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1. Uvod

Posmatrajudi sisteme javnih nabavki u zemljama Evrope, vidljivo je da vecina pociva na
istim principima organizacije, sa skoro istim procedurama i pravilima. Medutim, razlike
koje se pojavljuju, a koje imaju uticaj na mogucnost pojave korupcije, odnose se na
prakticnu primjenu, monitoring, institucionalni okvir, te stepen primjene zakonom
propisanih pravila i procedura. Javne nabavke su institut koji privlaci mnogo paznje
u analizama pravnika, ekonomista i politikologa Sirom svijeta. | dok se kod nas ovo
pitanje uglavnom 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 lo$ sistem javnih nabavki, kako u razvijenim zemljama, tako i u onim
u razvoju, negativno uti¢e na odrzivi razvoj i ekonomski rast. Istovremeno, javne na-
bavke su vrlo osjetljiv segment regulisanja javnog sektora, gdje propusti u njihovom
regulisanju snazno podsti¢u korupciju i koruptivne prakse, a ujedno jako uti¢u na de-
mokratske procese u jednoj zemlji. Kodifikacije normi u okviru sistema javnih nabavki
zahtijevaju jasno razumijevanje i ¢vrstu posvecenost svih aktera — vlasti, poslovnog
sektora i drustva. Stoga je veoma znacajno da se u razvoj sistema javnih nabavki
ukljuce svi relevantni akteri, s ciliem definisanje konkretnih mjera — preventivnih, ali i
kaznenih - koje su usmjerene na pitanja odgovornosti, transparentnosti i integriteta
na svim nivoima drustvenog, politickog i ekonomskog sistema.

Nakon visegodiSnjeg procesa zagovaranja, izrade i konsultacija, novi,Zakon o javnim
nabavkama Bosne i Hercegovine” (ZJN) usvojen je u Parlamentarnoj skupstini BiH i to
na 64. sjednici Predstavnickog doma, odrzanoj 13. marta 2014. godine, i na 37. sjednici
Doma naroda, odrzanoj 29. aprila 2014. godine. Novi ZJN je objavljen u,Sluzbenom
glasniku BiH" broj 39/14, dana 19. maja 2014. godine, i stupio je na snagu 27. maja



2014, dok je njegova primjena pocela Sest mjeseci od dana stupanja na snagu, tj. 27.
novembra 2014. Sli¢no kao i prilikom izrade direktiva Evropske unije koje se odnose
na oblast javnih nabavki, i inicijativu za izradu novog jedinstvenog okvira javnih na-
bavki u BiH pokrenule su zajedno i institucije vlasti i organizacije civilnog drustva, uz
podriku eksperata programa ,SIGMA" Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj
(OECD). Skoro deset godina primjene ranijeg,Zakona o javnim nabavkama BiH" uka-
zivalo je na mnogobrojne slabosti uspostavljenog sistema javnih nabavki i potrebu
za njegovim konkretnijim normiranjem, harmonizacijom sa nacelima i procedura-
ma sistema javnih nabavki Evropske unije, te za uvodenjem efikasnijih mehanizama
kontrole cjelokupnog sistema. Dosadasnja primjena ZJN-a i dalje ukazuje na brojne
propuste i narusavanje integriteta u okviru sistema javnih nabavki.

Globalno, procjene obima javnih nabavki se kre¢u u iznosu od 12 do 20 procenata
sveukupnih javnih izdataka prema podacima OECD-a. U zemljama kao $to je Bosna i
Hercegovina, gdje je javna potrosnja visa od polovine bruto drustvenog proizvoda, a
obim javnih nabavki je na nivou od 25 do 30 procenata' sveukupnih javnih izdataka,
javne nabavke predstavljaju veoma bitan segment koji se treba regulisati. Medutim,
prethodne analize ukazuju da sistem javnih nabavki BiH nije unaprijeden ZJN-om
i da jo$ uvijek postoji potreba za njegovim konkretnijim normiranjem, posebno sa
stanovista prakti¢nih problema primjene ,Zakona“, na koje ukazuju poslodavci, mala
i srednja preduzeca, te nevladine organizacije. Takode, potrebna je i stalna harmoni-
zacija sa nacelima i procedurama sistema javnih nabavki Evropske unije, te uvodenje
efikasnijih mehanizama kontrole cjelokupnog sistema javnih nabavki.

1 Ukupne javne nabavke u 2016. godini iznosile su 11,5% bruto drustvenog proizvoda,
odnosno oko 25% ukupnih javnih izdataka (Podaci su preuzeti iz izvjeStaja Medunarodnog
monetarnog fonda za Bosnu i Hercegovinu. Izvor: http//www.imf.org/external/pubs/ft/
scr/2016/cr16291.pdf ).



2. O inicijativi

I stariinovi ZJN definiSe da je odgovornost za sve preuzete radnje i odluke u postupku
javnih nabavki na strani ugovornih organa. Agencija za javne nabavke BiH (u daljem
tekstu: Agencija) obavezna je da pruZa tehnicku i savjetodavnu pomoc svim ucesnici-
ma u postupku javnih nabavki, ali misljenja Agencije nisu obavezujuca. Sluzbe revizije
institucija iz javnog sektora na svim nivoima ukazuju na stalna krsenja zakonskih i
podzakonskih akata prilikom realizacije javnih nabavki. Analiza godidnjih izvjestaja
sluzbi za reviziju javnog sektora ukazuje da se u oblasti javnih nabavki desavaju nepra-
vilnosti u odredenom broju institucija, u vecem ili manjem obimu. Najc¢es¢a zamjerka
je nepostojanje detaljno razradenih planova javnih nabavki, te njihova dostupnost
za javni uvid. Takode, jedna od najcescih zamjerki se odnosi na izvrsenje ugovora o
javnim nabavkama (neefikasan sistem interne kontrole i izostavljanje zastitnih klauzula
u sadrZaju ugovora).

Treba istaci ¢injenicu da je u prethodnih nekoliko godina problematiku funkcionisanja
sistema javnih nabavki najvise razmatrao nevladin sektor. Posebno je znacajna njego-
va uloga u javnom predstavljanju problematike javnih nabavki i samih zloupotreba
u okviru sprovodenja postupaka pojedinih ugovornih organa. Nevladin sektor je u
dosadasnjem monitoringu sprovodenja javnih nabavki identifikovao sljedece obrasce
ponasanja.

Planiranje znacajno visih ili nizih iznosa za javne nabavke, 5to ima za posljedicu da se:
ili prevelika sredstva angazuju i ostaju neiskoris¢ena; ili se naknadno uoce potrebe
koje nisu bile predvidene u vrijeme planiranja, sto namece sprovodenje manje
transparentnih pregovarackih postupaka.

Pojedine institucije nemaju javno objavljen plan nabavke.

Diskriminacija kroz tehnicke specifikacije i nastojanje ugovornog organa da u
tehnickim specifikacijama,prepise” tehnicke karakteristike i dimenzije predmeta koji
nudi odredeni ponudac.

Odsustvo sistematskog i kontinuiranog pracenja izvréenja ugovora o javnoj nabavci
i nepreduzimanje mjera za kaznjavanje zbog neuskladenosti sa onim $to je izabrani
ponudac ponudio, itd.



Takode, trebaistacii ¢injenicu da su se svi dosadasnji napori za identifikaciju nepravil-
nosti odnosili na,ex-post” nadziranje i analizu sprovedenih postupaka javnih nabavki,
sto ukazuje na to da su Agencija i Kancelarija za razmatranje zalbi BiH (u daljem tekstu:
Kancelarija) navedene postupke ocjenjivale kao,zakonite”.

lako je, kao sto je navedeno, u prethodnih nekoliko godina nevladin sektor prisutan
u oblasti javnih nabavki, gdje je na konstruktivan nacin ukazivao na probleme i
predlagao rjesenja, politike i dokumenta institucijama nadleznim za monitoring,
aktivna uloga nevladinog sektora u oblasti javnih nabavki se ne prepoznaje. Tako,
,Pravilnik o pracenju postupaka javnih nabavki” (,Sluzbeni glasnik BiH", broj 72/16), u
dijelu koji ureduje izvore monitoringa, ulogu cijelog nevladinog sektora ogranicava
na oblast planova javnih nabavki, ne dajuci mogucnost za aktivhu ulogu nevladinog
sektora u ostalim oblastima javnih nabavki.

Imajuci u vidu sve gore navedeno, Fond otvorenog drustva BiH je pokrenuo inicijativu
sa ciliem dokumentovanja razli¢itih oblika krdenja ZJN-a, kako bi se stvorio snazan
osnov za zagovaranje pune transparentnosti postupaka javnih nabavki. Projekat se
realizuje kroz partnerski rad nekoliko organizacija civilnog drustva:

» Eda - Agencija za razvoj preduzeca, Banja Luka,

» Udruzenje za borbu protiv korupcije ,Transparency International” u BiH,
Banja Luka,

« Centar za istrazivacko novinarstvo (CIN), Sarajevo,

« Udruzenje gradana ,Tender”, Banja Luka.

U okviru pomenute inicijative, razvijena je i testirana nova metodologija monitoringa
javnih nabavki, sa tri osnovna fokusa:

1. monitoring integriteta ugovornih organa (institucija javnog sektora) u oblasti
javnih nabavki, gdje se, na osnovu pojedinacnih izvjestaja revizorskih institu-
cija u BiH i sli¢nih dostupnih podloga koje svjedoce o ponasanju organa u
oblasti javnih nabavki u prethodnom periodu, nastoje utvrditi karakteristi¢ni
obrasci ponasanja u ovoj oblasti;

2. monitoring procesa pripreme, raspisivanja tendera i ugovaranja, pri ¢emu
se prate aktuelne (Real Time) javne nabavke, koris¢enjem za ove potrebe
razvijenih instrumenata monitoringa, s ciliem ranog otkrivanja nepravilnosti/



Zloupotreba u posmatranim javnim nabavkama, te kreiranja odgovaraju-
¢e baze slucajeva sa svim karakteristi¢nim detaljima, kao sadrzaj za javno

reagovanje;

3. monitoring procesa implementacije ugovora, pri ¢emu se prati sprovodenje
ugovora dodijeljenih u posmatranim aktuelnim javnim nabavkama. Koriste se
instrumenti monitoringa razvijenih za potrebe ove inicijative, s ciljem ranog
otkrivanja nepravilnosti/zloupotreba priimplementaciji ugovora dodijeljenih
kroz postupke javnih nabavki, te kreiranja odgovarajuce baze slucajeva sa
svim karakteristicnim detaljima, kao sadrZaj za javno reagovanje.

Ova studija obraduje rezultate prvog od navedenih fokusa, odnosno monitoringa
integriteta ugovornih organa. Cilj izrade studije je predstavljanje rezultata monito-
ringa Siroj javnosti, te vrdenje pozitivnog pritiska na same ugovorne organe kako bi
se unaprijedio integritet u oblasti javnih nabavki.
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3. Monitoring integriteta ugovornih organa

Integritet ugovornih organa moZze se posmatrati sa pozitivnog i sa negativnog pola-
zista. Sa pozitivnog polazista, integritet predstavlja koris¢enje fondova, resursa, imo-
vine i datih ovlas¢enja u skladu sa utvrdenim potrebama koje su javnom interesu. Sa
negativnog stanovista, pristup definisanju integriteta se koristi da definise efektivne
politike sprecavanja narusavanja integriteta u oblasti javnih nabavki?Kao $to je ranije
navedeno, a prema dostupnim izvjestajima nadleznih organa (prije svega sluzbi za
reviziju javnog sektora), te organizacija civilnog drustva i medunarodnih organizacija,
evidentno je da je integritet domacih institucija u oblasti javnih nabavki narusen.
Bezbrojni su primjeri dokazanog i ponavljanog kréenja ZJN-a od ugovornih organa s
jedne strane, te nepostojanja adekvatnog oblika odgovornosti samih organa i njihovih

zakonskih zastupnika, s druge strane.

Kako bi se verifikovale prethodne hipoteze, sprovedena je obimna?® analiza sekundar-
nih izvora informacija, a prije svega dostupnih izvjestaja institucija za reviziju javnog
sektora u BiH, ali i drugih podloga, kao $to su registri preporuka i implementacija
preporuka revizije, godisnji izvjestaji AJN-a, nalazi organizacija civilnog drustva i me-

dunarodnih organizacija, te medijski i drugi izvjestaji.

Uporedo sa prikupljanjem i analizom sekundarnih izvora, a s ciljem pribavljanja,fini-
jin” kvalitativnih, informacija o ponasanju ugovornih organa u oblasti javnih nabavki,
organizovano je i sprovedeno 20 strukturisanih intervjua i fokus-grupa/radionica sa
predstavnicima ugovornih organa i institucija nadleznih za monitoring javnih nabavki.
Aktivnosti sa predstavnicima ugovornih organa bile su ograni¢ene na pribavljanje
informacija o kapacitetima za planiranje, sprovodenje i monitoring implementacije
javnih nabavki, te nacin sprovodenja nabavki. Sto se tice aktivnosti sa predstavnicima
institucija za reviziju i monitoring, cilj je, kao i pri aktivhostima sa ugovornim orga-
nima, bilo pribavljanje kvalitativnih informacija, ali ovaj put o praksama ugovornih
organa i nalazima tih institucija. Ove informacije predstavljale su dopunu analiziranim
revizorskim i drugim izvjestajima i, 5to je veoma bitno, priliku da se dobiju dodatne

informacije, pored onih koje se nalaze u samim revizorskim izvjestajima.

2 OECD Principles for Integrity in Public Procurement, OECD, 20009.
3 U studiju su uklju¢ena 173 ugovorna organa na svim nivoima u BiH.



4. MetodoloSke napomene

Polaznu osnovu za metodologiju analize integriteta ugovornih organa predstavljali
su sljededi principi integriteta, koje je razvio OECD.

OECD 1 principi integriteta u javnim nabavkama

Transparentnost

1) Obezbijediti adekvatan stepen transparentnosti tokom cijelog postupka javne na-
bavke u cilju promocije jednakog tretmana i nediskriminacije potencijalnih ponudaca.
2) Maksimalizovati transparentnost u okviru otvorenog postupka i preduzeti preventivne
mijere s ciliem unapredenja integriteta u slucajevima koji ne potpadaju pod otvoreni
postupak.

Dobro upravljanje
3) Obezbijediti da se javna sredstva koriste za javne nabavke u skladu sa svojom
namjenom/svrhom.
4) Obezbijediti da sluzbenici zaduZeni za javne nabavke imaju visok stepen znanja,
vjestina i integriteta.

Sprecavanje zloupotreba, uskladenost sa zakonom i monitoring

5) Obezbijediti adekvatne mehanizme za prevenciju rizika u vezi sa integritetom javnih
nabavki.

6) Ohrabriti blisku saradnju izmedu vlasti i privatnog sektora s ciljem osiguranja visokih
standarda integriteta, narocito u vezi sa ugovaranjem poslova.

7) Obezbijediti specificne mehanizme za monitoring javnih nabavki te uocavanje
zloupotreba i konsekventnu primjenu sankcija.

Uspostavljanje odgovornosti i kontrole

8) Uspostaviti jasan lanac odgovornosti sa efektivnim kontrolnim mehanizmima.

9) Rjesavati zalbe potencijalnih dobavljaca na posten i azuran nacin.

10) Osnaziti organizacije civilnog drustva, medije i Siru javnost za veci fokus na javne nabavke.

Svi navedeni principi se dalje detaljno razraduju sa stanovista potencijalnih rizika koji
mogu da naruse integritet u okviru sprovodenja postupaka javnih nabavki.

Izvor: OECD Principles for Integrity in Public Procurement, OECD, 2009.
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Polazeci od ovako definisanih principa integriteta i pretpostavljenih rizika integriteta
javnih nabavki*, za potrebe monitoringa je razvijen instrument za analizu izvora
informacija, s posebnim fokusom na sve tri faze ciklusa javne nabavke, te na pomenute
rizike. U sljedecoj tabeli predstavljeni su znacajni rizici integriteta po fazama ciklusa
javne nabavke koji su analizirani u okviru samog monitoringa, te nacin na koji se ti
rizici najcesce uocavaju ili manifestuju u postupcima javnih nabavki.

{VA] Pokazatelji / pojavni oblici prisustva

- Plan nabavki ne postoji/nije objavljen.
- Plan nabavki ne sadrzi dovoljno informacija (npr., nema pojasnjenja

Netransparentnost
(UFAZI svrhe nabavke, nema vremenskog plana, nema navedenog postupka
PRIPREME) nabavke, procjene vrijednosti, itd.).
- Tenderska dokumentacija nije dostupna.
- Tenderska dokumentacija ne sadrzi dovoljne i suvisle informacije za
pripremu ponuda.
Nedovoljna/lo3a - Plan nabavki nije uskladen sa drugim dokumentima (budZet, plan
analiza potreball rada, plan kapitalnih investicija i dr.).
PRIPREMA - Potrebe i procjene vrijednosti,prepisane” iz prethodnih planova nabavki.
- Potrebe za nabavkama su lose procijenjene sa stanovista svrsishodnosti.
- Neprimjereno procijenjena vrijednost nabavki.
- Ceste izmjene plana nabavki.
- Nedostaci u izradi projektnih zadataka.
Favorizovanje/ -,Skrojeni” tehnicki i/ili finansijski uslovi na strani ponudaca.
diskriminacija -, Skrojene” tehnicke i druge karakteristike predmeta nabavke.
ponudaéa - Potkriterijumi za ocjenu ponuda kod kriterijuma ekonomski
najprihvatljivije ponude se u znacajnoj mjeri odnose na nefinansijske
aspekte (npr, rokove isporuke i/ili placanja i dr.).
- Tehnicki i/ili finansijski uslovi, odnosno tehnicke i druge karakteristike
predmeta nabavke nemaju vezu sa svrhom nabavke, nejasne su i sl..
- Nerealno visoki zahtjevi u pogledu garancija, obezbjedenja i dr.
- Visoka cijena za tendersku dokumentaciju.
Neadekvatan izhor - Dijeljenje predmeta nabavke s ciliem izbjegavanja transparentnije
procedure procedure.

- Koris¢enje specificnih postupaka (npr., pregovaracki postupak bez
objave obavjestenja).

- Ne postoji obrazlozenje/opravdanje za upotrebu manje
transparentnih postupaka, ili je nedovoljno/nejasno.

- Suvise kratki rokovi za pripremu/dostavu ponuda.

- Produzenje postojecih ugovora o nabavkama.

Netransparentnost (U - Neobjavljivanje javnog poziva i tenderske dokumentacije.
FAZI SPROVODENJA) - Javna nabavka nije predvidena planom nabavki.
- Pojasnjenja/specifikacije ili odgovori na upite u vezi sa tenderskom
dokumentacijom nisu dostavljeni svim ponudacima.

4 OECD Principles for Integrity in Public Procurement, OECD, 2009.



{VA[ ¢ Pokazatelji / pojavni oblici prisustva

Manjak konkurencije - Mali broj pristiglih ponuda, ili mali broj ponuda koje ispunjavaju
tehnicke i druge uslove u pogledu ponudaca i/ili ponuda.

Ilzigravanje konkurencije - Neprirodno visoke cijene u ponudama.
- AngaZzman neuspjesnog ponudaca kao podugovaraca.
- Rotacija uspjesnih ponudaca u raznim nabavkama.
- Velika ili minimalna razlika u ponudama.
- Velika slicnost ponuda po pitanju stila, tehnike i dr, $to ukazuje da je
ponude izradio jedan ponudac.

Privid konkurencije - Povezanost ponudaca (najcesce kroz viasnicke udjele).

- Svi ponudaci su koncesionari jednog proizvodaca predmeta nabavke.
Sukobinteresaufazi - Ne postoji izjava o sukobu interesa ¢lanova komisije, ili je data prije
evaluadijE (komisija) saznanja ko su ponudaci.

- Medijski i drugi izvjestaji i indicije o eventualnom sukobu interesa
¢lana/ova komisije.

Sukobinteresaufazi - Medijskii drugiizvjestajii indicije o eventualnom sukobu interesa
odobrenja/ dodjele odgovornog lica, ¢lanova komisija za nabavke i sl.

ugovora (odgovorno

lice)

Netransparentnost - Ne postoje podaci o implementaciji dodijeljenog ugovora, niti
implementacije informacije za javnost.

ugovora - Ne objavljuju se izmjene/aneksi ugovora o javnoj nabavci.
Zloupotrebe pri - Izmjene ugovora/aneksi koji se odnose na povecanje ugovorene
izvrSenju ugovora cijene, izmjenu rokova, umanjenje kvaliteta/koli¢ine, zamjenu robe i

izmjene drugih elemenata ugovora.

- Nesaglasnosti u implementaciji ugovorenih odredbi u smislu plac¢anja
viSe cijene od ugovorene, prihvatanja manje koli¢ine ili kvaliteta
predmeta nabavke, duzih rokova isporuke i sl.

- Isplata neuobicajeno visokih procenata ugovorene cijene avansno.

Nedostatak kontrole - Kasnjenja u vezi sa isporukom predmeta nabavke.
pri implementaciji - Kasnjenje u vezi sa placanjima.
ugovora - Ne postoji formalizovan sistem interne kontrole i pracenja

implementacije ugovora.
- Ne postoje potpisane/parafirane primopredaje, otpremnice,
narudzbenice, dnevnici i druga implementaciona dokumentacija.

Ovako postavljen fokus monitoringa omogudio je utvrdivanje karakteristicnih obra-
zaca ponasanja ugovornih organa u oblasti javnih nabavki, specificno klasifikovanje
analizirana 173 ugovorna organa, te identifikaciju, statistiku i karakteristike naj¢escih
krSenja ZJN-a, posmatrano po svim fazama ciklusa javne nabavke.
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5. Nalazi monitoringa

5.1. Osnovni pokazatelji

Primjenjujui klasifikaciju nalaza, odnosno klasifikaciju sprovodenja javnih nabavki u ugo-
vornim organima na kriti¢ne nalaze (crveno svjetlo), problemati¢ne nabavke (Zuto svjetlo),
te pojedine dobre primjere sprovodenja javnih nabavki (zeleno svjetlo), sprovedeni mo-
nitoring integriteta ukazuje na sliedece, porazne, ocjene ponasanja ugovornih organa’:

Kategorija Procenat UO Osnovna ocjena

18.18% Kriti¢ni nalazi, odnosno obrasci ponasanja i
prakse koje treba zaustavljati, sprecavati i javno
osudivati.

31.82% Problemati¢ni nalazi, odnosno obrasci ponasanja

i prakse koje treba pojacano pratiti i poboljsavati.

9.10% Dobri nalazi, odnosno obrasci ponasanja i prakse
koje treba promovisati ili obrasci ponasanja i
prakse koje karakterise odsustvo znacajnijih
nepravilnosti.®

40.10% Bez ocjene.

Neklasifikovani

5 Detaljnije o kriterijumima za klasifikaciju u prilogu broj 2.

6 Mnogi ugovorni organi, iako svrstani u ovu kategoriju (zbog odsustva znacajnijih
nepravilnosti), ne mogu se nazvati primjerima dobre prakse koju treba promovisati.



Karakteristike

Ugovorni organi su svrstani u ovu kategoriju,zahvaljujuci” veoma ozbiljnom krsenju ZJN-a,
koje je konstantno prisutno, i kada je u pitanju ciklus JN-a, i u odnosu na posmatrane
revizorske izvjestaje (nisu, dakle, izuzetak).

Takode, utvrdene nepravilnosti se odnose na nabavke znatne vrijednosti. Ovi ugovorni organi
nisu pokazali nikakav ili gotovo nikakav napredak u revidiranom periodu, niti su pokazali
spremnost na dosljedno postovanje preporuka revizije. Na kraju, kod ovih ugovornih organa,
misljenja revizije su u velikoj mjeri uslovljena i primjedbama u vezi sa javnim nabavkama.

Kod ove kategorije, ugovorni organi su takode cesto i ozbiljno krsili odredbe ZJN-a, ali
uocene nepravilnosti nisu takve tezine da bi se svrstale u najkriti¢niju kategoriju, ili uocene
nepravilnosti nisu prisutne u cijelom revidiranom periodu. Naj¢esce se radi o ugovornim
organima kod kojih je prisutan ograni¢en napredak u javnim nabavkama, odnosno prisutna
je praksa postovanja preporuka revizije u oblasti javnih nabavki, ili se pak radi o uocenim
specificnim rizicima koji ne uti¢u u vec¢oj mjeri na integritet nabavki (npr., lose planiranje).

Kod ovih ugovornih organa, revizija nije nasla znacajnija (materijalno bitna) odstupanja od
ZJN-a (Sto ne znaci da su ukupna misljenja revizije o ovim institucijama pozitivna).

Ovi ugovorni organi nisu mogli biti klasifikovani prema utvrdenoj metodologiji, zbog
nepostojanja (ili nedovoljnog broja) revizorskih izvjestaja, ili zbog toga Sto u postojecim
izvjestajima nisu obradeni aspekti javnih nabavki.

crveno 30.77%
Ukoliko bi se iz ovakvog nalaza izdvojili
neklasifikovani ugovorni organi, svrstani
u tu kategoriju prosto zbog nedostatka Zuto 53.85%

informacija, nalazi bi bili jos porazniji:

zeleno 15.38%




Posmatrano dalje, po vrstama identifikovanih rizika u razli¢itim fazama ciklusa javne
nabavke, nalazi se mogu prikazati na sljedeci nacin:

RIZIK Prisutnost rizika’

Netransparentnost Kod 59.34 % ugovornih organa
Losa analiza potreba/priprema Kod 64.83 % ugovornih organa
Diskriminacija/favorizovanje Kod 36.26 % ugovornih organa
Neadekvatne procedure Kod 87.91% ugovornih organa
Manjak konkurencije Kod 28.57 % ugovornih organa
Izigravanje konkurencije Kod 5.49 % ugovornih organa

Privid konkurencije Kod 3.30 % ugovornih organa

Sukob interesa Kod 4.40 % ugovornih organa

Zloupotrebe pri izvrsenju ugovora Kod 29.67 % ugovornih organa
Nedostatak kontrole izvrsenja ugovora Kod 50.55 % ugovornih organa
Netransparentnost izvrSenja ugovora Kod 11.00 % ugovornih organa
Ostalo Kod 16.48 % ugovornih organa

Ovi podaci svakako su veoma zabrinjavajuci. Navedeni procenti kriti¢nih i losih praksi,
te stepen prisustva rizika integriteta potvrduju pretpostavku da je integritet domacih
ugovornih organa narusen u velikom obimu. Ono $to je posebno zabrinjavajuce je
da ovi nalazi, iako izvedeni iz javno dostupnih izvjestaja institucija za reviziju javnog
sektora u BiH, nisu izazvali gotovo nikakve reakcije nadleznih organa u BiH.

U narednom dijelu studije dat je pregled uocenih rizika po fazama ciklusa javne nabav-
ke, te po vrstama uocenih rizika. Takode, navedeni primjeri daju jasniju sliku ponasanja
u segmentu javnih nabavki.

7 Bvidentirano kod analiziranih ugovornih organa, s tim da su, kod razli¢itih ugovornih
organa, ovi rizici integriteta evidentirani u razli¢itom obimu i oblicima u svim ili manjem broju
obradenih revizorskih izvjestaja koji se odnose na te ugovorne organe.



5.2. NaruSavanje integriteta i faze tenderskog procesa

Ciklus javnih nabavki je definisan kao slijed povezanih aktivnosti, od procjene po-
treba, preko faze dodjele ugovora, do upravljanja ugovorom i kona¢nog placanja.?
Koruptivni elementi u sprovodenju javnih nabavki se mogu identifikovati u svim na-
vedenim fazama postupka javne nabavke.

Tako se pri utvrdivanju potreba za javnom nabavkom mozZe lobirati” za odredenu
nabavku i bez njene stvarne potrebe imajuci u vidu potrebu javnog sluzbenika za
ostvarenje 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. Dalje, definisanje projektnog
zadatka i izbor postupka od strane institucija je posebno znacajno jer uti¢e na sve
bitne aspekte sprovodenja javnih nabavki — efikasnost koris¢enja javnih sredstava,
pravi¢nost, transparentnost, nediskriminaciju i konkurentnost. Na kraju, izvrsenje
dodijeljenih ugovora je takode oblast u kojoj moZe do¢i do narusavanja integriteta
ugovornog organa, jer se, kroz izmjene u nacinu izvrsenja ugovora, rokovima,
cijenama, isporucenim koli¢inama ili kvalitetu, prethodno sprovedeni postupak javne
nabavke, moze prakti¢no obesmisliti.

Predtenderska faza

- utvrdivanje potreba

- planiranje i budzetiranje

- definisanje projektnog zadatka
- odluka o vrsti postupka

Tenderisanje i donosenje odluke o izboru
- (pretkvalifikacija) i poziv na dostavljanje ponuda

- evaluacija
- dodjela ugovora

Faza realizacije javne nabavke
- ugovaranje
- pracenje, placanje i revizija

8 Preporuka Savjeta OECD-a za poboljsanje integriteta u javnim nabavkama C(2008)105.
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5.2.1. Predtenderska faza

Planiranje i priprema javnih nabavki podrazumijevaju vise radnji koje ugovorni organ
preduzima radi pripreme sprovodenja postupka javne nabavke i kasnijeg zakljucenja i
realizacije ugovora. Te radnje uklju¢uju: utvrdivanje potreba za nabavkom iistrazivanje
trzista, predvidanje sredstava usvajanjem budzeta ili finansijskog plana, usvajanje i
objavljivanje plana nabavki sa neophodnim elementima i informacijama, definisanje
zahtjeva i uslova u pogledu dobavljaca i predmeta nabavke, te druge radnje. Veoma
je vazno da tom prilikom ugovorni organ realno i objektivno utvrdi potrebe sa stano-
vista poslova koji su mu dati u nadleZznost, ali i sa stanovista raspoloZivih kadrovskih i
tehnickih kapaciteta. Sto se ti¢e poslova koje obavlja ugovorni organ, trebalo bi uzeti u
obzir ne samo ono $to je navedeno u propisima i odlukama nadleznih organa kojima
su odredeni ti poslovi, vec¢ i godisnje i srednjoro¢ne planove poslovanja.

Sprovedeni nalazi koji se odnose na ovu fazu ciklusa javne nabavke pokazuju da je
integritet javnih nabavki u predtenderskoj fazi tesko narusen. Kod 83.52% posma-
tranih ugovornih organa uocene su nepravilnosti u predtenderskoj fazi i nedostaci
u planiranju nabavki. lako su utvrdene nepravilnosti i nedostaci razlicite po obimu
i znacaju za zakonitost postupaka javnih nabavki, ovaj podatak svakako zabrinjava.

83.52 %

@ \ece ili manje nezakonitosti
u predtenderskoj fazi



Posmatrajuci javne nabavke prema specificnim rizicima u ovoj fazi njihovog ciklusa,
nalazi su sljedeci:

Netransparentnost u javnim nabavkama je jedan od osnovnih rizika koji
pogoduju pojavi korupcije jer od stepena transparentnosti zavisi i moguc¢nost da se
otkriju odredene nepravilnosti ili zloupotrebe u okviru pojedinih ugovornih organa.
Vjerovatnoca otkrivanja je jedan od klju¢nih segmenata koji zavisi od broja aktera, jer
se sa vecim brojem ucesnika smanjuje mogucnost tajnih dogovora ukljucenih aktera.
Na ovu vjerovatnocu takode utic¢e i nacin postupka s obzirom na koli¢inu njegove
transparentnosti. Na aspekt vjerovatnoce otkrivanja potencijalnih koruptivnih djela
utice i nacin na koji se vrsi monitoring tenderske dokumentacije (njene uskladenosti
sa pravilima definisanim zakonom) i monitoring sprovodenja ugovora.

Uoceni su brojni nedostaci kada je u pitanju transparentnost postupaka u ovoj fazi. Ti
nedostaci se krecu od toga da plan nabavki nije uopste usvojen/objavljen; zatim da
se sprovode postupci koji nisu predvideni planom nabavki ili posebnom odlukom,
a $to je u suprotnosti sa ZJN-om; da se planovi nabavki kasno usvajaju; da planovi
nabavki ne sadrze ni minimum potrebnih informacije (vrsta postupka, procijenjena
vrijednost, rokovi pokretanja postupaka i dr.). Cesta je i praksa objavljivanja tender-
ske dokumentacije koja ne sadrzi dovoljno informacija za ponudace, neophodnih
za pripremu ponuda na zaista konkurentskoj osnovi, Sto ponudace koji imaju druge
Lizvore” informacija stavlja u povoljniji polozaj. Drasti¢an primjer moze biti praksa da
se razli¢itim ponudacima dostavljaju razlicite tenderske dokumentacije, na osnovu
kojih ti ponudaci definisu svoje ponude.
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Primjer broj 1

Posebna tenderska dokumentacija za izabranog ponudaca

Usluge zajednicke komunalne potrosnje, JP ,K o” a. d., P__e, vrijednost
468.221 KM: Ugovor je potpisan na iznos od 468.221 KM, a u njemu je navedeno da
Ce se radovi izvoditi — do budZetom planiranog iznosa od 400.000 KM.

Postojali su veliki dispariteti izmedu vrijednosti ponuda (od 468.221 KM do 749.604
KM), a ugovorni organ nije traZio pojasnjenja za takve cijene. U toku revizije je
utvrdeno da su dispariteti nastali iz razloga razlicitih tenderskih dokumentacija
(predmjera i predracuna) i dinamickog plana realizacije ,Programa zajednicke
komunalne potrosnje” (koji je sastavni dio tenderske dokumentacije) koji se razlikuje
kod odabranog ponudaca od drugih ucesnika na tenderu, zbog cega su ponude bile
neuporedive i nije ih bilo moguce realno procijeniti. Odabrani ponudac nije dostavio
ugovorenu bankarsku garanciju za dobro izvrsenje ugovora.

Dokazi da su radovi izvrseni nisu adekvatni, jer su na radnim nalozima koji su pri-
loZeni uz fakture navedeni radovi koji su po vrstama i kolicinama tesko uporedivi sa
predmjerom i predracunom radova (programom aktivnosti), te na osnovu tih naloga
nije moguce utvrditi da li je fakturisanje izvrseno u skladu sa ugovorenim uslovima
(stavka: ,vankontejnerski otpad’, koji se fakturise u ,turama’; po osnovu koje je opstina
platila 84.500 KM). Takode, iz njih se ne moZe utvrditi vremenska dinamika izvedenih
radova.

Izvor: Izvjestaj o reviziji finansijskih izvjestaja Opstine Pale, 2013.

Losa analiza potreba/priprema javnih nabavki je takode jedan od rizika koji
kasnije dovodi do brojnih problema u vezi sa sprovodenjem postupaka javnih
nabavki, kasnjenja, a veoma cesto i do ponistavanja postupaka i nemogucnosti da
ugovorni organ uopste ostvaruje svoju ulogu. Na ovaj rizik ukazuje praksa brojnih
izmjena planova javnih nabavki u pojedinim ugovornim organima, broj ponistenih i
ponovljenih postupaka javnih nabavki, ali i brojnost netransparentnih postupaka (npr,,
pregovaracki postupci sa objavom obavjestenja ili bez ove objave), za ¢iju je upotrebu
opravdanje bilo upravo u ponistenju ranijih postupaka.

Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama



Primjer broj 2
Revizija u¢inka potvrduje neazurnost u sprovodenju javnih nabavki

Kancelarija za reviziju institucija Bosne i Hercegovine sprovela je reviziju uc¢inka na
temu ,Blagovremenost postupaka javnih nabavki u institucijama BiH" Revizija je
izvrsena s ciljem da se utvrdi kasnjenje postupaka javnih nabavki u institucijama BiH
u odnosu na propisane i utvrdene rokove, te da se ukaZe na glavne uzroke koji dovode
do neblagovremenog sprovodenja postupaka javnih nabavki u institucijama BiH i na
posljedice takvog stanja.

Revizija je pokazala da institucije BiH ne preduzimaju uvijek adekvatne i blagovreme-
ne aktivnosti kako bi osigurale da se javne nabavke sprovode blagovremeno, zbog
cega je u svim institucijama iz uzorka prisutno kasnjenje pri odredenim javnim na-
bavkama, sto ima drustvene i ekonomske posljedice, koje gotovo uvijek, direktno ili
indirektno, osjecaju gradani BiH.

Planovi javnih nabavki u institucijama BiH nisu u funkciji blagovremenog sprovodenja
javnih nabavki. Revizija je pokazala da institucije BiH ni u fazi sprovodenja postupaka
javnih nabavki ne preduzimaju uvijek adekvatne aktivnosti kako bi osigurale primjenu
principa blagovremenosti. Kasnjenja postupaka javne nabavke se odrazavaju
na mogucnost institucija da ostvaruju ciljeve zbog kojih su osnovane, dovode
do neopravdanog produZenja ugovora sa postoje¢im dobavljacima, te u nekim
slu¢ajevima do gubitka odobrenih sredstava za nabavku potrebne robe, usluge ili
radova sto ujedno znaci i neefikasno upravljanje budzetskim sredstvima. Postojeci
sistem u kojem nisu osigurani mehanizmi kontrole i utvrdivanja odgovornosti za
neblagovremenost omogucuje da institucije budu inertne u pogledu dostizanja
propisanih i utvrdenih rokova za zavrsetak javnih nabavki. Ni sistem evidentiranja koji
institucije iz uzorka primjenjuju ne omogucava kvalitetno pracenje blagovremenosti
sprovedenih postupaka javnih nabavki.

Izvor: Izvjestaj revizije ucinka ,Blagovremenost postupaka javnih nabavki u institu-
cijama BiH’] 2017.

Analiza je dalje pokazala da se bitne nabavke, iako predvidene planom nabavki, ne sprovode
godinama; da se postupci pokrecu iako nisu rijesena bitna prethodna pitanja (finansijska
konstrukcija, imovinsko-pravni odnosi, hardverske komponente i sl.); da se tenderske
dokumentacije i projektni zadaci cesto mijenjaju, $to odlaze dodjelu ugovora; da se lose
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procjenjuje vrijednost nabavke, pa sve dostavljene ponude bivaju znatno vise od te
procjene; da se mijenjaju i sami ugovori, jer nisu uzete u obzir sve okolnosti nabavke.
Dalje, ima slucajeva kada ugovorni organi nisu pravilno procijenili moguce rizike, te nisu
predvidjeli bankarske garancije, penale i druge oblike zastite javnog interesa. Posebno
osjetljive jesu nabavke za koje na domacem trZistu postoji ogranicen broj dobavljaca
(ponekad samo jedan), pa se veoma vaznim pokazuje prethodno istrazivanje trzista
radi izbjegavanja diktiranja uslova od tih dobavljaca, a $to se desavalo u praksi. Plasti¢an
primjer loe analize potreba mogu biti i slucajevi koji se odnose na nabavke predmeta
vec pribavljenih preko drugih aranzmana javnih institucija (npr, licence ,Microsoft” preko
ugovora ESA). Kod ugovornih organa iskazan je nedostatak kapaciteta za kvalitetnu izradu
projektnih zadataka, Zbog ¢ega su konstantno ponistavani postupdi, pa je kod jednog od
njih ostao neiskoris¢en znatan fond koji su obezbijedili medunarodni donatori.

Primjer broj 3
Teskoce u sprovodenju projekata reforme javne uprave

Na osnovu uvida u ostvarenu realizaciju projekta (204.334 KM $to je 1% u odnosu na
raspoloZiva sredstva), kao i zapocete postupke javnih nabavki, moZe se konstatovati
da od ukupno 14 navedenih projekata, 3 projekta su zavrsena i za njih postoje odre-
deni iznosi sredstava (118.833 KM), ostalih 11 projekata je u postupku javne nabavke.
Pri tome je vazno istaci da je sedam projekta bilo u postupku javne nabavke i da je za
date projekte ponistavan postupak javne nabavke barem jedanput, kao i to da se ni
za jedan od pomenutih projekta do kraja 2014. godine nije okoncala procedura javne
nabavke. Razlozi za ponistenje postupaka javne nabavke su ili prigovorii Zalbe ucesnika
u postupku, ili nedovoljan broj kvalifikovanih ponudaca u postupcima koji se sprovode.

Shodno navedenom, moZe se zakljuciti da Ured ima ozbiljnih poteskoca u izboru
implementatora projekata koji prolaze procedure javnih nabavki sto se direktno
odrazava na dinamiku realizacije ,Strategija za reformu javne uprave u BiH’; a samim
tim, i na dinamiku realizacije sredstva iz Fonda za reformu javne uprave.

Uzimajuci u obzir navedeno, preporucuje se Uredu da sagleda moguce slabosti i
mogucnosti unapredenja tenderske dokumentacije u cilju prevazilaZenja evidentnih
poteskoca u sprovodenju procedura javnih nabavki kojima je konacni cilj izbor do-
bavljaca, odnosno implementatora projekta.

Izvor: Izvjestaj o finansijskoj reviziji Kancelarije za reformu javne uprave BiH za 2014. godinu.

Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama



Diskriminacija ili favorizovanje ponudaca svakako je jedan od najizrazenijih rizika
integriteta javne nabavke. Ovaj rizik moZe da ima razli¢ite manifestacije, koje se u
najve¢em broju sluc¢ajeva odnose na zahtijevane uslove na strani ponudaca (li¢na,
profesionalna ili finansijska sposobnost), zatim zahtijevane tehnicke i druge specifi-
kacije predmeta nabavke ili na favorizujuce kriterijume za dodjelu ugovora.

Uslovi na strani ponudaca predstavljaju izraZen rizik jer mogu da obezbijede prednost
pojedinim ponudacima, odnosno da onemoguce druge kroz uslove koji nisu
opredjeljujuci za trazeni predmet nabavke. Jasan primjer predstavlja situacija u kojoj
se propisuje uslov koji, zapravo, moze ispuniti samo jedan kandidat.

Primjer broj 4
Revizija potvrduje favorizovanje ponudaca

Revizijom postupka nabavke utvrdeno je kako je tenderskom dokumentacijom kao
jedan od kriterijuma za ocjenu tehnicke i profesionalne sposobnosti Agencija zahti-
jevala od ponudaca dostavljanje notarski obradene izjave da ¢e osnovati i izvrsiti
registraciju preduzeca na teritoriji sjedista Agencije u Bosni i Hercegovini. Preduzece ¢e
imati djelatnost potrebnu za realizaciju ,Okvirnog sporazuma* u dijelu koji se odnosi
naizvrsenje usluge i proizvodnje pasoske knjiZice a koje ce biti u njegovom vecinskom
vlasnistvu najkasnije do perioda trajanja ,Okvirnog sporazuma’ te ce preduzece biti
registrovano cijelo vrijeme trajanja,,Okvirnog sporazuma’ Odluka o dodijeli okvirnog
sporazuma donesena je 14. 2. 2014. godine, a tenderskom dokumentacijom je defi-
nisano da sistem pocinje s radom 1. 10. 2014. godine. U skladu sa ¢lanom 1. tacka c.
»Zakona o javnim nabavkama BiH’; ugovorni organ je duzZan preduzeti sve potrebne
mjere kako bi se osigurala pravicna i aktivna konkurencija medu potencijalnim do-
bavljacima, uz ostvarivanje jednakog tretmana, nediskriminacije i transparentnosti.
Smatramo da postoje indicije da je zahtijevani kriterijum (koji se odnosi na osnivanje
i registraciju preduzeca) mogao predstavljati ogranicavajuci faktor koji onemogu-
cava jednak tretman i ogranicava pravicnu konkurenciju. Definisanjem navedenog
kriterijuma u tenderskoj dokumentaciji, postoji mogucnost da je unaprijed preferiran
ponudac koji je ve¢ ispunjavao trazeni kriterijum, s obzirom na to da je ugovornom
organu bilo poznato da izabrani ponudac ima izgradenu fabriku u Banjoj Luci.

Izvor: Izvjestaj o finansijskoj reviziji Agencije za identifikacione dokumente, evidenciju
i razmjenu podataka BiH, 2014.
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Kroz tehnicke specifikacije predmeta nabavke nastoje se ,prepisati” tehnicke karak-
teristike, dimenzije i druge osobine predmeta nabavke koji nudi odredeni ponudac.
Naime, tada narucilac ne favorizuje otvoreno odredene ponudace, navodenjem nji-
hovog naziva ili navodenjem tipa proizvoda koji samo oni nude, $to ne bi bilo tesko
otkriti i osporiti (mada u praksi ima i takvih slu¢ajeva), ve¢ kroz suptilno opredjeljenje

tehnickih karakteristika, pokusava da posao obezbijedi svojim favoritima”

Primjer broj 5
Revizija ukazuje na favorizovanje brenda

Stalna zastupljenost istog dobavljaca za automobile (,A 0, S o, sa kojim
su prethodnih godina realizovani ugovori sljedecih vrijednosti: 2012. godine 394.400
KM, 2013. godine 1.352.219 KM i 2014. godine 599.500 KM) mozZe implicirati da postoji
ciljno trziste (skupina koju ¢ine ovlasceni uvoznik i partnerski prodajno-servisni centri

u BiH za plasman ugovornih proizvoda marki Volkswagen) $to u konacnici moZe imati
negativne posljedice po osnovna nacela javnih nabavki u pogledu konkurentnosti i
ravnopravnosti ponudaca.

Izvor: Izvjestaj o finansijskoj reviziji Direkcije za koordinaciju policijskih tijela BiH za
2014, 2015.i2016. godinu.

Kriterijumi za dodjelu ugovora sluze ocjenjivanju tehnicki prihvatljivih ponuda,
odnosno izboru najpovoljnije ponude. ZJN poznaje dva osnovna kriterijuma dodjele
ugovora i to:

o ekonomski najpovoljnija ponuda i
e najniza cijena.

Prvi kriterijum nuzno podrazumijeva dalju razradu koja se najcesce sastoji iz, pored
naravno cijene, odgovarajuc¢eg vrednovanja drugih parametara kao sto su kvalitet,
rok isporuke, uslovi plac¢anja, ekoloske karakteristike i sl. Upravo se kroz ekonomski
najpovoljniju ponudu kao kriterijum ¢esto sakrije diskriminatorni, odnosno favorizujuci
pristup u javnim nabavkama. Sljedeci primjer to svakako potvrduje.

Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama



Primjer broj 6
Isporuka mrkog uglja za 0,083 dana

UKazneno-popravnom zavodu Banja Luka, otvoreni postupak javne nabavke mrkog
uglja nije sproveden u skladu sa ,Zakonom®” i ,Uputstvom o primjeni Zakona’; zbog
toga sto je ugovorni organ kao element za bodovanje prihvatio rok isporuke od 0,083
dana koji je upitan sa stanovista mogucnosti isporuke u navedenom periodu. Prema
c¢lanu 13.stav 3.,,Zakona o javnim nabavkama Bosne i Hercegovine”: ,Tenderska do-
kumentacija treba da sadrzi jasne i odgovarajuce informacije za odabrani postupak
dodjele ugovora’; a pod tackom g) istog ¢lana: ,Rokove za izvrsenje/isporuku pred-
meta ugovora ili trajanje ugovora’; sto tenderska dokumentacija u ovom postupku
nabavke ne sadrZi.

Tenderska dokumentacija treba da sadrZi odredene napomene i to: minimalno i
maksimalno prihvatljiv rok isporuke, rokovi iskazani ispod zadanih raspona i iznad
njih smatrace se neprihvatljivim, navesti da iskazivanje treba biti u danima ili mjese-
cima, da izrazavanje nulom ili rijecima nije dozvoljeno.

Izvor: Izvjestaj o reviziji zbirnih finansijskih izvjestaja Ministarstva pravde Republike
Srpske, 2014.
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5.2.2. Tenderisanje i donosenje odluke o izboru

Ovaj dio postupka predstavlja, propisima o nabavkama, najuredeniji dio ciklusa javne
nabavke. Sprovodenje postupka pocinje dostavljanjem ili objavom poziva i tenderske
dokumentacije od ugovornog organa. Nakon toga, ugovorni organ, u skladu sa stro-
gim proceduralnim zahtjevima, prikuplja i pohranjuje ponude, te ih na kraju otvara i
ocjenjuje, a o rezultatima obavjestava ponudace. U ovom dijelu procedure moguce
su i odluke ugovornih organa po prigovorima i Zalbama ponudaca. Od kriti¢ne je
vaznosti ovdje obezbijediti odgovarajuce nivoe transparentnosti i jednakog tretmana
ponudaca, blagovremeno informisanje svih ponudaca, te posebno, strogo pridrzava-
nje propisanih formalnih koraka i procedura. Ugovorni organi su duzni voditi racuna
o integritetu postupka, zastiti informacija koje bi favorizovale pojedine ponudace, te
o pravilnoj primjeni izabranih pravila postupka i kriterijuma.

Analiza je pokazala da su se, kod ¢ak 82.42 % posmatranih ugovornih organa, pokazale
vece ili manje nezakonitosti u fazi pokretanja postupaka javnih nabavki, te ocjene
ponuda i dodjele ugovora.

82.42 %

@ Vece ili manje nezakonitosti u fazi
pokretanja postupaka javnih nabavki,
te ocjene ponuda i dodjele ugovora.

Posmatrajuci javne nabavke prema specificnim rizicima u ovoj fazi njihovog ciklusa,
nalazi su sljedeci:



Netransparentnost postupaka. Kao sto je navedeno, i u ovoj fazi ciklusa javne nabavke
neophodno je obezbijeditijednake i nediskriminatorne uslove takmicenja za sve zaintere-
sovane ponudace. Kada je u pitanju transparentnost, ona se uglavnom obezbjeduje kroz
obavezu objavljivanja poziva i tenderske dokumentacije, obavjestenja i drugih informacija,
neophodnih zainteresovanim ponudacima za kreiranje ponuda na konkurentskoj osnovi,
odnosno za zastitu svojih prava. Moze se primijetiti da su postupci javnih nabavki u
ovoj fazi ciklusa postali transparentniji u prethodnom periodu, $to je u najvecoj mjeri
posljedica obaveznog objavljivanja informacija na Portalu javnih nabavki BiH.

Najcesci uoceni nedostaci koji se odnose na transparentnost o ovoj fazi nabavke
kre¢u se od potpune tajnosti, odnosno nesprovodenja bilo kakvog postupka javne
nabavke pri dodjeli ugovora, zatim neobjavljivanja obavjestenja o nabavci (istina, pri-
sutno uglavnom u periodu vazenja ranijih propisa). Takode, domaci ugovorni organi,
po svoj prilici, izuzetno cijene direktne sporazume, pa ima onih koji gotovo iskljucivo
primjenjuju ovaj postupak javne nabavke.

Primjer broj 7
Kako potrositi pola miliona KM bez tendera

Utoku 2016. godine nabavke usluga loz-ulja djelimicno su izvrsene po ,Ugovoru” sa
H_Ad.o.o.T___jbr.5207/13 0d 1. 10. 2013. godine koji je zakljucen nakon sprove-
denog postupka nabavke loz-ulja za godisnje, sukcesivne potrebe SKBM-a (na peri-
od od godinu dana od dana kada ga potpisu obje ugovorne strane) i ,Aneksa” istog
ugovora br. 3353/15 od 25. 5. 2016. godine koji se zakljucuje iz razloga sto je postupak
iste nabavke za potrebe SKBM-a za sezonu 2015/2016. u pripremi i vaZi do okoncanja
postupka. Novi zakon o javnim nabavkama ne poznaje ,,Aneks Ugovora” Postupak
za nabavku loz-ulja za godisnje, sukcesivne potrebe SKBM-a za sezonu 2015/2016.
godinu pokrenut i sproveden u toku 2015. godine, a ponistio ga je Ured za razmatranje
Zalbi BiH nakon Zalbi pojedinih dobavljaca na odluku o izboru najpovoljnijeg ponuda-
¢a i na tendersku dokumentaciju. Dobavljac HIFA d. o. o. je u 2016. godini ispostavio
racune u ukupnoj vrijednosti od 194.550 KM sa PDV-om.

SKBM je preostali dio nabavki loZ-ulja u toku 2016. godine u iznosu 585.277 KM
nabavljao od dobavljaca C M d. o. 0, M___r na osnovu ispostavljenih
narudzbenica od SKBM-a, bez zakljucenog ugovora o nabavci loz-ulja za sukcesivne
potrebe SKBM-a sa istim dobavljacem.

Izvor: Izvjestaj o finansijskoj reviziji Sveucilisne klinicke bolnice Mostar, 2016.
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Diskriminacija ili favorizovanje ponudaca. lako je ovakva, negativna praksa,
uglavnom vezana za prethodnu, predtendersku fazu ciklusa javne nabavke,
interesantno je da su se domace institucije veoma lako prilagodile novim uslovima
objavljivanja tendera. Naime, kako bi izbjegli Zalbe ponudaca na uslove, kriterijume i
tehnicke specifikacije navedene u objavljenim pozivima i tenderskoj dokumentaciji,
domacdi ugovorni organi su inovirali model favorizovanja ponudaca i to kroz rasirenu
praksu da od izabranih ponudaca jednostavno ne zahtijevaju naknadnu dostavu
dokumentacije kojom se dokazuje ispunjenost kvalifikacionih uslova (potvrdena
izjavama u postupku javne nabavke), niti dostavljanje trazenih bankarskih garancija i
drugih instrumenata obezbjedenja kao uslova za zakljucenje ugovora, pa ¢aki praksu
dodjele ugovora ponudacima za koje je jasno da ne ispunjavaju definisane uslove.

Primjer broj 8
Dobavljac osloboden obaveza

Ponudac ,B....r-K......c” d. o. o., koji je odbaran kao najpovoljniji za LOT-ove 2 i 3,
dostavio je bankarsku garanciju za ozbiljnost ponude na iznos koji je ispod zakonom
utvrdenog, koja ne glasi na obezbjedenje validnosti ponude, a ponudac nije regi-
strovan za obavljanje djelatnosti koja se traZi po tenderu. Ugovor sa njim je potpisan
u roku kracem od 15 dana od dana obavjestenja o izboru najpovoljnijeg ponudaca.

Izvor: Izvjestaj o reviziji finansijskih izvjestaja Grada Banja Luka, 2007.

Odabir neadevatne procedure za sprovodenje postupka kao rizik po integritet se
prvenstveno odnosi na nezakonit odabir netransparentnih procedura, kao $to su
direktni sporazum ili pregovaracki postupak bez objave obavjestenja.,Zakon” ukazuje
da je osnovni postupak koji se preferira otvoreni postupak, te da u opravdanim
slu¢ajevima moZe dodi do odstupanja od tog pravila. Medutim, monitoring ukazuje
da brojni ugovorni organi idu ka postupcima koji su manje transparentni, bez
zadovoljavanja zakonskih uslova za sprovodenje ovih postupaka. Posebno zabrinjava
ogroman broj slu¢ajeva nezakonitog koris¢enja pregovarackog postupka bez
objave obavjestenja kao, zapravo, najmanije transparentnog postupka nabavke. Ova
nepravilnost je uocena kod 27.47% analiziranih ugovornih organa (kod mnogih u
jako velikom broju slucajeva). Ucestala praksa jeste i nezakonito dijeljenje predmeta
nabavke na vise postupaka, s ciliem izbjegavanja primjene otvorenijeg postupka.



Primjer broj 9

Revizija konstantno ukazuje na neadekvatne procedure za sprovodenje postupka

Analiziraju¢i samu proceduru nabavke, ono sto je u prvom momentu upitno je odabir
pregovarackog postupka bez dodatne obavijesti o nabavci definisane ¢clanom 11.
u ,Zakonu o javnim nabavkama BiH" Agencija, kao ugovorni organ, pozvala se na
¢lan 11. stav (4) tacka a) podtacka 3. koji govori da se nabavka putem pregovarackog
postupka bez dodatne obavijesti o nabavci moZe sprovesti kada, zbog sustinskih,
tehnicki dokazivih ili umjetnickih razloga, ili zbog razloga koji se odnose na zastitu
ekskluzivnih prava, samo odredeni dobavljac moZe izvrsiti nabavku, pruziti uslugu, ili
izvrsiti radove i kada ne postoji druga moguénost izbora. Uvidom u postojecu doku-
mentaciju nismo se uvjerili u postojanje uslova za sprovodenje navedenog postupka,
to jest, u postojanje samo jednog dobavljaca koji moze pruZiti usluge, odnosno u
nepostojanje drugog izbora. Navedeni postupak i dodjela ugovora jednom moguéem
dobavljalu moZe se izvrsiti ukoliko ne postoji moguénost alternativnog izbora, s tim
da nedostatak alternativnog izbora mora biti objektivne prirode. Nedostatak alterna-
tivnog izbora ne smije biti uzrokovan bilo kakvim subjektivnim faktorom. Revizijom
navedenog postupka nismo se uvjerili u postojanje argumentirane i ¢injeni¢ne osnove
za sprovodenje pregovarackog postupka bez dodatne obavijesti o nabavci.

Izvor: Izvjestaj o finansijskoj reviziji Agencije za identifikacione dokumente, evidenciju i razmje-
nu podataka BiH, 2015.

Pored navedenih nedostataka koji se odnose izbor procedure, prisutne su i brojne
druge nepravilnosti koje teSko narusavaju zakonitost postupaka nabavki. Tako, ugo-
vorni organi primjenjuju praksu prostog nastavka isporuke po isteklim ugovorima,
bez sprovodenja novog postupka; sprovode fiktivne postupke nabavki, na sta ukazuje
nepostojanje koverti dostavljenih ponuda u arhivii protokolu ugovornih organa; zatim
naknadno mijenjaju i dopunjavaju ponude; prihvataju ponude dostavljene telefaksom
pri nabavkama milionske vrijednosti; odbijaju dostaviti zapisnike sa otvaranja ponuda
ponudacima ili ne potpisuju/ovjeravaju te zapisnike; ne obrazlazu usvojene odluke o
dodjeli ugovora; te na bezbroj drugih nacina tesko narusavaju zakonitost postupaka.
Zabrinjavajuce je i to $to odgovorna lica u ugovornima organima vrse ozbiljna krsenja
ZJIN-a ¢ak i u slucajevima kada su direktno obavijestena o nepravilnosti postupanja.
Naredni primjer predstavlja takav slucaj.
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Primjer broj 10
Ugovorni organ se ne obazire na obrazlozenja nadlezne sluzbe

Drustvo je sprovelo pregovaracki postupak bez objave obavjestenja za nabavku
hemikalija N___o za tretman otpadnih voda, rashladnih voda i voda daljinskog
sistema grijanja, gdje je procijenjena vrijednost nabavke 1.510.000 KM (bez PDV-a).
Zahtjevnicu za pokretanje postupka nabavke sacinio je izvrsni direktor za proizvodnju
18. 2. 2015. godine, a potom je dostavljena Sektoru za komercijalne poslove. U njoj
se predlaZe da se predmetna nabavka sprovede putem pregovarackog postupka
bez objavljivanja sa kvalificiranim ponudacem ,R__tG IT gC y”
do.o,S oi,N__oE B _A a” U obrazloZenju je navedeno
da se koris¢enjem hemikalija N___o za hemijsko-mehanicki tretman vode znatno
smanjila koli¢ina koris¢enih hemikalija, kao i da se postiZu vrijednosti korozije ispod
garantiranih vrijednosti. Hemikalije N___o se koriste u termoelektranama vec trinaest
godina,a,N__ oA a’; prema datom obrazloZenju, jedina posjeduje licencu
i hemijski sastav ovih hemikalija. Navedenu zahtjevnicu je rukovodilac Sektora za
komercijalne poslove vratio uz obrazlozenje da se predmetna nabavka ne moze
sprovesti putem predloZenog postupka zato sto dostavljeno tehnic¢ko obrazloZenje
ne ispunjava posebne uslove za njegovu primjenu.

Zahtjevnicu je ponovno uputio izvrsni direktor za proizvodnju dana 23. 3. 2015. godine,
u kojoj se predlaze da se predmetna nabavka izvrsi putem pregovarackog postupka
bez objave sa kompanijom ,Nalco Estereich Bec, Austrija’; pa je, na osnovu prenesenog
ovlascenja, donio ,Odluku o pokretanju postupka”dana 30. 3. 2015. godine. Poziv za
ucesce u pregovarackom postupku upucen je 31. 3. 2015. godine ,N__o E

B_A a” (u daljem tekstu: ,N___0O"), u kojem je definisan rok za dostavljanje
kvalifikacione dokumentacije 9. 4. 2015. godine, koji je kasnije pomjeren na 17. 4.
2015. godine. ,N___0O" je 15. 4. 2015. godine dostavio ,Obavijest o konzorcijskom
ugovoru’, koji je zakljucen sa firmom ,R__t G I'T g C y” d.o.o
S o (u daljem tekstu: ,R t“), koji Ce biti lider Konzorcija i koji ¢e dostaviti
kvalifikacionu dokumentaciju. Konzorcijski ugovor je zakljucen 10. 4. 2015. godine,
u cilju isporuke roba i usluga, opreme i servisa u vezi sa pregovarackim postupkom
za isporuku hemikalija N. o.,R____t”¢e uraditi uvoz robe, osiguranje dozvola
za uvoz, spediciju, carinjenje i placanje poreza i drugih obaveza, dok ¢e ,N___O"

proizvestii isporuciti sve robe po tehnickoj specifikaciji.

Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama
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U, Zapisniku o izvrsenojkvalifikaciji”od 28.4.2015. godine, navedeno jedaje,N____O
(¢lan Konzorcija) naknadno, nakon isteka roka za dostavu dokumentacije, na zahtjev
Drustva, dostavio ,Uvjerenje” da nije predmet postupka likvidacije, odnosno da nije
u postupku obustavljanja poslovne djelatnosti. Takode, u ,Zapisniku” je navedeno
da je kandidat kvalifikovan za dalji postupak nabavke. Nakon dostavljanja poziva za
dostavu ,Pocetne ponude” koji je upucen 29. 4. 2015. godine Konzorciju, dostavljena
jepocetnaponudaiupucen 11.5.2015. godine ,Zahtjev za dostavu Konacne ponude”
Nakon otvaranja ,Konacne ponude’, sacinjen je ,Zapisnik sa otvaranja”i,,Zapisnik o
pregledu i ocjeni ponuda’; u kojem je Komisija za nabavku predlozila da izvrsi izbor
najpovoljnije ponude Konzorcija sa cijenom od 1.505.483 KM. Izvr$ni direktor za
proizvodnju je 20. 5. 2015. godine donio ,Odluku o izboru najpovoljnijeg ponudaca’;
sa kojim je 12. 6. 2015. godine zakljucen ugovor.

Utvrdeno je da je N “
uz koju je prilozena potvrda JP ,Elektroprivreda BiH” od 9. 4. 2015. godine da je
ponudac Konzorcij ,R_tG IT gC y“d.o.oS oi,N__o
E B A a”izvrsio isporuku N____O hemikalija u skladu sa,,Ugovorom
br. 15-DP/14" iz 2014. godine. Medutim, nigdje nije navedeno da je ugovor uspjesno
realizovan, kako se traZilo tenderskom dokumentacijom. Takode, utvrdeno je da je

0" u kvalifikacionoj dokumentaciji dostavio listu ,Referens

+R___t"kao nosilac Konzorcija dostavio ,Uvjerenje” izdato od Uprave za indirektno
oporezivanje od 9. 3. 2015. godine, u kojoj se potvrduje da on nema dospjelih a
neizmirenih obaveza po osnovu indirektnih poreza, s tim da se, ,Uvjerenje” izdaje
u svrhu zalaganja nekretnina pod hipoteku, te se u druge svrhe ne moZze koristiti.
Ugovorni organ je prihvatio navedeno uvjerenje i nastavio postupak nabavke.

Prema prezentiranom, ne moZe se potvrditi da su ispoStovane odredbe ¢l. 28
»Zakona o javnim nabavkama” koje se odnose na pregovaracki postupak bez objave
obavjestenja. S obzirom na to da je Drustvo registrovano da vrsi uvoz robe, postavlja
se pitanje opravdanosti zakljuc¢ivanja ugovora sa navedenim Konzorcijem.

Isticemo da je za 2016. godinu takode sproveden pregovaracki postupak bez objave
obavjestenja sa ,NALCO Osterreich Ges.m.b.H Wien Austria’] sa kojim je zakljucen
»~Ugovor’ Uvidom u ponudu koja je sastavni dio ,,Ugovora’; utvrdeno je da su jedinicne
cijene po stavkama znatno niZe u odnosu na cijene iz,,Ugovora“za 2015. godinu, kada
je u postupak bio ukljucen ,R___t"

Izvor: Izvjestaj o finansijskoj reviziji JP Elektroprivrede BiH, d. d., Sarajevo, 2015.
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Manjak konkurencije je rizik javne nabavke koji zapravo ukazuje da sa samim
tenderom ,nesto nije u redu”. Nezainteresovanost ponudaca da dostave ponude u,
Cesto vrlo izdasnim, drzavnim poslovima svakako je podatak koji govori o veoma niskom
nivou povjerenja ponudaca u sistem javnih nabavki. U takvim uslovima, ponude malog
broja zainteresovanih ponudaca, pogoduju povecanju cijena ili smanjenju kvaliteta
isporu¢enog predmeta nabavke. Prema ranijim zakonskim rjesenjima i tumacenjima,
pri vecini postupaka je bilo neophodno prikupiti barem tri ispravne ponude, kako bi
se postupak mogao okoncati. Ovo je dovodilo do velikog broja ponistenih postupaka

nabavki iz prostog razloga sto nije prikupljen dovoljan broj ispravnih ponuda.

Novo zakonsko rjesenje dopusta ugovornim organima da okoncaju postupak, odno-
sno dodijele ugovor ¢ak i kada je primljena smo jedna ispravna ponuda. Porazan je
podatak da je u BiH u 2017. godini u postupcima nabavke roba (gdje postoji najvedi
broj ponudaca), prosjecan broj ponuda bio 2,28.° Na kraju, nedostavljanje nijedne
ispravne ponude u postupcima nabavki je veoma cest izgovor za dodjelu ugovora
kroz pregovaracki postupak bez objave obavjestenja. lako, dakle, uocen u ve¢em
broju obradenih slucajeva, zbog ¢injenice da ne predstavlja krienja zakona, ovaj rizik
institucije za reviziju nisu posebno apostrofirale u posljednjim periodima revizije.

Privid konkurencije je u uskoj vezi sa manjkom konkurencije, s tim da se kod ovog rizika,
toboZe, pojavljuje odgovarajuci broj kandidata, ali se paZljivijim uvidom u odnose izmedu
tih kandidata moze utvrditi njihova povezanost, najcesce kroz vlasnicke udjele, tako da
prave konkurencije zapravo i nema. Takode, privid konkurencije je uocen i u ve¢em broju
slucajeva gdje se ispostavilo da su svi ponudaci zapravo dileri istog proizvodaca, uvoznika
i sl. lako ovaj rizik nije uocen u vecem broju obradenih slucajeva, svakako se ne smije za-
nemariti. Naj¢esci uoceni slucajevi privida konkurencije se odnose na viasnistvo izabranog
ponudaca nad ostalim ponudacima koji su ucestvovali u postupku, zatim slucajeve gdje
je izabrani ponudac davalac licenci za obavljanje trazenog posla za druge ponudace uce-
snike, pa do toga da su lica ovlas¢ena za zastupanje ista kod svih ponudaca.

Izigravanje konkurencije je rizik koji, uprkos paZljivom pregledu obimne
dokumentacije za 173 ugovorna organa, nije primijecen ni u jednom slucaju. Ovaj
podatak ne iznenaduje, jer institucije za reviziju ove obrasce ponasanja veoma tesko

9 OECD (2017) Monitoring Report: The Principles of Public Administration.



uocavaju primjenom postojecih uzoraka i metoda, iako su sasvim sigurno prisutni.
Izigravanje konkurencije podrazumijeva aktivnost saradnje samih ponudaca, s ciliem
eliminisanja konkurencije iz postupka i nametanja visokih cijena ili drugih nepovoljnih
uslova. Najcesce se radi o podnosenju dosta visokih ponuda od vise ponudaca, tako
da i najniza ponuda biva nerealno visoka, zatim o podjeli trzista prema geografskim
i drugim principima, ,odustajanju” pojedinih ponudaca u kriticnim fazama postupka
i sl. O¢igledno je da je za ovakva narusavanja konkurencije, neophodno da na trzistu
postoji manji broj ponudaca (npr., vedi gradevinski poduhvati).

Kao $to je navedeno, privid konkurencije i izigravanje konkurencije su rizici koji su
prisutni na trzisty, ali ih je veoma tesko uoditi standardnim metodama monitoringa
kojima raspolazu institucije za reviziju javnog sektora. Slobodno mozemo tvrditi da bi
veca transparentnost javnih registara poslovnih subjekata, kao i posmatranje obrazaca
kako pojedini dobavljaci ,dobijaju” ugovore u duzem vremenskom periodu, znatno
umanjila mogucnost pojave ovih rizika.

Sukob interesa u javnim nabavkama predstavlja svakako jedan od najizraZenijih rizika
integriteta. Kako kod sukoba interesa dolazi u svakoj situaciji u kojoj privatniinteres javnog
sluzbenika dovodi il moze da dovede u pitanje nepristrasno obavljanje povjerene javne
funkcije, jasno je zasto je ovaj rizik veoma kritican sa stanovista integriteta javne nabavke.
Ovaj rizik je prepoznao i zakonodavac, pa je u aktuelni zakon ugraden i odgovarajuci
dio koji se odnosi na sprecavanje sukoba interesa (¢lan 52.). lako je pretpostavka da je
sukob interesa prisutan u praksi javnih nabavki, on je uocen kod samo tri posmatrana
ugovorna organa. U sva tri slu¢aja se radilo o rodbinskoj povezanosti vlasnika izabranih
ponudaca i odgovornih lica ugovornih organa. Interesantan slucaj je svakako nedavno
otkriveni sukob interesa kod jednog domaceg javnog preduzeca, kada je ugovor o
nabavci usluga sklopljen sa drustvom u viasnistvu predsjednika Nadzornog odbora tog
preduzeca. Taj ugovor je naknadno ponisten, ali ostaje utisak da postoje¢i mehanizmi
sprecavanja sukoba interesa ne mogu ostvariti svoju funkciju u javnim nabavkama.



5.2.3. Sprovodenje dodijeljenih ugovora

Sprovodenje ugovora je posljednja faza u ciklusu javne nabavke. Kako bi se obezbi-
jedilo postovanje nacela efikasnosti i ekonomicnosti u fazi izvrsenja ugovora, veoma
je vazno da ugovorni organ sistematski i organizovano prati njegovu realizaciju, te da
preduzima mjere kako bi se obezbijedila realizacija ugovora na nacin i pod uslovima
koji su ponudeni u ponudi koja je izabrana kao najpovoljnija. Prilikom pracenja rea-
lizacije ugovora, ugovorni organ bi trebalo da utvrdi da li ponudac svoje ugovorne
obaveze ispunjava u roku i na nacin koji je odreden samim ugovorom. Ugovorni
organ je duzan, pri tome, da postupa sa tzv.,paznjom dobrog domacina’, $ta znaci
da bi trebalo da preduzima sve mjere koje su mu na raspolaganju kako bi obezbijedio
pravovremenu i adekvatnu realizaciju ugovora. Od mjera koje su na raspolaganju
svakako se izdvajaju ugovorne kazne koje su predvidene samim ugovorom, sredstva
finansijskog obezbjedenja ugovornih obaveza (bankarske garancije, polise osigura-
njaisl), kao i moguc¢nost raskida ugovora ukoliko je ocigledno da izabrani ponudac
nece da ispuni svoje ugovorne obaveze ili to ne moze. Moguci primjeri narusavanja
integriteta ugovornih organa u ovoj fazi ciklusa su sljedeci:

» promjena predmeta nabavke, tako $to ugovorni organ dozvoli ponudacu da
isporuci nesto $to je slabijeg kvaliteta i tehnickih karakteristika u odnosu na
ono $to je ponudeno (isto se odnosi i na pruzanje usluge ili izvodenje radova);

» promjena predmeta nabavke, tako $to ugovorni organ dozvoli ponudacu da
mu isporuci nesto sto nije ni predvideno ugovorom o javnoj nabavci;

« promjena ugovorene koli¢ine dobara koja ce biti isporucena, odnosno pro-
mjena ugovorenog obima radova ili usluga, tako $to ugovorni organ zahtjeva
ili dozvoli realizaciju vise od onoga $to je odredeno ugovorom;

» promjene na straniizabranog ponudaca, tako $to ugovorni organ dozvoli da,
umesto tog ponudaca koji je morao da ispuni uslove za u¢es¢e u postupku
javne nabavke i ¢ija je ponuda u tom postupku na osnovu unaprijed odrede-
nog kriterijuma izabrana kao najpovoljnija, nabavku realizuje neko drugo lice
koje nije predstavljeno u toj ponudi;

» ostale promjene koje predstavljaju izmjenu ponudenih uslova, na osnovu
kojih je ponuda izabrana.

Moze se reci da postupak javne nabavke postaje,crna kutija” u momentu potpisivanja
ugovora izmedu ugovornog organa i odabranog ponudaca. Ta praksa je i vise nego
izrazena u postupcimajavnih nabavkiu BiH imajuci u vidu neadekvatnu kontrolu izvrsenja



ugovora, a time i same zloupotrebe koje se desavaju, kao i samu netransparentnost koju
prati izvrsenje ugovora (ukljucujuci i ¢injenicu da najvedi broj ugovornih organa i ne
objavljuje svoje ugovore). Treba naglasiti ¢injenicu da sprovodenje ugovora o javnim
nabavkama nije predmet uredenja ZJN-a, ve¢, prije svega, propisa o obligacionim
odnosima, tehnic¢kih propisa i dr. Kod 59.34 % posmatranih ugovornih organa uocene
su vece il manje nepravilnosti u sprovodenja dodijeljenih ugovora o javnim nabavkama.

59.34 %

@ \ece ili manje nezakonitosti u
fazi sprovodenja ugovora

Posmatrajuci javne nabavke i ovdje po specificnim rizicima, nalazi su sljededi:

Transparentnost je, i u ovoj fazi javne nabavke, od izuzetnog znacaja. Medutim, osim
obaveze objavljivanja osnovnih elemenata dodijeljenih ugovora, ugovorni organi, prema
ZJN-u, nisu obavezni obezbijediti poseban vid transparentnostiimplementacije ugovora.
Upravo iz tih razloga, nadlezne sluzbe za reviziju javnog sektora i nisu nalazile posebne
nepravilnosti u ovom segmentu. Svakako, zabrinjavaju¢a moze biti djelimi¢no prisutna
praksa da se dodijeljeni ugovori, uklju¢ujuci implementacionu dokumentaciju (racuni,
izvodi, predajnice i sl.), ne prezentuju ¢ak ni samoj reviziji. Od uocenih nepravilnosti u
vezi sa transparentnoscu, izdvaja se neispunjavanje obaveze ugovornih organa da na
svojim veb-stranicama objavljuju osnovne elemente dodijeljenih ugovora.

Kontrola izvrSenja ugovora je jedna od najvaznijih funkcija javnih nabavi, a sa orga-
nizacionog stanovista, predstavlja dio opsteg sistema internih kontrola i kontrolnih po-
stupaka. Ostvarena funkcija kontrole obezbjeduje najmanije to da se dodijeljeni ugovori
sprovode na nacin kako su ugovoreni (npr.: u pogledu cijene, koli¢ine, rokova, kvaliteta i
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dr.), zatim da se konstantno prati stanje snabdjevenosti ugovorenim robama, uslugama
i radovima (kako vrsenje javne funkcije ne bi bilo ugrozeno), te da se obezbijedi pravo-
vremeno planiranje, odnosno zapocinjanje novih postupaka javnih nabavki.

Analiza je pokazala da ova funkcija kod domacih ugovornih organa zahtijeva znatna
unapredenija, jer su revizorske institucije utvrdile niz slabosti u ovom segmentu, a
posebno onih koji se odnose na prekid snabdijevanja, jer su ugovori istekli; nabavku
artikala koji uopste nisu bili ugovoreni (nisu bili predmet nabavke); ogroman broj
slucajeva isteka ugovorenih rokova za isporuku predmeta nabavke; isporuku pre-
dmeta nabavke drugacijih karakteristika u odnosu na ugovorene; gomilanje predmeta
nabavke, odnosno zaliha; placanje ugovorene cijene bez adekvatnih dokumenata,
kao $to su gradevinske situacije, otpremnice primopredaje; te mnoge druge slabosti.

Zloupotrebe pri izvr$enju ugovora predstavljaju takve obrasce ponasanja pri koji-
ma se, uslijed nacina na koji se sprovode dodijeljeni ugovori, prakti¢no obezvreduje
¢itav prethodno sprovedeni postupak javne nabavke u kojem je izabran najpovoljniji
ponudac. Upravo ova osobina razdvaja zloupotrebe od nedostatka kontrole, jer se
kod prvih radi o svjesnom mijenjanju bitnih elemenata ugovora (cijena, rok isporuke,
uslovi u pogledu kvaliteta, koli¢ine i sl.), a ne o posljedici loSe postavljenog sistema
kontrole. Najopasniji primjer takve zloupotrebe jesu (formalne ili neformalne) izmjene
i dopune ugovora koje toliko mijenjaju dodijeljeni ugovor o nabavci da dovode do
situacija da izabrani ponudac ne bi ni bio izabran da su predvidene izmjene ugovora
bile dio ponude tog ponudaca (npr.,, cijena utvrdena izmjenama ugovora je visa od
cijene drugog najpovoljnijeg ponudaca).

Domaci ugovorni organi u velikom procentu vrie razne vrste zloupotreba prilikom
sprovodenja dodijeljenih ugovora. Analiza revizorskih izvjestaja je pokazala da
ugovorni organi zanemaruju ili mijenjaju uslove/zahtjeve definisane tenderskom
dokumentacijom; ne primjenjuju ugovorene modele zastite javnog interesa uprkos
ponasanju dobavlja¢a (ugovorne kazne, garancije, penali i sl.); placaju ugovorenu
cijenu uprkos tome $to dobavljaci nisu izvrsili svoj dio obaveze; zatim ,priznaju”
i placaju znatne neugovorene radove (npr. gradevinske); vrSe avansne isplate
neopravdano visokih iznosa; ugovaraju Stetne klauzule po domace budZete (npr.,
obavezuju se na kupovinu pausalno izrazenih koli¢ina, bez obzira na stvarne potrebe);
ne obrac¢unavaju u ponudama navedene popuste ponudaca i mnoge druge. Koliko
je situacija ozbiljna pokazuju i primjeri gdje je, u jednom slucaju, moguce pronadi
nekoliko ostvarenih ovakvih rizika.



Primjer broj 11
Ugovor u interesu dobavljaca

Prema ugovorenoj dinamici, Agencija je obavezna u 2013. godini platiti ukupan iznos
od 14.976.000 KM za 750.000 komada obrazaca licnih karata i 250.000 komada obra-
zaca vozackih dozvola. Agencija je uplatila avans u vrijednosti od 30% ukupne kolicine
ugovorene isporuke za 2013. godinu u iznosu 0d 4.492.800 KM. Sa 31. 12. 2013. godine
ukupno je izdano 368.241 komada licnih karata (od ugovorenih 750.000) i 165.568
komada vozackih dozvola (od ugovorenih 200.000), ukupne vrijednosti 7.668.330 KM.

Zbog znacajnog odstupanja ugovorene minimalne godisnje koli¢ine (ukupna vrijednost

14.976.000 KM) od stvarne kolicine izdanih dokumenata u 2013. godini (ukupna vrijednost
7.668.330 KM), Agencija je 6. 12. 2013. godine sa ponudacem ,M r‘do.oB_a
L__a zakljucila ,Sporazum o tumacenju ¢lana 3. stav 3) tacka a)” zakljucenog ugovora
o isporuci i uspostavi sistema za djelimicnu personalizaciju kartica, isporuku opreme za
personalizaciju kartica i nadogradnju postojece opreme za personalizaciju kartica, kao i
isporuku kartica i kompletan sistem za personalizaciju elektronskih licnih karata i odrza-
vanje sistema na period od 10 godina. Osnova zakljucenja,, Sporazuma“jeste,,Ugovorom”
zagarantovana mogucnost uredivanja dinamike isporuke i ,Zakon o finansiranju institu-
cija BiH? koji definise da se obaveze iz tekuce fiskalne godine ne mogu prenositi u nared-
nu godinu. Potpisnici ,,Sporazuma” saglasni su da se dinamika isporuke regulise prema
stvarno utrosenim kolicinama na godisnjem nivou, a placanje vrsi prema stvarno nastalim
obavezama za tekucu godinu, a ne minimalnim kolicinama na godisnjem nivou.

Osnova za zakljucenje ovog ,Sporazuma” jeste ,Ugovorom” zagarantovana moguc-
nost uredivanja dinamike isporuke. Medutim, ,Sporazumom® nije korigovana ukupna
ugovorena kolic¢ina, kao ni nacin placanja i davanje avansa. lako se izdavanje doku-
menata u 2013. godini nije odvijalo planiranom dinamikom te je dati avans za 2013.
godinu razduZen u januaru 2014. godine, Agencija je uplatila novi avans dobavljacu
za 2014. godinu u iznosu od 10.810.800 KM.

Smatramo da su ugovorom za nabavku obrazaca licnih karata i vozackih dozvola
ugovorene odredbe koje mogu imati Stetne posljedice za budZet institucija Bosne i
Hercegovine. To se prije svega odnosi na povlacenje ugovorenih godisnjih koli¢ing,
ukupnih koli¢ina i avansno placanje.

Izvor: Izvjestaj o finansijskoj reviziji Agencije za identifikaciona dokumenta, evidenciju i
razmjenu podataka BiH, 2014.
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6. Rezime

Sistem javnih nabavki bi trebalo da obezbijedi transparentno postupanje ugovornih
organa pri javnim nabavkama, jednak i nediskriminisuci tretman svih zainteresova-
nih ponudaca i njihovu aktivnu i pravi¢nu konkurenciju, a sve s ciliem obezbjedenja
najvec¢e moguce protivvrijednosti potrebnih roba, radova i usluga za uloZeni javni
novac. Medutim, opisana praksa domacih ugovornih organa pokazuje da domace
javne nabavke nisu u korist zakonitog i efikasnog koris¢enja javnih sredstava. Utvrdeni
su brojni rizici integriteta javnih nabavki, a mnogi od njih su prisutni u zabrinjavajucoj
mjeri. Domace institucije nikako ne uspijevaju podici nivo transparentnosti i zakoni-
tosti postupaka, a veoma su Cesti i slucajevi svjesnog, otvorenog krienja odredaba
ZJN-a. Navedeni nedostaci su prisutni u cjelokupnom ciklusu javne nabavke, a gotovo
da i nema moguceg rizika integriteta koji nije, u vecoj ili manjoj mjeri, identifikovan
sprovedenom analizom. Stavise, ¢ak i kod onih rizika koji nisu uo¢eni u vecoj mjeri,
sti¢e se utisak da su zapravo samo sakriveni za modele i metodologije koje domace
revizorske institucije primjenjuju. No, bez obzira na pomenuta ogranic¢enja, u ovoj
studiji su, na osnovu nalaza upravo tih revizorskih institucija, opisane velike razmjere
krSenja osnovnih principa javnih nabavki.

Polazeci od pretpostavki za efikasan i zakonit sistem javnih nabavki, ova studija je po-
kazala da su neki od uocenih rizika posljedica nedovoljnih kapaciteta samih ugovornih
organa da kvalitetno planiraju javne nabavke (funkcija javnih nabavki kao sredstvo pla-
niranjai pracenja rezultata) i pripremaju tenderske dokumentacije i projektne zadatke.
Drugi, pak, rizici mogu se oznaciti kao posljedica nekvalitetnih i nedovoljno preciznih
odredaba ZJN-ai podzakonskih akata, a mozda i njihove neuskladenosti sa evropskim
i drugim medunarodnim propisima i praksama. Pored navedenog, svakako se moze
govoriti i o nedovoljnom uticaju i kapacitetu specifi¢nih institucija za normiranje i
nadzor sistema javnih nabavki, a prije svega Agencije i Kancelarije, te donekle i sluzbi
nadleznih za reviziju javnog sektora. Na kraju, ipak, najvecu zabrinutost izaziva odsu-
stvo bilo kakve odgovornosti ugovornih organa i njihovih zakonskih zastupnika za
rizike i nezakonitosti za koje je, bez bilo kakve sumnje, jasno da predstavljaju obrasce
svjesnog krsenja ZJN-a i drugih propisa, a koji zapravo predstavljaju najvedi rizik za
integritet javnih nabavki.



7. Faktori za unapredenje integriteta u javnim

nabavkama

Okvir za sistem javnih nabavki treba biti zasnovan na stvarnim parametrima rizika od
korupcije, te transparentnim i odgovornim institucijama koje bi trebalo da se bave
pitanjima (potencijalne) korupcije u javnim nabavkama. Kako je BiH jedna od najlosije
rangiranih zemalja po pitanju integriteta i koruptivnih praksi od medunarodne orga-
nizacije Transparency International, jako je znacajno ucesce svih eksternih i internih
kontrolnih mehanizama kada govorimo o sistemu javnih nabavki. Ovdje govorimo o'

e javnoj transparentnosti i gradanskom nadzoru;

« medunarodnim sporazumima i institucijama;

« zakonodavstvu koje regulise aspekt javnih nabavki;
« institucionalnoj i administrativnoj infrastrukturi;

e sistemu nadzora;

« institucijama kontrole i revizije.

@ Javna transparentnost i gradanski nadzor
@ Medunarodni sporazumi i institucije
@D Zakonski okvir
Institucionalna i administrativna struktura
Sistem nadzora

Institucije kontrole i revizije

10 Preuzeto od OECD-a.
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Javna transparentnost i gradanski nadzor je od klju¢nog znacaja ukoliko je korupcija
sveprisutna u drustvu. Bilo da se radi o medunarodnim, ili domacim grupama ili
pojedincima, nedostatak javne transparentnosti i nemogucnost sprovodenja nezavisnih
monitoringa procedura i ishoda javnih nabavki utice na nemogucénost uocavanja
koruptivnih aktivnosti, te uti¢e na kapacitet reformi u ovoj oblasti. Posebno je znacajna
uloga institucija ,watch dog” u slucajevima u kojima sveprisutna korupcija ima uticaj i
na rad kontrolnih institucija i revizija. Generalna je ocjena da se gradanski nadzor treba
i dalje pojacati. 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 trebalo da se bave eksperti”i nadlezni organi, u nastojanju da
ovaj segment ne izlazu javnosti. Poseban problem su neaZurne statisticke evidencije, te
neuskladenost zakonskih riesenja sa riesenjem zakona o slobodi pristupa informacijama.

Medunarodni sporazumi i institucije su osnov za internacionalnu borbu protiv
korupcije, ali i podsticaj unapredenja integriteta u okviru jedne zemlje. U ovom
segmentu posebno su znacajne OECD-ova ,Antikorupciona konvencija” i ,Konvencija
protiv korupcije” UN-a. Kao 5to je ve¢ pominjano, jako je velika zainteresovanost
medunarodne zajednice u segmentu razvoja adekvatnog sistema javnih nabavki, jer
kompleksna priroda sistema javnih nabavki moze imati veoma znacajne efekte na
medunarodnu saradnju i koordinaciju, narocito sa ekonomskog i politickog aspekta,
te unapredenja odgovornosti i upravljanja u jednoj zemlji. 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-g,
,Rezolucijom broj 58/4" i predstavlja globalni odgovor korupciji. To je prvi globalni,
pravniinstrument o korupciji i sveobuhvatni dokument koji sadrZi mjere za prevenciju,
kriminalizaciju i medunarodnu saradnju.,Konvencija“ UN-a protiv korupcije je stupila na
snagu 16. 10. 2006. godine, te od tada stvara obaveze za BiH, ne samo da primjenjuje
,Konvenciju’, ve¢ i da izvrsi odredene promjene u zakonodavstvu."

11 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 pri donosenju odluka,
kojima se, izmedu ostalog, uspjesno sprecava korupcija. Takvi sistemi, koji u primjeni mogu
uzimati u obzir odgovarajuce granicne vrijednosti, odnose se, izmedu ostalog, na:

» objavljivanje informacija koje se odnose na procedure i ugovore o nabavkama, uklju-
¢ujudi informacije o pozivima za javno nadmetanje i relevantne i vazne informacije o
ustupanju ugovora, pri ¢emu se potencijalnim ucesnicima u nadmetanju daje dovol;-
no vremena da pripreme i podnesu ponude;



Analiza postoje¢eg zakonodavnog okvira ukazuje na mnogobrojne slabosti
uspostavljenog sistema javnih nabavki i potrebu njegovog konkretnijeg normiranja,
harmonizacije sa nacelima i procedurama sistema javnih nabavki Evropske unije, te
uvodenija efikasnijih mehanizama kontrole cjelokupnog sistema. Dosadasnja primjena
aktuelnog ZJN-a i dalje pokazuje na brojne propuste i narusavanje integriteta u okviru
sistema javnih nabavki.

Sistem nadzora je od klju¢nog znacaja za identifikaciju problema i predlaganje una-
predenja sistema javnih nabavki. Jos je na pocetku primjene ZJN-a, ukazivano na
pojedine njegove elemente koji pogoduju mogucim zloupotrebama i na moguc-
nosti pojave korupcije. | dok su mnogi ovi problemi vremenom umanjeni ili otklo-
njeni kroz poslovnike, pravilnike, odluke, uputstva, te modele standardne tenderske
dokumentacije, i dalje se pojavljuje veliki broj nepravilnosti uslijed neodgovornosti
tijela koja su zaduzena za sistem javnih nabavki — Agencije, Kancelarije i Suda BiH. U
sprovodenju javnih nabavki i eliminisanju moguce korupcije i zloupotrebe trosenja
javnih sredstava, znacajna je uloga i Savjeta ministara BiH kao tijela koje je zaduZeno
zarad i rezultate Agencije, te Parlamentarne skupstine BiH kao tijela kome odgovaraju
¢lanovi Kancelarije. NadleZne institucije koje su zaduZene za rad Agencije i Kancelarije
ne pokazuju odgovarajudi stepen zainteresovanosti za kadrovsko jac¢anje i dalji razvoj
sistema javnih nabavki, Sto za posljedicu ima jacanje korupcije u javnim nabavkama.

Institucije kontrole i revizije su veoma znacajne za utvrdivanje slucajeva koruptivnih
aktivnosti i jacanje integriteta sistema javnih nabavki. Medutim, ove institucije su
Cesto, a posebno u posljednje vrijeme, pod velikim pritiskom ukoliko su u korupciju
umijesani politicki akteri. Takode je znacajna i devalvacija rezultata sprovedenih
ko-ntrola i revizija, te njihovog neprocesuiranja pred nadleznim pravosudnim
institucijama.

« prethodno utvrdivanje uslova za ucesce, ukljucujuci kriterijume za odabir i ustupanje
ugovora i pravila nadmetanja, te njihovo objavljivanje;

« koris¢enje objektivnih i unaprijed definisanih kriterijjuma za donosenje odluka o jav-
nim nabavkama kako bi se olaksala kasnija verifikacija pravilne primjene pravila ili
procedura;

« djelotvoran sistem unutrasnje revizije, ukljucujudi djelotvoran sistem podnosenja zal-
bi, kako bi se obezbijedile zakonske mogucnosti i pravni lijekovi u slu¢aju da se ne
primjenjuju pravila i procedure utvrdeni shodno ovoj tacki;

» gdje to odgovara, mjere za regulisanje pitanja koja se ticu osoblja nadleznog za na-
bavke, kao $to su izjavljivanje zainteresovanosti za pojedine javne nabavke, procedure
provjere i zahtjevi koji se ticu obuke.
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8. Preporuke za unapredenje stanja

Na bazi sprovedenog monitoringa integriteta ugovornih organa u javnim nabavkama,
moze se ustanoviti nekoliko preporuka koje treba uzeti u razmatranje u narednom
periodu s ciljem unapredenja integriteta ugovornih organa u javnim nabavkama.

Naime, preporuke bi mogle da se razvrstaju u najmanje tri grupe:

» Preporuke za unapredenje institucionalno-zakonodavnog okvira,

» Preporuke za unapredenje rada ugovornih organa,

o Preporuke za unapredenje kontrolnih i nadzornih mehanizama (ukljucujuci
sankcije).

Preporuke za unapredenje institucionalno-zakonodavnog okvira

» Imajudi u vidu postojeca zakonska rjesenja, vidljivo je da se institucionalno-za-
konodavni okvir mora mijenjati radi redefinisanja kompetencija Agencije i
Kancelarije, narocito u vezi sa prevencijom i kaznjavanjem ponasanja ugo-
vornih organa koja nisu u skladu sa ZJN-om.

AJN je savjetodavni organ sa sjedistem u Sarajevu i ima dvije filijale, u Banjoj Luci i
Mostaru, koje nemaju status pravnog lica. Najznacajniji instrumenti AJN-a su pracenje
ugovornih organa u vezi sa primjenom ZJN-a, te davanje misljenja o konkretnim po-
stupcima. Ipak, uloga monitoringa AJN-a je u cjelosti zapostavljena, misljenja AJN-a
nemaju obavezujudi karakter, a u upravnom postupku i upravnom sporu imaju status

dokaza koji se cijene u svakom pojedinacnom slucaju.

URZ je kolegijalni izvréni organ, samostalna i nezavisna institucija za rjeavanje dru-
gostepenih Zalbenih postupaka u javnim nabavkama. Sjediste mu je u Sarajevu, a
ima dvije filijale, u Mostaru i Banjoj Luci, koje nemaju status samostalnih pravnih lica.
Odluke URZ-a su kona¢ne i izvrine. To znaci da se u odnosu na odluke, odnosno rjese-
nja URZ-a, ne moze ulagati nova zalba u upravnom postupku, te da se po rjesenjima
mora postupati. Ipak, stranka koja je nezadovoljna rjesenjem URZ-a na raspolaganju

ima pravni lijek koji pokrece tuzbom, ali u upravnom sporu pred Sudom BiH.

Integritet ugovornih organa u javnim nabavkama




Unaprijediti zakonodavni okvir noveliranjem rjesenja koja uvode vecu transparentnost
u svim fazama postupka. Nacelo transparentnosti nalaze da relevantne informacije
0 javnim nabavkama budu dostupne sto Sirem krugu ponudaca, kao i drugim
zainteresovanim stranama (npr. relevantnim javnim institucijama, medijima,
nevladinim organizacijama) i javnosti.'? Ovo nacelo je primjenjivo ne samo na
predtendersku fazu i fazu objavljivanja tendera, ve¢ i na obavjestavanje o dodjeli
ugovora'’®, kao i na objavljivanje informacija o sadrzaju samih ugovora, pa i
sprovodenju ugovora. Transparentnost postupaka javnih nabavki je od krucijalne
vaznosti za svaki sistem javnih nabavki, jer se bez nje ne moze obezbijediti pravicna
konkurencija, najbolja roba/usluga/rad za najmanje novca, jednako postupanje prema
svim ponudacima, te ograniciti korupcija u javnim nabavkama.

Preporuke za unapredenje rada ugovornih organa

Imajuci u vidu identifikovane rizike koji narusavaju integritet ugovornih organa prili-
kom sprovodenja javnih nabavki, u narednom periodu bi trebalo:

« usaglasiti funkciju javnih nabavki sa svim drugim relevantnim funkcijama u
ugovornim organima kao $to su budZetiranje, priprema strateskih i operativnih
planova i redovno sprovodenje povjerenih poslova u ugovornim organima;

« donijeti relevantne interne propise koji do detalja regulidu razli¢ite postupke
sprovodenja javnih nabavki. U okviru njih je veoma znacajno utvrditi nosio-
ce pojedinih aktivnosti, razdvajanje odgovornosti za kriticne faze, te njihovu
odgovornost za efikasnost i zakonitost sprovodenja postupaka;

12 Samo ugovorni organi koji imaju svoju veb-stranicu objavljuju planove javnih nabavki, dok
planovi javnih nabavki ugovornih organa koji nemaju veb-stranicu ostaju netransparentni.
Dodatni problem je $to ne postoji obaveza ugovornih organa za objavljivanje planova
javnih nabavki na Portalu javnih nabavki BiH. Tako je onemogucen kvalitetan monitoring
ispunjavanja obaveze objavljivanja planova javnih nabavki na veb-stranicama preko 3.000
ugovornih organa, koliko ih je u BiH. Takode, ugovorni organi nisu duzni objaviti integralni plan
nabavki, jer ne objavljuju postupke za nabavke malih vrijednosti, do 50.000,00 KM, u slucaju
roba i usluga, ili do 80.000,00 KM u slucaju radova, a koji se mogu sprovoditi postupcima
konkurentskih zahtjeva i/ili direktnih sporazuma.

13 ZJN propisuje obavezu da se obavjestenja o dodjeli ugovora objavljuju na jedinstvenom
portalu javnih nabavki za otvoreni, ograni¢eni, pregovaracki postupak uz objavljivanje
obavjestenja ili bez njih, konkurs za izradu idejnog rjeSenja i takmicarski dijalog. Medutim,
ugovorni organi nemaju obavezu objavljivanja informacija o ugovorima za postupke nabavki
malih vrijednosti, odnosno o tome kojem je ponudacu dodijeljen ugovor, sklopljen na osnovu
konkurentskog zahtjeva i direktnog sporazuma.
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unaprijediti integritet procesa javnih nabavki kroz uspostavljenje preventivnih
mehanizama i povecanje transparentnosti u oblasti imovinskih kartona, izjava
o interesima i sprecavanja sukoba interesa, a posebno za odgovorna lica u
ugovornim organima;

obezbijediti uslove za profesionalizaciju funkcije javnih nabavki tako sto bi se
u vedim ugovornim organima formirale posebne organizacione jedinice sa

kvalifikovanim sluzbenicima za javne nabavke, dok bi se u manjim ugovornim
organima osposobile osobe zaduZene samo za poslove javnih nabavki.

Preporuke za unapredenje nadzornih i kontrolnih mehanizama
(ukljucujuci sankcije)

Unaprijediti mehanizme i kapacitete sluzbi za reviziju javnog sektora u oblasti
javnih nabavki, s posebnim fokusom na sposobnost otkrivanja specifi¢nih
rizika integriteta kao $to su sukob interesa, izigravanje konkurencije i dr.
Bolje koristiti savremene informaciono-komunikacione tehnologije i
elektronske baze podataka, te razmjenu podataka izmedu razli¢itih institucija,
s ciljem ranijeg otkrivanja obrazaca koji mogu upucivati na pretpostavljene
rizike integriteta (Red Flags).

Uspostaviti ¢vrs¢u saradnju izmedu sluzbi za reviziju javnog sektora i
nadleznih tuzilastava, putem definisanja medusobnih pravila u vezi sa odgo-
vornosc¢u za propuste navedene u revizorskim izvjestajima, te putem boljeg
mehanizma koordinacije i razmjene informacija predstavnika ovih institucija.
Unaprijediti i promovisati jasne i bezbjedne procedure internih prijava ne-
pravilnosti u segmentu javnih nabavki, uz poseban osvrt na zastitu identiteta
prijavilaca, te zastitu prava u sluc¢aju povrede.



9. Prilozi

9.1. Prilog broj 1 — Lista ugovornih organa
Bosna i Hercegovina

Parlamentarna skupstina BiH — sluzba za zajednicke poslove
Ministarstvo bezbjednosti

Ministarstvo vanjskih poslova

Ministarstvo civilnih poslova

Ministarstvo finansija i trezora

Ministarstvo komunikacija i prometa

Grani¢na policija

O N Ok W =

Agencija za identifikacione dokumente, evidenciju i razmjenu podataka
9. Uprava za indirektno oporezivanje

10. Agencija za drzavnu sluzbu

11. Ured koordinatora za reformu javne uprave
12. Regulatorna agencija za komunikacije

13. Agencija za unapredenje stranih investicija
14. Centar za uklanjanje mina

15. Centralna banka

16. Agencija za statistiku

17. Direkcija za koordinaciju policijskih tijela
18. Direkcija za evropske integracije

19. Radio-televizija BiH

20. Elektroprenos a. d., Banja Luka

Federacija BiH
1. Ministarstvo unutrasnjih poslova
2. Ministarstvo finansija
3. Ministarstvo prometa i komunikacija
4. Ministarstvo zdravlja
5. Ministarstvo raseljenih osoba i izbjeglica
6. Ministarstvo poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva
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7.

8.

9.

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21
22.
23.
24.
25
26.
27.
28.
29.
30.

Ministarstvo energije, rudarstva i industrije
Ministarstvo pravde

Sluzba za zajednicke poslove i tijela Viade FBiH
Federalna uprava policije

Federalna uprava civilne zastite

Zavod za javno zdravstvo

Federalna direkcija robnih rezervi

Porezna uprava

Sudska policija

Federalni zavod za statistiku

Federalni zavod za zaposljavanje

Federalni zavod za penzijsko i invalidsko osiguranje
Zavod zdravstvenog osiguranja i reosiguranja
JP ,Autoceste FBiH" d. o. 0., Mostar

. JP,Ceste FBiH" d. 0. 0,, Sarajevo

JP Elektroprivreda BiH" d. d., Sarajevo
BH Telecom d. d., Sarajevo
JP, Zeljeznice Federacije BiH" d. 0. 0, Sarajevo

. JP Elektroprivreda HHZHB" d. d., Mostar

Hrvatske telekomunikacije d. d., Mostar
Hrvatska posta d. o. 0., Mostar

JP,BH Posta” d. o. 0, Sarajevo

BH-GAS d. 0. 0,, Sarajevo

Radio-televizija Federacije Bosne i Hercegovine

Republika Srpska

O N O A W

9.
10.
11.

Ministarstvo unutrasnjih poslova

Ministarstvo finansija

Ministarstvo saobracaja i veza

Ministarstvo zdravlja

Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede
Ministarstvo pravde

Ministarstvo za izbjeglice i raseljena lica

Ministarstvo prosvjete i kulture

Ministarstvo industrije, energetike i rudarstva

Sluzba za zajednicke poslove Vlade RS

Republicka agencija za razvoj malih i srednjih preduzeca



12. Poreska uprava

13. Fond zdravstvenog osiguranja RS

14. Agencija za bankarstvo RS

15. Republi¢ka uprava civilne zastite

16. Republicki zavod za statistiku

17. Institut za javno zdravstvo RS

18. Agencija za drzavnu upravu

19. Univerzitetski klini¢ki centar RS

20. JP ,Robne rezerve RS”

21. JP,Autoputevi RS" d. 0. 0., Banja Luka

22. JP Putevi Republike Srpske” d. o. 0, Banja Luka

23. Mjesoviti holding,Elektroprivreda Republike Srpske” a. d., Trebinje
24. JP,Sume Republike Srpske” a. d., Sokolac

25. Zeljeznice Republike Srpske a. d., Doboj

26. Preduzece za poStanski saobracaj Republike Srpske a. d., Banja Luka
27. JP Radio-televizija Republike Srpske”

Br¢ko Distrikt

1. Vlada Brcko Distrikta — sva odjeljenja

2. Fond zdravstvenog osiguranja Breko Distrikta
3. JZU,Zdravstveni centar Br¢ko”

4. JP,Komunalno Br¢ko" d. o. 0., Br¢ko

Unsko-sanski kanton

. Ministarstvo obrazovanja, nauke, kulture i sporta

. Ministarstvo zdravstva i socijalne politike

. Ministarstvo unutrasnjih poslova

. JU,Direkcija regionalnih cesta Unsko-sanskog kantona”

. SPD,Unsko-sanske sume” d. o. 0., Bosanska Krupa

. Zavod zdravstvenog osiguranja Unsko-sanskog kantona, Biha¢

O AW =
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Posavski kanton

. Ministarstvo prosvjete, znanosti, kulture i sporta

. Ministarstvo zdravstva, rada i socijalne politike

. Ministarstvo unutarnjih poslova

. Ministarstvo prometa, veza, turizma i zastite okolisa

U A w N =

. Uprava za Sumarstvo — Ministarstvo poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva
Vlade Zupanije Posavske
6. Zavod zdravstvenog osiguranja Zupanije Posavske

Tuzlanski kanton

. Ministarstvo obrazovanja, nauke, kulture i sporta

. Ministarstvo zdravstva

. Ministarstvo unutrasnjih poslova

. JU,Direkcija regionalnih cesta Tuzlanskog kantona“
. JP,Sume Tuzlanskog kantona” d. d., Kladanj

. Zavod zdravstvenog osiguranja Tuzlanskog kantona
. JZU Univerzitetski klinicki centar Tuzla”

~N O AW N

Zenicko-dobojski kanton

. Ministarstvo za obrazovanje, nauku, kulturu i sport

. Ministarstvo zdravstva

. Ministarstvo unutrasnjih poslova

. Kantonalna direkcija za ceste

. JP,Sumsko-privredno drugtvo Zenicko-dobojskog kantona“ d. 0. o, Zavidovici

N U~ W N =

. Zavod zdravstvenog osiguranja Zenicko-dobojskog kantona

Bosansko-podrinjski kanton

1. Ministarstvo za obrazovanje, mlade, nauku, kulturu i sport

2. Ministarstvo za socijalnu politiku, zdravstvo, raseljena lica i izbjeglice
3. Ministarstvo za unutrasnje poslove

4. Kantonalna direkcija za ceste
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5. JP,Bosansko-podrinjske sume” d. o. 0., Gorazde
6. JU,Kantonalni zavod za zdravstveno osiguranje BPK", Gorazde

Srednjobosanski kanton

. Ministarstvo obrazovanja, nauke, kulture i sporta

. Ministarstvo zdravstva i socijalne politike

. Ministarstvo unutrasnjih poslova

. Kantonalna direkcija za ceste

. Sumskoprivredno dru$tvo ,Srednjobosanske sume” d. 0. 0., Donji Vakuf

N U1~ W N =

. Zavod za zdravstveno osiguranje SBK

Hercegovacko-neretvanski kanton

. Ministarstvo obrazovanja, nauke, kulture i sporta

. Ministarstvo zdravstva, rada i socijalne zastite

. Ministarstvo unutrasnjih poslova

. Uprava za ceste Ministarstva prometa i veza HNK

. JP,Sumsko gospodarsko drustvo Sume Hercegovacko-neretvanske” d. o. o,
Mostar

. Zavod zdravstvenog osiguranja HNK

7. Sveucilisna klinicka bolnica Mostar

ar AN w N =

(@)

Zapadnohercegovacki kanton

. Ministarstvo obrazovanja, znanosti, kulture i sporta

. Ministarstvo zdravstva, rada i socijalne skrbi

. Ministarstvo unutarnjih poslova

. Javna ustanova,Ceste Zupanije Zapadnohercegovacke”

. Sumsko-gospodarsko drustvo Zupanije Zapadnohercegovacke d. 0. 0, Posusje

N AN =

. Zavod za zdravstveno osiguranje Zupanije Zapadnohercegovacke

51



52

Kanton Sarajevo

O N O AW

9.
10. KJKP,Toplane — Sarajevo” d. o. 0., Sarajevo
11. KIJKP,RAD" d. 0. 0., Sarajevo
12. JU,Djeca Sarajeva’, Sarajevo

Ministarstvo za obrazovanje, nauku i mlade
Ministarstvo zdravstva

Ministarstvo unutrasnjin poslova

Direkcije za puteve Kantona Sarajevo

KJP ,Sarajevo-sume” d. o. 0, Sarajevo

Zavod zdravstvenog osiguranja Kantona Sarajevo
KJKP,Gradski saobracaj” d. 0. 0., Sarajevo

KJP,Z0OI 84 Olimpijski centar Sarajevo” d. o. 0., Sarajevo
KJKP ,Vodovod i kanalizacija” d. o. 0., Sarajevo

Hercegbosanska zupanija

oA W

Ministarstvo znanosti, prosvjete, kulture i sporta

Ministarstvo rada, zdravstva, socijalne skrbi i prognanih

Ministarstvo unutarnjih poslova

Uprava za ceste Hercegbosanske Zupanije

Sumsko gospodarsko drustvo ,Hercegbosanske sume”d. o. o, Kupres
Zavod za zdravstveno osiguranje Hercegbosanske Zupanije

Gradski nivo

= 0 00 N O U A W=

0.

Grad Mostar

Grad Siroki Brijeg

Grad Zenica

Grad Tuzla

Grad Bihac

Grad Sarajevo

Grad Banja Luka

Grad Bijeljina

Grad Trebinje
Grad Doboj



11. Grad Prijedor
12. Grad Isto¢no Sarajevo

Opstinski nivo

1. Op¢ina Zivinice

2. Opcina Centar Sarajevo
3. Opcina Konjic

4. Opcina Cazin

5.
6
7
8

Op¢ina Capljina

. Op¢ina Travnik
. Opstina Laktasi
. Opstina Kotor Varos
9.

Opstina Tesli¢

10. Opstina Prnjavor
11. Opstina Gacko
12. Opéstina Pale
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Prilog broj 2 — Kriterijumi razvrstavanja

Prilog broj 1 — Kriterijjumi razvrstavanja

1. Klasifikacija ugovornih organa

Na osnovu izvrsenog monitoringa integriteta, ugovorni organi se klasifikuju kao:

crveno svjetlo (nalazi kriti¢ni): obrasci ponasanja i prakse koje treba zaustav-
ljati, sprecavati i javno osudivati;

zuto svjetlo (nalazi problemati¢ni, pojacan oprez): obrasci ponasanja i prakse
koje treba pojac¢ano pratiti i poboljsavati;

zeleno svjetlo (primjer dobrog upravljanja i dobrih praksi javnih nabavki)/
obrasci ponasanja i prakse koje treba promovisati, ili odsustvo znacajnijih
nepravilnosti.

2. Kriterijumi za klasifikaciju su sljedeci:

Klasifikacija ugovornih organa prema gore utvrdenim obrascima, vri se u skladu sa

sliedecim kriterijumima:

intenzitet prisutnosti znacajnijih rizika integriteta javne nabavke, kako u po-
gledu razli¢itih faza ciklusa javne nabavke (planiranje, raspisivanje i dodjela
ugovora, izvrsenje ugovora), tako i u pogledu posmatranih revidiranih perioda
(revizorskih izvjestaja);

vrijednost javnih nabavki pri kojima su ti, znacajniji, rizici identifikovani;
znacaj uocenih nedostataka u javnim nabavkama na misljenja revizije;
postupanje ugovornog organa u skladu sa preporukama revizije u vezi sa
javnim nabavkama (napredak u oblasti javnih nabavki);

ostali nedostaci, prema uvjerenju istraZivaca.
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