u posljednje
tri godine. Pojasnjavajuéi moguce razloge
za to, 70,5% ispitanika smatra da se radilo

22

SIGMA, 2014), str. 15.

23

Support for Improvement in Governance and Management (SIGMA), Priorities for Bosnia and Herzegovina (Pariz:

U istrazivanju je koristena prilagodena definicija korupcije iz ankete Eurobarometra: davanje, nudenje, prihvatanje
ili trazenje mita ili odredenih finansijskih nagrada, finansijskih olaksica, vrijednih poklona i vaznih usluga, te bilo kakva
zloupotreba javnih ovlasti za licnu dobit. TNS Political & Social, Flash Eurobarometer 374: Businesses’ Attitudes towards
Corruption in the EU, Report (TNS Political & Social, 2014).

24 Na pitanje je odgovorilo 445 ispitanika u okviru FtF ankete koji smatraju da je korupcija prisutna u javnim nabavkama.

Ispitanicima je bila ponudena mogucnost davanja viSe odgovora na ovo pitanje.

% Na pitanje je odgovorilo 445 ispitanika u okviru FtF ankete koji smatraju da je korupcija prisutna u javnim nabavkama.

Ispitanicima je bila ponudena mogucnost navodenja tri sektora u kojima smatraju da je korupcija najprisutnija.



Grafikon 2.5. Povjerenje u sistem javnih nabavki u BiH (N=2500, CATI anketa)

Koliko op¢enito imate povjerenja u sistem javnih nabavki u nasoj zeml;ji?
35 33,7%
30
25
20
15
10
5 4,0%
Imam veliko Donekle imam Nemam previSe  Uopce nemam Ne znam / ne
povjerenje povjerenje povjerenja povjerenja Zelim odgovoriti

o prilagodavaniju kriterija za javne nabavke
za odredene ponudace, dok 57,1% ispita-
nika navodi da su odluke o izboru izvodaca
bile donesene i prije samog obavjestenja
0 javnoj nabavci. Takoder, 39,8% ispitanika
odgovorilo je da je razlog nedobijanja
ugovora dogovor ponudaca, kojim su se
zaobisla pravila slobodnog i konkurentnog
ucesca u postupku.®

Dominantno misljenje medu ispitani-
cima jeste da previSe bliske veze izmedu
privatnog sektora i politike u BiH dovode
do korupcije: s tom tvrdnjom se slaze cak
94,2% ispitanika. Posjedovanje politickih
veza, prema misljenju 80,3% ispitanih,
jedini je nacin da se opstane na trziStu u
BiH.

Takoder, 84,1% ispitanika se u potpunosti
i donekle slaze sa tvrdnjom da korupcija
U javnim nabavkama narusava konku-
rentnost privrede. Ispitanici takoder nisu
zadovoljni efektom borbe protiv korupcije:
80,2% ispitanih je odgovorilo da se mjere
protiv korupcije u javnim nabavkama ne
provode efikasno. Stavide, 70,1% ispita-
nika smatra da su preduzeda u nasoj zemlji
prinudena ucestvovati u koruptivnim
radnjama kako bi opstala na trzistu.

Rezultati istraZivanja pokazali su da
postoji relativno nizak stepen povjerenja
u sistem javnih nabavki. Od ukupno
2500 ispitanika koji su obuhvacéeni CATI
anketom, njih 58,2% je odgovorilo da
nemaju previse povjerenja u sistem jav-
nih nabavki u BiH ili da ga uop¢e nemaju
(grafikon 2.5.).

Vecina predstavnika privatnih firmi koje
su ucestvovale u FtF anketi ne pokazuje
previSe povjerenja ni u mehanizme
sankcioniranja koruptivnih radnji. Na
pitanje Sta misle da ée se dogoditi oso-
bama ili preduzeé¢ima koja ucestvuju u
koruptivnim aktivnostima u postupcima
javnih nabavki, 76,5% ispitanih u sklopu
FtF ankete ne vjeruje da ¢e pocinioci
koruptivnih aktivnosti platiti ogromne
kazne ili zavrSiti u zatvoru. Nedostatak
povjerenja posebno je izrazen u odnosu
na moguce posljedice upustanja u korup-
tivne radnje: 81,6% ispitanih smatra da se
osobama ili preduze¢ima koja ucestvuju
u koruptivnim aktivnostima necée nista
dogoditi. Zabrinjavajuée je i to Sto pred-
stavnici privatnih kompanija ne vjeruju
da ¢e slucajevi korupcije biti prijavljeni:
77,1% ispitanika odgovorilo je da je malo
vjerovatno ili nije uopée vjerovatno da

26 Odgovor na ovo pitanje ponudio je 271 ispitanik koji je prethodno u okviru FtF ankete odgovorio da smatra da je
korupcija sprijecila njihovu kompaniju da dobije ugovor o javnoj nabavci u posljednje tri godine. Ispitanicima je bila

ponudena mogucénost davanja viSe odgovora na ovo pitanje.
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¢e ucesnike u koruptivnim aktivnostima
neko prijaviti policiji ili tuZilastu ili da ¢e ih
policija uhapsiti.

Rezultati su takoder pokazali da ni sami
ispitanici nisu spremni da prijave korupciju
u javnim nabavkama: 54% je odgovorilo
da ne bi nikadaili nisu sigurni da bi prijavili
neodgovorno troSenje javnih sredstava ili
korupciju u postupcima javnih nabavki.
Kao razloge takvog stava, 59,8% ispitanih
je navelo da ne vjeruje da bi njihova
prijava imala ikakvog rezultata, dok 25%
ispitanih smatra da to nije njihov posao ili
uloga.”” Odredeni broj ispitanika, 12,7%,
odgovorilo je da ne bi podnijeli prijavu za
korupciju jer se boje posljedica za sebe
i svoju firmu. Osim Sto su ispitanici obe-
shrabljeni da prijave korupciju, znacajan
broj njih (38,9%) ne zna kome se obratiti
i na koji nacin prijaviti neodgovorno
troSenje javnih sredstava ili korupciju u
postupcima javnih nabavki.

Ispitanici su pokazali i odredeni stepen
tolerancije prema korupciji: 55,6% ispi-
tanika u potpunosti ili donekle se slaze
sa tvrdnjom da pod odredenim okolno-
stima moZe biti prihvatljivo da se koriste
politicke i licne veze da se dobije posao
u postupcima javnih nabavki. Takoder,
53,8% ispitanih smatra da se kompanije
radi opstanka na trziStu moraju prilagoditi
i pladati procent za dobijanje poslova u
javnim nabavkama ako to i druga predu-
zeca rade.

Na osnovu rezultata istrazivanja moze se
zakljuciti da, osim propusta u primjeni
zakona tokom pripreme i provedbe postu-
paka javne nabavke, korupcija takoder
predstavlja znacajnu smetnju privatnim
kompanijama kao ucesnicima u javnim
nabavkama. Ovi podaci imaju posebnu
teZinu ukoliko imamo u vidu da korupcija,
percipirana ili stvarna, ugrozava principe
konkurencije i jednakog tretmana ponu-
daca, a negativno se odrazava i na racio-

nalno trosSenje budzeta, te cijenu i kvalitet
usluge koja se putem javnih nabavki
isporucuje gradanima.

3. ZAKLJUCAK | OKVIRNE
PREPORUKE

Istrazivanje Analitike provedeno 2014.
godine pokazalo je da u praksi postoje
brojne prepreke sa kojima se privatne
kompanije suocavaju u postupcima javnih
nabavki u BiH.

Prema odgovorima ispitanika, zloupo-
trebe se javljaju ve¢ u pripremnoj fazi
postupka, tacnije prilikom definiranja
osnovnih zahtjeva i uvjeta za dodjelu ugo-
vora. Problemati¢nim su ocijenjeni kvali-
fikacijski kriteriji, koji ostavljaju previse
slobode ugovornim organima prilikom
bodovanja ponuda ili su neproporcionalni
predmetu nabavke. Oslanjaju¢i se na
vlastito iskustvo uceS¢a u postupcima
javnih nabavki, ispitanici su ukazali i na
Stetnu praksu postavljanja restriktivnih
tehnickih specifikacija ili njihovih prilago-
davanja odredenim preduzeéima. Imajuci
u vidu da znadajan broj ispitanih smatra
da se favorizirani ponudaci ukljuéuju u
pripremu ponuda, namece se potreba za
kreiranjem snaznijih mehanizama koji ¢e
svim kandidatima osigurati jednake Sanse
za ucesSée u javnim nabavkama.

Rezultati ukazuju na to da se nepravilnosti
desavaju i prilikom odabira odgovarajuceg
postupka, posebno kada se radi o pre-
govarackim postupcima sa ili bez objave
obavjestenja. lako uvjeti hitnosti nabavke
mogu biti valjan razlog za primjenu pre-
govarackog postupka, veliki broj ispitanih
smatra da se vanredne okolnosti zloupo-
trebljavaju kako bi se pribjeglo primjeni
ovog, po pravilu manje transparentnog,
postupka. Odstupanje od primjene
otvorenih postupaka, prema misljenima
ispitanika, provodi se i na nacin da se dijeli
predmet nabavkii provode, takoder dosta

2 Na pitanje je odgovorilo 276 ispitanika koji su prethodno odgovorili da ne bi nikada ili nisu sigurni da bi prijavili

korupciju.



netransparentniji, postupci za nabavke
manje vrijednosti. Da bi se izbjegle takve
prakse, potrebno je osigurati veci nivo
uskladenosti uvjeta postupaka javnih
nabavki sa osnovnim principom nediskri-
minacije, kao i veéi nivo kontrole tokom
pripreme tenderske dokumentacije.

Visoka cijena tenderske dokumentacije i
pribavljanje preobimne dokumentacije za
ucesce na odredenoj javnoj nabavci moze
predstavljati znacajnu prepreku za rav-
nopravno ucesce privrednih subjekata u
javnim nabavkama. Za osiguranje konku-
rencije i efikasnog provodenja postupka i
konkurencije, neophodno je racionalizirati
troskove na nacin da ucesée u postupku
javne nabavke bude pristupacno svim
ponudacima.

Aktivnu konkurenciju medu ponudacima,
osim ugovornih organa, mogu ogranica-
vati i same privatne kompanije. Imajudi
u vidu da ispitanici smatraju da u javnim
nabavkama u BiH postoje prakse nele-
galnog udruzivanja ponudaca u svrhu
manipuliranja ponudama, poZeljno je u
sistemu javnih nabavki predvidjeti odgo-
vorajuée mjere za sankcioniranje takvog
ponasanja.

Posebne mjere opreza takoder su
potrebne u domenu realizacije ugovora,
sklopljenog na osnovu postupka javne
nabavke, jer je, prema odgovorima veceg
broja ispitanika, mijenjanje uvjeta ugo-
vora nakon potpisivanja rasSirena pojava u
javnim nabavkama u BiH. Neophodno je
da javni sektor ja¢éa mehanizme kontrole
kako u implementaciji ne bi dosSlo do
odstupanja od zaklju¢enog ugovora.

Predstavnici privrednog sektora pokazali
su odredeni stepen nepovjerenja u pravnu
zastitu i reviziju postupaka javne nabavke,
koja se vecinom percipira kao skupa i
neisplativa. Privatni sektor je jednim
dijelom nepovijerljiv da ¢e se njihove Zalbe
rjeSavati na nepristrasan nacin. Dodatan
problem predstavljaju visoke naknade
za pokretanje Zalbenog postupka. Stoga,

neuspjesnim ponudacima potrebno je
omoguciti pristupacnu i efikasnu reviziju
postupaka javnih nabavki, u skladu sa
principima jednakog i fer tretmana.

Korupcija u obliku mita ili druge vrste
zloupotrebe javnih ovlasti za li¢nu korist,
prema odgovorima ispitanika, predstavlja
znacajnu prepreku za ravnopravno ucesce
privatnih kompanija u postupcima javne
nabavke u BiH. Medu poslovnom zajedni-
com Siroko je zastupljeno misljenje da su
politicke i licne veze jedan od presudnih
faktora za dobijanje poslova na javnim
nabavkama. Stavie, znadajan broj pred-
stavnika privrednog sektora naveo je da
su kompanije prinudene da ucestvuju u
koruptivnim radnjama kako bi opstale na
trzistu, te da je prihvatljivo placati odre-
deni procent kako bi se dobio posao na
javnim nabavkama.

Na veoma je niskom nivou povjerenje u
sistem javnih nabavki, kao i u mehanizme
sankcioniranja nepravilnosti. Tek bi mali
broj privrednika prijavio korupciju ili
neodgovorno troSenje javnih sredstava,
dok preostali, vecinski dio poslovne
zajednice ne vjeruje da bi pokusaj borbe
protiv korupcije urodio plodom. Rezultati
istrazivanja ukazuju na to da odreden broj
privatnih kompanija opravdava koristenje
privatnih i politickih veza za dobijanje
poslova u javnim nabavkama.

Rezultati istraZivanja, predstavljeni u
ovom sazetku, ukazuju na brojne manjka-
vosti i propuste u provodenju postupaka
javne nabavke u BiH. Ocekivanja su da
¢e se primjenom novog Zakona o javnim
nabavkama unaprijediti prakse u ovoj
oblasti, pa se utom kontekstu efekti novog
zakona mogu mijeriti u odnosu na klju¢ne
rezultate iz ovog istrazivanja. Ipak, podaci
o percepciji korupcije, njenim pojavnim
oblicimaiuzrocima, jasan su signal kreato-
rima politika da je za unapredenje sistema
javne nabavke BiH, pored moderniziranja
zakonskog okvira, neophodno jacati mjere
i politike kojima ce se sprijeciti korupcija i
drugi oblici zloupotrebe javnog novca.
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