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Zbog ekonomske i drustvene vaznosti javnih nabavki, alii zbog rizika od korupcije,
monitoring javnih nabavki narocito je vazan. Medutim, sistem monitoringa javne
nabavke u Bosni i Hercegovini tek je djelimicno razvijen. Njegovo funkcioniranje
ometa ogranic¢en pristup relevantnim informacijama, nedostatak resursa kod
klju€nih javnih institucija u ¢ijoj su nadleznosti zadaci monitoringa — Agencije za
javnu nabavku i uredi za reviziju — te ograniceni kapaciteti organizacija civilnog
drustva za neovisni monitoring sistema javnih nabavki.
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1. UvOD

Javna nabavka ima znacajan udio u BDP-u
svake zemlje — u prosjeku 15 do 30% — i
u ukupnoj javnoj potrosnji,' te je njeno
efikasno izvodenje za svaku drZavu vazno
pitanje. Javna nabavka je takoder oblast
narocito sklona korupciji i prevarama,’ sto
ima direktne ekonomske efekte kao Sto
su: skupa a nekvalitetna nabavka, nabavka
roba, usluga i radova koja nije ekonom-
ski opravdana ili zasnovana na stvarnim
potrebama, te isporuka proizvoda koji
stvaraju sigurnosne i druge rizike za
stanovnistvo.™ U Bosni i Hercegovini (u
daljnjem tekstu: BiH), javne institucije na
razli¢itim nivoima vlasti takoder trose zna-
Cajne svote za ugovore o javnoj nabavci."

Ekonomski i drustveni znacaj javnih
nabavki, kao i rizik od korupcije’, ¢ine
monitoring javne nabavke narodito ista-
knutim u okviru poboljSanja efikasnosti
i transparentnosti sistema. Naprimjer, u

Direktivi EU o javnoj nabavci, usvojenoj
2014. godine, kaZze se da “drzave Clanice
osiguravaju ispravnu primjenu ove Direk-
tive ucinkovitim, dostupnim i transpa-
rentnim mehanizmima”. U ¢l. 121, ista
Direktiva propisuje monitoring kao klju¢ni
nacin stjecanja uvida u strukturne pro-
bleme nacionalnih politika javne nabavke,
te objavljivanje rezultata monitoringa. Na
drzavama clanicama je da odluce koji vid
monitoringa Zele — ex-post zasnovane na
uzorku ili sistematske ex-ante kontrole
cjelokupnog sistema. Direktiva je nejasna
u pogledu sankcija. Sugerira da se nepra-
vilnosti uocene u sklopu monitoringa ne
moraju nuzno iznijeti pred sud, ve¢ samo
da bi “trebalo biti moguce pokrenuti pita-
nje mogucih problema pri odgovarajuéim
tijelima.”vi

Prema Zakonu o javnim nabavkama Bosne
i Hercegovine, usvojenom 2014. godine,
Agencija za javne nabavke (u daljnjem
tekstu: AIJN) i Ured za razmatranje Zalbi
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(u daljnjem tekstu: URZ) imaju obavezu
pracenja provedbe legislative o javnoj
nabavci u BiH. Pored ta dva tijela, moni-
toringom javne nabavke se u BiH takoder
bavi nekoliko drugih institucija, kao $to su
uredi za reviziju i organi unutarnje kon-
trole, te organizacije civilnog drustva.

Ovaj policy brief nastoji dati procjenu tre-
nutnog sistema javne nabavke u BiH, pre-
gledati glavne funkcije, izazove i prepreke
u procesima javne nabavke, kao i istraziti
uloge razlic¢itih aktera u ovom polju, uklju-
Cujudi vladine institucije i nevladine orga-
nizacije.

S tim ciljem on daje pregled relevantnih
koncepata i glavnih principa monitoringa
javne nabavke. U svrhu analize trenutnog
pravnog i institucionalnog okvira za moni-
toring u BiH, on konsultira nekoliko izvora,
ukljuCuju¢i zakone i podzakonske akte
koji reguliraju monitoring javne nabavke
u BiH, izvjestaje relevantnih institucija u
ovom polju, te opservacije i komentare
predstavnika javnih institucija i poslovnog
sektora u BiH iznesene na stru¢noj debati
posveéenoj temi javne nabavke odrzanoj
u maju 2016. Na kraju daje konkretne pre-
poruke u smislu jacanja trenutnog sistema
monitoringa javne nabavke.

2. MONITORING JAVNE
NABAVKE: KONCEPT | NJEGOVA
RELEVANTNOST

U policy briefu o monitoringu javne
nabavke, koji su zajednicki objavili OECD
i inicijativa SIGMA (EU Support for Impro-
vement in Governance and Manage-
ment), kaze se da je uloga monitoringa
procjena ispunjenosti ciljeva definiranih
politikama." Monitoring ima preventivnu,
edukativnu i disciplinarnu funkciju, a naj-
cesce je u nadleznosti agencija za javnu
nabavku, koje nadgledaju sistem javne
nabavke. Medutim, istrazni odbori, uredi
za reviziju, civilno drustvo i privatni sek-
tor takoder imaju zastitnu ulogu. Sistem

monitoringa sluZi kao kontrolni mehani-
zam koji poboljsava sistem javne nabavke
i Cini ga efikasnijim i transparentnijim. Na
kraju procesa monitoringa, rezultati se
mogu predati uredu tuzitelja ili sudu na
daljnje postupanje, Sto monitoring cini
vaznim alatom u detektiranju i procesira-
nju potencijalnih nepravilnosti i prestupa
u javnoj nabavci.

Monitoring preuzima razliCite oblike,
uklju€ujuci prikupljanje, analizu i disemi-
naciju podataka.* S obzirom na visok udio
javne nabavke u ukupnoj javnoj potrosniji,
uvid kakav pruza monitoring moZe poslu-
Ziti ne samo kao izvor klju¢nih informacija
za izradu politika veé i povecati transpa-
rentnost sistema javne nabavke u cjelini.
U tom smislu, monitoring treba potvrdi-
vati i odrzavati medunarodno prihvaéene
principe integriteta u javnoj nabavci, kao
Sto su transparentnost, odgovornost,
nediskriminacija, te ekonomicnost i efika-
snost (tj. troSkovna ucinkovitost).* Kad se
monitoring ponavlja, a rezultati porede s
onima iz prethodnih godina, moze se doci
do vaznih podataka o stanju sistema javne
nabavke i o tome kako bi se sistem mogao
poboljsati.

SIGMA identificira tri glavna tipa monito-
ringa:

e Revizija uskladenosti, koja ima za cilj
osigurati ispravnu primjenu zakona i
propisa o javnoj u proceduralnom smi-
slu; nju najéesée provode agencije za
javnu nabavku na drZzavnom nivou.

e Evaluacija ili mjerenje ucinka nastoji
izmjeriti da li je sistem javne nabavke
ispunio svoje ciljeve u smislu efika-
snosti, efektivnosti, transparentnosti i
ostalih zadanih kriterija u svim fazama
procesa — od predtenderske faze do
faze implementacije. To opet zahtijeva
da analiza zadanih indikatora bude u
stanju evaluirati proces nabavke. Kao
takva, ona se moZe provesti na nivou
cjelokupnog sistema, na nivou ugovor-
nog tijela ili pojedina¢nog ugovora.



e Monitoring uskladenosti s politikama
nadgleda rezultate najavljenih ciljeva
politika javnih institucija — naprimjer,
u smislu konkretnih ciljeva kao $to su
okolisna ili drustvena odgovornost.”

Medutim, kako bi se takav monitoring
uopce mogao provesti, mora biti ispunjen
odredeni broj preduvjeta, kao $to su: kon-
zistentnost ciljeva politika i sistema javne
nabavke, Sto promatra¢éima omoguduje
poredenje rezultata s rezultatima pret-
hodnih monitoringa; dostupnost pouzda-
nih podataka o javnoj nabavci; vjestine i
resursi relevantni za monitoring; zvani¢na
podrSka i ravnanje vladinih institucija i
institucija zaduZenih za javnu nabavku,
koja monitoring moze uciniti lakSim i efek-
tivnijim i

Pored uskladenosti i ucinka, konkretan
fokus monitoringa — narocito kada ga
provode vanjski faktori — moZe biti na
otkrivanju prevare i korupcije. Naprimjer,
identificiranje znakova za uzbunu jedan je
od alata koji pomaZzu institucijama i orga-
nizacijama da ukazu na nepravilnosti, pre-
varu, nepropisno upravljanje i korupciju
u javnoj nabavci. Razli¢iti izvori navode
razlicite znakove za uzbunu u javnoj na-
bavci koje smatraju jakim pokazateljima
nepravilnosti ili korupcije®”. Naprimjer,
prema Svjetskoj banci, najées¢i znakovi
koji ukazuju na korupciju u javnoj nabavci
su:

¢ Zalbe ponuditelja,

e “cjepkanje” ugovora u cilju izbjegavanja
konkurencije,

e ponude slijede neobi¢ne obrasce —
znak da su ponuditelji u dosluhu s ugo-
vornim tijelom,

e ocigledno “prenapuhani” posrednicki
honorari,

e sumnjivi ponuditelji (npr. nelegitimni
entiteti),

e ne biraju se najniZze ponude, sto moze
ukazivati na namjesten tender,

e ugovori se opetovano dodjeljuju istim
izvodacima,

e mijenjanje uvjeta i vrijednosti ugovora,

e viSestruke promjene narudzbe nakon
potpisivanja ugovora,
o |oS kvalitet roba, usluga ili radova.

3. GLAVNI AKTERI U
MONITORINGU JAVNE NABAVKE

Mnogi razli¢iti akteri, kao Sto su uredi za
javnu nabavku, organi za razmatranje
Zalbi, zavodi za statistiku, ugovorna tijela,
privredni subjekti, uredi za reviziju i nevla-
dine organizacije mogu igrati odredenu
ulogu u monitoringu javne nabavke.
Tabela 1 pokazuje vrste mogudih aktera
u monitoringu javne nabavke i njihove
uloge.

4. MONITORING JAVNIH NABAVKI
U BOSNI | HERCEGOVINI: GLAVNI
AKTERI I NJIHOVE ULOGE

Sistem javnih nabavki u BiH regulira Zakon
0 javnim nabavkama iz 2014. godine, u
sklopu Sire reforme javnih nabavki i uskla-
divanja domaceg zakonodavstva sa pro-
pisima EU (acquis communautaire). Ovaj
zakon takoder definira mandate dviju
institucija — Agencije za javne nabavke BiH
i Ureda za razmatranje zalbi — odgovornih
za praéenje implementacije zakona i pod-
zakonskih akata. U ovom odjeljku analizira
se uloga i praksa ovih institucija u monito-
ringu javnih nabavki, kao i uloga i praksa
drugih aktera kao Sto su uredi za reviziju,
interne kontrole i civilno drustvo.

4.1. Agencija za javne nabavke

Agencija za javne nabavke (u daljnjem
tekstu: Agencija) je centralno administra-
tivno tijelo za javne nabavke, Cija je glavna
uloga osigurati propisnu implementaciju
zakona i podzakonskih akata u ovom
polju S tim ciljem, Agencija je dobila
mandat za odredeni broj zadataka, uklju-
Cujuci pisanje zakona, prirucnika, uput-
stava, standardnih obrazaca i modela
implementacije javne nabavke, pruzanje
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Tip aktera
Agencije za
javnu nabavku
(uredi, tijela)

Organi za
razmatranje
zalbi

Drzavni uredi za
reviziju

Ugovorna tijela

Zavodi za
statistiku

Privredni
subjekti

Civilno drustvo
(nevladine
organizacije,
akademska
zajednica,
mediji, gradani)
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Tabela 1. Moguci akteri u monitoringu javne nabavke

Uloga u monitoringu javne nabavke

Agencija za javnu nabavku je javno tijelo koje ugovorna tijela obi¢no
zaduZe za nadgledanje usaglasenosti sa zakonom o javnoj nabavci.
Agencije takoder mogu prikupljati i analizirati podatke o usaglasenosti s
politikama i provoditi evaluacije ucinka.

Organi za razmatranje Zalbi ne vrse sistematski monitoring — njihova je
uloga razmatranje Zalbi ponuditelja vezano za navodne nepravilnosti

u procesu nabavke. Medutim, odluke o Zalbama mocan su alat za
prepoznavanje krSenja zakona, potencijalnih sluc¢ajeva korupcije te
trendova i dogadanja u sistemu javne nabavke.

Revizije drzavnih organa trebale bi iéi dalje od pukih procjena finansijske
tacnosti i uskladenosti sa zakonom te ispitati rad javnih institucija u smislu
efektivnosti, efikasnosti i integriteta u upravljanju javnim fondovima.

Javne institucije takoder provode interne revizije i kontrole kako bi
osigurale odgovornost i sprijecile loSe upravljanje javnim novcem. Interne
kontrole sluze kako bi se budzetski novac troSio u skladu s namjenama i
stvarnim potrebama.

Zavodi za statistiku prikupljaju podatke koji mogu biti od koristi u
promatranju i identificiranju trendova u javnoj nabavci.

Kompanije, i to narocito potencijalni ponuditelji ili izvodaci na javnim
tenderima, takoder igraju odredenu ulogu u monitoringu, obi¢no tako $to
podnose Zalbe relevantnim organima za razmatranje Zalbi.

Organizacije civilnog drustva mogu vrsiti vanjsku kontrolu procesa

javne nabavke. Monitoring vrSe na razne nacine, bilo kroz sporazume

o integritetu (sporazumi o monitoringu izmedu organizacija civilnog
drustva i ugovornih tijela), neovisni monitoring u reziji organizacija
civilnog drustva, ukljucivanje aktera iz civilnog drustva u vladine postupke
praéenja javne nabavke itd.

Izvori: SIGMA, “Monitoring of Public Procurement”, Public Procurement Brief 27, OECD; Maxime Agator,
“Overview of principles of monitoring and challenging public procurement contracts”, Transparency Inter-

national Anti-Corruption Helpdesk.

uce-

tehnicke i savjetodavne pomodi
snicima u javnoj nabavci, organiziranje
obuke i razvijanje elektronskog sistema
javne nabavke.

Jedan od glavnih zadataka Agencije je
monitoring postupaka javne nabavke i
prikupljanje, analiziranje i objavljivanje
podataka o procedurama i ugovorima o
javnoj nabavci.* Cilj monitoringa, kako ga
definira Zakon o javnim nabavkama, jest
edukacija ucesnika u postupcima javne

nabavke i otklanjanje nepravilnosti uoce-
nih u procesu monitoringa™.

Agencija vrSi monitoring na osnovu pra-
vila i procedura definiranih Pravilnikom
0 monitoringu postupaka javnih nabavki,
koji je usvojen 2008. a dopunjen 2010.
Prema tom dokumentu, Agencija vrSi
monitoring zakonske uskladenosti postu-
paka javne nabavke* koje vode ugovorna
tijela u BiH. Aktuelni Pravilnik navodi
sedam izvora informacija za monitoring:



a. obavijesti vezane za postupke javne
nabavke objavljene u Sluzbenom listu i
dnevnim novinama,

b. izvjeStaje o postupku nabavke koje,
u skladu sa zakonom, ugovorna tijela
dostavljaju Agenciji,

c. odluke Ureda za razmatranje zalbi,

d. izvjestaje Ureda za reviziju BiH,

e. dopise koje ugovorna tijela i ponuditelji
upucuju Agenciji,

f. dopise od strane drugih nadleznih
organa (inspekcije, policije, sudovi,
tuziteljstva itd.),

g. informacije iz medija.*

Na osnovu navedenih izvora, Agencija
bira uzorak za monitoring po sljedeéim
kriterijima: procjena vrijednosti nabavke,
tezina nepravilnosti (tj. da li su prekrsena
pravila koriStenja javnih fondova, konku-
rentskog nadmetanja, jednakog tretmana
i transparentnosti), te eventualno posto-
janje veza trenutnog postupka nabavke
s prethodnim postupcima, te ponavlja-
nje nepravilnosti kod datog ugovornog
tijela.»  Takoder wvrsi monitoring na
zahtjev ponuditelja ili drugih aktera u slu-
¢aju uocenih nepravilnosti.

Ukoliko Agencija u toku monitoringa
pronade nepravilnosti u postupku javne
nabavke, odmah o tome izvjeStava ugo-
vorno tijelo, koje ima obavezu postupiti u
skladu s preporukama Agencije te otklo-
niti nepravilnost i uskladiti postupak sa
zakonom. Ako ugovorno tijelo ne otkloni
nepravilnosti, slu¢aj se prosljeduje Uredu
za reviziju. Rezultati monitoringa se obje-
dinjuju i objavljuju u godiSnjem izvjestaju
o monitoringu, koji se podnosi Vijecu
ministara BiH. Agencija takoder priprema
godisnji izvjeStaj o ugovorima o javnoj
nabavci na osnovu izvjestaja zaprimljenih
od ugovornih tijela koja su sklopila ugo-
vore i

Monitoring Agencije u znatnoj je mjeri
pridonio unapredenju prakse javne
nabavke u BiH*", ali on takoder pokazuje
manjkavosti u odnosu na mnoge aspekte
monitoringa.

Monitoring Agencije se uglavnom zasniva
na zakonskoj uskladenosti postupaka
javne nabavke. Nedostaju odredeni
aspekti monitoringa koji bi omogudili Siru
procjenu sistema javne nabavke.™ Drugim
rijeCima, Agencija promatra potencijalne
nepravilnosti u konkretnim postupcima
javne nabavke, ali ne ukazuje na trendove
koji bi bili relevantni za izradu politika.*
To je sprecava da postavlja ciljeve politika
i nudi alternative postojec¢im praksama.*i

Kako trenutni sistem monitoringa ne stav-
lia akcent na mjerenje ucinka, ne postoje
unaprijed definirani indikatori utvrdeni
u spomenutom Pravilniku ili u godiSnjim
izvjeStajima, a koji bi omogucili evaluaciju
ucinka na nivou sistema, ugovornog tijela
ili pojedina¢nog ugovora. Agencija stoga
nije u mogucnosti ocijeniti u kojoj mjeri
postupci javne nabavke odgovaraju nace-
lima transparentnosti, nediskriminacije,
postenog konkurentskog nadmetanja i
efikasnog koriStenja javnog novca, kako
propisuje Zakon o javnoj nabavci. i

Jedan od razloga zbog kojih monitoring
javne nabavke u BiH ne obavlja svoju
funkciju u potpunosti jest nedostatak
preduvjeta za uspjeSan monitoring.
Agencija ¢esto navodi nedostatak kadra
kao glavni razlog izostanka Sireg i detaljni-
jeg monitoringa sistema javne nabavke u
BiH** Prema informacijama Agencije,
samo devet osoba u Agenciji obavlja cijeli
niz zadataka, uklju¢ujuci monitoring, izradu
zakona i amandmana, kao i podzakonskih
akata te predloZaka dokumenata, sastav-
ljanje godisnjih izvjestaja o javnoj nabavci,
pruzanje tehnicke i savjetodavne podrske
zainteresiranim stranama u  procesu
javne nabavke i organiziranje obuke.*
Ograni¢ene kapacitete Agencije dodatno
umanjuje zabrana zaposljavanja novog
kadra. > JaCanje monitoringa nabavke
koji vrsi Agencija jedna je od preporuka
IzvjeStaja Evropske unije o napretku BiH
iz 2015. godine.™ |zvjeStaj upozorava
na to da je monitoring “ogranicen, te ga
treba ojaciti i omoguciti mu da identificira
potencijalne slabosti i nepravilnosti”. »*v
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Konkretno govoreci, Agencija je dosad
pratila samo jednu fazu javne nabavke,
a to je faza koja obuhvata objavu poziva
na tender, evaluaciju ponuda i dodjelu
ugovora. Predtenderska faza, u koju
spada planiranje i izrada budzZeta za javnu
nabavku, kao i posttenderska faza, u kojoj
se ugovori o javnoj nabavci implementi-
raju, nisu podloZzne monitoringu Agencije.
Dakle, ne vrsi se monitoring cjelokupnog
postupka javne nabavke (predtenderska,
tenderska i posttenderska faza).

Sveobuhvatniji monitoring je otezan
usljed nedostupnosti podataka. lako bi
po zakonu ugovorna tijela trebala godis-
nje objavljivati planove nabavke za svaki
pokrenuti postupak nabavke, ona nemaju
obavezu objavljivati te planove na glav-
nom portalu za javne nabavke. SIGMA
upozorava na to da je pristup informa-
cijama o planovima nabavke ugovornih
tijela u praksi otezan zbog nedostatka
centralizirane baze planova nabavke.™
Isto tako, informacije o realizaciji ugo-
vora o javnoj nabavci ne objavljuju se na
portalu za javne nabavke, vec se te infor-
macije po zakonu objavljuju na internet-
skim stranicama preko 2.000 ugovornih
tijela, Sto u znacajnoj mjeri ogranicava
pristup. v

Nedostatak podataka takoder se ogleda
u godiSnjem izvjestaju o dodjeli ugovora.
Agencija se pouzdaje da ¢e ugovorna
tijela dostavljati izvjeStaje u svrhu moni-
toringa, Sto ona ne cCine uvijek. Nadalje, u
IzvjeStaju o monitoringu Agencije iz 2014.
godine kaze se da se veliki broj ugovornih
tijela jo$ uvijek nije registrirao u aplika-
ciji WisPPA, putem koje se 3Salju izvjestaji
o postupcima javne nabavke: godine
2014, oko 78% ugovornih tijela bilo je
registrirano na WisPPA platformi, Sto je
otezalo pribavljanje preciznih statistickih
podataka o cjelokupnom procesu javne
nabavke u BiH. o

Neki od nedostataka procesa monito-
ringa ispravljeni su u novom Pravilniku o
monitoringu javne nabavke, koji je aZu-

riran u skladu s novim Zakonom o javnoj
nabavci. > Novi Pravilnik uzima u obzir
preporuke Evropske komisije iz IzvjeStaja o
napretku BiH za 2015. godinu, kao i jedan
izvjeStaj Centralne jedinice za internu
reviziju institucija BiH pri Ministarstvu
finansija. U potonjem se preporucuje da
Agencija precizno definira nadleznosti za
pripremu, obradu i arhiviranje podataka
vezanih za monitoring, da definira pro-
ceduru prijavljivanja informacija, pravila
vezana za dokumentiranje i izvjeStavanje
o0 monitoringu, te da uspostavi sistemat-
sko vodenje dokumentacije o svim cinje-
nicama vezanim za monitoring, Sto bi
analizu ucinilo znatno lakSom

Novi Pravilnik takoder istice preventivnu
i edukativnu funkciju Agencije i propisuje
podnosenje godiSnjeg izvjestaja o najce-
S¢im greSkama i nepravilnostima zasno-
vanog na vlastitom izvjeStaju Agencije i
izvjestajima revizora, kao i ulogu u obuca-
vanju ugovornih tijela u stvarima vezanim
za javnu nabavku. U Pravilniku se pred-
laze formiranje grupe za monitoring pri
Agenciji, Sto bi znacilo otvaranje tri nove
pozicije — voda grupe, ekspert i pomocénik
— koja bi bila nadleZzna za sav monitoring
javne nabavke. Na kraju, Pravilnik pruza
osnov za sveobuhvatniji monitoring cije-
log procesa javne nabavke, od faze plani-
ranja do faze implementacije ugovora. Za
razliku od prethodnog Pravilnika, novo-
predloZzeni uvodi planove javne nabavke
i izvjeStaje o implementaciji ugovora kao
nove izvore monitoringa. Medutim, moni-
toring predtenderske i posttenderske faze
vrsi se samo po zahtjevu ponuditelja, ugo-
vornog tijela ili koje druge zainteresirane
strane, kao Sto su mediji ili organizacije
civilnog drustva.”

lako novi Pravilnik predvida vazna pobolj-
Sanja prakse monitoringa, kao Sto su vedi
kapaciteti za monitoring pri Agenciji te
novi izvori za monitoring, on jo$ uvijek nije
usvojen. Usljed toga, joS uvijek se koristi
stari Pravilnik o monitoringu iz 2008, koji
je usvojen za pracenje starog i sada vec
zastarjelog Zakona o javnim nabavkama.



4.2. Ured za razmatranje zalbi

Ured za razmatranje zalbi (u daljnjem
tekstu: Ured) je neovisna institucija Ciji
je zadatak razmatranje Zalbi ucesnika
u postupcima javne nabavke. Kako je
navedeno ranije u ovom tekstu, tijela
za razmatranje Zzalbi opcenito ne igraju
zapazenu ulogu u sistemu javne nabavke,
ve¢ odlucuju o Zalbama ponuditelja. No,
Zalbe ponuditelja i odluke Ureda po nave-
denim Zalbama mogu pruZiti dragocjene
podatke o trenutnom stanju sistema javne
nabavke. Na osnovu njih moze se dodi do
vrijednih podataka o moguéim proble-
mima vezanim za legislativu koja regulira
javne nabavke ili implementaciju pravila
0 javnoj nabavci. Stoga je vazno da se
odluke tijela koja se bave javhom nabav-
kom objavljuju i ¢ine dostupnim javnosti
kako bi se promatraci javne nabavke mogli
njima sluZiti. Ovo je narocito potrebno
u BiH, gdje se biljezi zaprimanje velikog
broja zalbi.*

Organizacije civilnog drustva Cesto kritizi-
raju nedostatak transparentnosti u radu
Ureda u BiH.“" Ured je poceo objavljivati
odluke po zZalbama ponuditelja u decem-
bru 2010. godine, ali je nedugo potom,
u aprilu 2011, objavljivanje odluka obu-
stavljeno zbog nedostatka finansijskih
sredstava.” Nakon $to je novim Zakonom
0 javnoj nabavci propisano obavezno
objavljivanje, te potpisan Sporazum o
saradnji izmedu Ureda i Agencije, odluke
po Zzalbama se ponovo objavljuju od
januara 2015. godine na portalu za javnu
nabavku.*V Medutim, objavljivanje odluka
Ureda ponovo je obustavljeno 2016, sto
ne samo da umanjuje transparentnost
procesa razmatranja Zalbi, ve¢ predstavlja
i direktno krsenje zakona.

4.3. Uredi za reviziju

Revizije vrsi Ured za reviziju institucija BiH,
tijelo osnovano na drzavnom nivou, kao i
uredi za reviziju Federacije Bosne i Herce-
govine, Republike Srpske i Distrikta Brcko.
Te institucije uglavhom nadgledaju finan-

sijsku uskladenost vladinih institucija, ali
i revizije ucinka, Sto bi teoretski trebala
biti posljednja provjera cjelokupnog
sistema javne nabavke. Medutim, Uredi
za reviziju na drzavnom i na entitetskim
nivoima primjenjuju “pristup zasnovan na
riziku u sklopu godisnjih planova revizije
jer su nivoi kadrovske popunjenosti ispod
odobrenih minimuma, Sto za posljedicu
ima smanjen obim obaveznih revizija” X"
U 2013. godini, uredi za reviziju ukupno
su podnijeli 203 izvjestaja, od cega se
195 odnosilo na finansijske nepravilnosti,
uglavnom neefikasnost, pogodovanje u
tenderskoj dokumentaciji, izostanak pro-
pisne evaluacije tendera, loSe upravlja-
nje ugovorom itd.*V' Pored toga, uredi za
reviziju suocavaju se s problemom niskog
nivoa implementacije njihovih preporuka
— naprimjer, 2013. godine usvojeno je
samo 32% njihovih preporuka vezanih za
razne nepravilnosti. Vi

4.4, Interne kontrole

Ugovorna tijela igraju ulogu u monito-
ringu javne nabavke putem internih kon-
trola i Zalbenih procedura, koje imaju za
cilj osigurati ispravno upravljanje javnim
novcem. U Bosni i Hercegovini, nekoliko
zakona nalaZe uspostavu valjanog meha-
nizma interne kontrole u javnim institu-
cijama. Vit Medutim, interne kontrole u
nekim javnim institucijama jos uvijek nisu
ustanovljene.®™ Ali éak i u slu¢ajevima kad
postoje mehanizmi interne kontrole, nji-
hova uloga u monitoringu procesa javne
nabavke je minorna' u pogledu nadgle-
danja implementacije ugovora o javnoj
nabavci, usljed Cega je sistem podloZan
raznim nepravilnostima koje se mogu
pojaviti u posttenderskoj fazi (npr. neza-
konite modifikacije originalnog ugovora,
promjena cijena ili rokova za isporuku
robe, odnosno zavrsetak radova).

4.5. Civilno drustvo i drugi akteri
BiH ima relativno nizak nivo ukljuc¢eno-

sti organizacija civilnog drustva u javne
nabavke. Kada je u pitanju monitoring
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javne nabavke u BiH, organizacije civilnog
drustva primarno se fokusiraju na moni-
toring korupcije u konkretnim postup-
cima javne nabavke' te na prikupljanje i
objavljivanje informacija o javnoj nabav-
ci. Opcenito govoredi, monitoring javne
nabavke koji vrSe organizacije civilnog
drustva projektnog je tipa, ogranicen
nedostatkom podataka, i opcenito mu
nedostaje zvani¢na drZavna podrska.

BiH nije poduzela konkretne korake da
ukljuci civilno drustvo u procese javne
nabavke. Zanimljivo je da predloZeni novi
Pravilnik o monitoringu uvodi tri nova
izvora informacija, ali izvjeStaji o monito-
ringu koje objavljuju organizacije civilnog
drustva nisu uzeti u obzir kao izvori infor-
macija koje bi Agencija trebala uvaziti pri-
likom pravljenja vlastitih izvjestaja.

Organizacije civilnog drustva koje vrse
monitoring javne nabavke u BiH jedinu
podrsku primaju putem projekata koje
finansiraju medunarodni donatori. Te
aktivnosti monitoringa cesto su kratko-
rocne, pokreéu ih projekti i nisu ade-
kvatno povezane sa zvani¢nim sistemom
monitoringa javne nabavke.

Ucinak monitoringa javne nabavke koji
vrSe organizacije civilnog drustva dodatno
je ogranicen teSkocama u dolaZzenju do
relevantnih podataka i informacija. Kako
je ve¢ objasnjeno, bespotrebno je tesko
do¢i do odredenih vrsta informacija i
podataka, usljed ¢ega ti podaci ne budu
objavljeni na centralnom portalu za javne
nabavke, a ¢esto se ne nadu ni na inter-
netskim stranicama pojedinacnih javnih
institucija. Naprimjer, dobar dio javnog
ugovaranja u BiH obavlja se bez obavje-
Stavanja javnosti (ako je vrijednost posla
ispod odredenog praga), pa se podaci o
tim ugovorima ne objavljuju.' Nadalje,
Ured za razmatranje Zalbi redovno propu-
Sta objaviti svoje odluke po Zalbama. Tako
ograni¢en pristup relevantnim informa-
cijama znacajno ograniCava organizacije
civilnog drustva u pracenju sistema javne
nabavke u zemlji.

Opcenito uzevsi, sposobnost organizacija
civilnog drustva da djeluju kao modan
vanjski mehanizam provjere odgovorno-
sti u javnoj nabavci je ograni¢ena, mada
odredene organizacije pokazuju potenci-
jal da postanu aktivniji partneri u monito-
ringu javne nabavke na Siroj osnovi.

Osim organizacija civilnog drustva, akteri
iz privatnog sektora, tj. firme i ponuditelji
koji u€estvuju u procesima javne nabavke
takoder mogu igrati odredenu ulogu u
monitoringu. Naprimjer, 2014. godine,
firme su ulozile 11 Zzalbi Agenciji, uglav-
nom vezano za pretjerano visoke admini-
strativne troSkove apliciranja na tendere,
presiroke ili preuske tehnicke specifikacije
i druge nepravilnosti. Medutim, mnogi
akteri iz privatnog sektora nisu motivirani
da ulazu Zalbe ili prijavljuju nepravilnosti
zbog visokih troskova i percepcije da ce
posljedice izostati.”

5. ZAKLJUCAK | PREPORUKE

Sposobnost kako bosanskohercegovackih
drzavnih institucija tako i drugih organi-
zacija da efikasno prate procese javne
nabavke je ograni¢ena. MoZe se redi da
je u ovom trenutku polje monitoringa
nekompletno i optereceno brojnim pro-
blemima, koji onemogucuju i Agenciju i
vanjske monitore u adekvatnom obavlja-
nju svoje funkcije.

Agencija, koja bi trebala biti primarni akter
u uspostavljanju funkcionalnog sistema
monitoringa, optereéena je ogranice-
njima kao Sto su ograniceni kapaciteti za
obavljanje monitoringa, fokus na zakon-
sku uskladenost u procesu monitoringa,
nedostatak podataka i novih propisa koji
bi pratili novi Zakon o javnim nabavkama.

Cinjenica da se Ured za razmatranje 7albi
ne pridrzava zakona pa ne objavljuje
redovno odluke po Zalbama, kao i ograni-
¢eni kapaciteti Ureda za reviziju, dodatno
podrivaju nastojanja na uspostavljanju
efikasnog sistema monitoringa.



Glavna prepreka rigoroznijim vanjskim
kontrolama koje bi vrsile organizacije
civilnog drustva jesu ograniceni resursi
koji ovise o ad-hoc donatorskoj podrsci,
nemogucnost pristupa podacima, ali i izo-
stanak adekvatne podrske drzave i tijela
nadleznih za javnu nabavku i uklju¢enja u
sistem monitoringa javne nabavke.

Dakle, potrebno je vise politicke i institu-
cionalne podrske kako bi se ojacala uloga
Agencije i kako bi organizacije civilnog
drustva i privatni sektor imali aktivniju
ulogu u popunjavanju praznina koje
ostavlja Agencija te u “pokrivanju” slije-
pih taaka monitoringa.

Sa ciljem jacanja i Sirenja kapaciteta
monitoringa sistema javne nabavke u BiH,
preporucujemo sljedece:

e Novi Pravilnik o monitoringu treba
usvojiti, ali i unijeti u njega odredbe
koje stavljaju akcent na upotrebu
izvjestaja i nalaza organizacija civil-
nog drustva u zvanicnim aktivnostima
Agencije i njenim izvjeStajima o moni-
toringu.

e Novi Pravilnik takoder bi trebao uklju-
Civati uskladenost s politikama te
mjerenje i evaluaciju ucinka kao ciljeve
monitoringa javne nabavke.

e Moraju se poduzeti svi neophodni
koraci kako bi se omogucio laksi pri-
stup informacijama i podacima neop-
hodnim za efektivan monitoring. Tu,
izmedu ostalog, spada uvodenje oba-
veze objavljivanja svih planova javne
nabavke i izvjestaja o implementaciji
ugovora na portalu za javnu nabavku,
redovno objavljivanje odluka po zal-
bama Ureda za razmatranje Zzalbi, te

obavezno objavljivanje obavijesti o
dodjeli ugovora manje vrijednosti na
portalu za javnu nabavku.

Od najvece je moguce vaZnosti da insti-
tucije kao sto su Agencija, Ured za raz-
matranje Zalbi i uredi za reviziju, koje
su stubovi sistema monitoringa javne
nabavke, dobiju adekvatne resurse
kako bi mogle funkcionirati kako treba.
Korist od toga visestruko bi nadma-
Sila troskove osiguravanja tih prijeko
potrebnih resursa. To se narocito
odnosi na kadrovsku popunu ureda za
revizije, te osnivanje specijaliziranog
tima za monitoring pri Agenciji.

Potrebno je, u skladu s postojec¢im zako-
nima, uspostaviti interne kontrole u
javnim institucijama u kojima ti meha-
nizmi ne postoje, te ojacati njihovu
ulogu u monitoringu javne nabavke,
narocito u posttenderskoj fazi, u kojoj
se odvija implementacija ugovora.

Na kraju, vlasti bi trebale naci nacin
za organsku integraciju organizacija
civilnog drustva u sistem monitoringa
javne nabavke. To bi moglo zahtijevati
davanje bespovratnih sredstava i dru-
gih vidova finansiranja organizacijama
civilnog drustva koje vrSe monitoring
javne nabavke." Takav bi korak omo-
gucio robusniji sistem monitoringa, te
bi osnaZio organizacije civilnog drustva
koje vrse monitoring stalno, a ne od
projekta do projekta. U druge moguce
mjere spada vedi akcent na uklju¢enost
organizacija civilnog drustva u pracenje
konkretnih ugovora o javnoj nabavci,
naprimjer populariziranjem sporazuma
0 integritetu, tj. sporazuma o monito-
ringu izmedu ugovornih tijela i organi-
zacija civilnog drustva.
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