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S obzirom da na javne nabavke odlazi veliki deo javnih rashoda i s obzirom da se, u sve veéoj meri,
vrSi prenos javnih sredstava privatnom sektoru ili neprofitnim organizacijama, one su posebno osetljive
na razli¢ite vrste korupcije. U ovom izvestaju se istrazuju sistemski problemi u nabavkama lokalnih i
regionalnih samouprava koji dovode do rizika od korupcije, kao $to su nizak nivo stru¢nih znanja o
ugovaranju, pojava ,rotacionih vrata“ ili nedostatak transparentnosti, i predlazu se prakti¢ni koraci koje
lokalne i regionalne vlasti mogu da preduzmu kako bi smanjile svoju izloZzenost takvoj korupciji.

U svojoj rezoluciji Kongres poziva lokalne i regionalne vlasti da procene razliCite rizike od korupcije koji
postoje u postupcima javnih nabavki i uspostave interne kontrole i mehanizme ocenjivanja. Poziva ih
da povecaju transparentnost objavljivanjem podataka i detalja o nabavkama u svim fazama postupka,
kako bi se podstakao javni nadzor i ukljudilo civilno drustvo.

U svojoj preporuci, Kongres takode traZi da Komitet ministara podstakne vlade i parlamente drzava
¢lanica da utvrde nacionalne standarde u oblasti javnih nabavki i da uvedu sisteme e-nabavki kako bi
se prisutni stepen diskrecionog odlu€ivanja sveo na najmanju meru.
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REZOLUCIJA 421 (2017)?

1. Korupcija u svojim brojnim oblicima predstavlja veliku pretnju upravljanju i demokratiji u Evropi i
naruSava poverenje gradana u demokratske institucije. Njena rasirenost podjednako pogada gradane,
vlade i privredu, povecavaju¢i nepredvidljivost i spreCavajuc¢i nove investicije. Imajuéi ovo u vidu, na
svom 31. zasedanju Kongres lokalnih i regionalnih vlasti usvojio je Mapu puta za aktivnosti spre¢avanja
korupcije i unapredenja javne etike na lokalnom i regionalnom nivou. Ova mapa puta obuhvata izradu
tematskih izvestaja, ukljucujuéi i one o transparentnosti u postupcima javnih nabavki.

2. Kako su za lokalne i regionalne vlasti javne nabavke bitan deo pruzanja javnih usluga, efikasne
nabavke su kljuéne za dobro upravljanje. Medutim, s obzirom da se veliki deo javnih rashoda odnosi na
nabavke, kao i da se, u sve vecoj meri, vr§i prenos javnih sredstava privatnom sektoru ili neprofitnim
organizacijama, one su posebno osetljive na razli¢ite vrste korupcije.

3. Korupcija u procesu nabavki se javlja u mnogo oblika, uklju€ujuéi dodeljivanje ugovora sa drzavom
prijateljima ili politickim kompanjonima na Stetu transparentnog i konkurentnog postupka ili formiranje
kartela radi manipulisanja tenderskim postupkom.

4. Povecano koriS¢enje spoljnih saradnika i javno-privatnih partnerstava za pruzanje javnih usluga
moze da stvori sukobe interesa u javnim nabavkama. Javni zvanicnici ili politi¢ari mogu da koriste svoje
insajdersko poznavanje planova nabavki ili svoj uticaj na odluke o nabavkama u korist prijatelja, rodaka
ili saveznika koji konkuriSu za ugovore. Jo$ jedan znacajan izvor korupcije je pojava zvana rotaciona
vrata, koja predstavlja prelazak zaposlenih sa radnih mesta u lokalnoj samoupravi na radna mesta u
privatnom sektoru, ¢esto u preduzeéa koja su uklju¢ena u nabavke lokalne samouprave. Drzavni
sluzbenici mogu da iskoriste svoje insajderske informacije ili da formulisu strateSke ugovore dok su na
funkciji kako bi imali koristi od toga kasnije kada budu radili za privatnog dobavlja¢a ili mogu da stvore
druge moguc¢nosti za sebe ili svoje prijatelje.

5. Tokom ¢itavog procesa nabavke postoje razni rizici: od faze procene potreba do faze realizacije. U
fazi procene potreba, pojedinac bi mogao da preuveli€a potrebe, ¢ime se uti€e na celokupan konkurentni
postupak, ili da utvrdi prevelike troSkove rezervisanja za greske. U fazi formulisanja tendera rizici su
povezani sa utvrdivanjem uslova ili nejasnim pojedinostima u vezi sa izborom ponudaca. U fazi dodele
ugovora, korumpirani zvani¢nik mogao bi da insistira na slabostima odredenog dobavljada i na
navodnim prednostima ostalih. Kona&no, u fazi realizacije, rizici u vezi sa pracenjem dobavljata mogu
da dovedu do nedovoljnog kvaliteta ili povec¢anja troSkova, §to znaci rasipanje javnih sredstava.

6. Kako procesi nabavki postaju sve slozZeniji, lokalne vlasti takode mogu da budu izloZene riziku zbog
nedostatka odgovarajucih stru¢nih znanja njihovih zaposlenih, koja su potrebna za proces ugovaranja.
To ih dovodi u nepovoljan polozaj u odnosu na preduzeéa koja ¢esto imaju viSe sredstava koje mogu
da potroSe na pravnu ekspertizu. Zaposleni u lokalnim i regionalnim samoupravama ¢esto su slabo
pripremljeni za sprovodenje sloZenih postupaka ugovaranja i pracenje realizacije ugovora.

7. Postoji jedan broj prakti€nih mera koje lokalne i regionalne vlasti mogu da preduzmu kako bi smanjile
svoju izloZzenost takvoj korupciji, poev od transparentnosti. Transparentnost u svim fazama procesa
nabavki je od sustinskog znacaja za smanjenje rizika od korupcije i za povecanje poverenja javnosti u
lokalne i regionalne uprave.

8. Pokazalo se da je prelazak na sisteme e-nabavki imao znacajan efekat na smanjenje rizika od
korupcije u ovoj oblasti.

9. Utvrdivanje kodeksa ponaSanja, poput zabrane prihvatanja nagrada, poklona i drugih pogodnosti,
zajedno sa programima obuke u oblasti integriteta za lokalne i regionalne izabrane predstavnike i
imenovane zvani¢nike, takode se pokazalo korisnim za izbegavanje rizika od sukoba interesa u
postupcima javnih nabavki.

10. Korupcija u javnim nabavkama se Eesto otkriva tako $to je prijavljuju insajderi. Ovi uzbunjivagi mogu
da budu suoCeni sa odmazdom i zato ih treba adekvatno zastititi.

2 Kongres je o ovoj preporuci vodio raspravu i usvojio je 19. oktobra 2017. godine, na 2. sednici, (vidi Dokument
CG33(2017)13final, izvestilac: Amelie TARSCHYS INGRE, Svedska (L, ILDG)).
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11. U svetlu navedenog, Kongres poziva lokalne i regionalne vlasti drzava &lanica Saveta Evrope da:

a. procene razli¢ite rizike od korupcije koji postoje kod javnih nabavki i uspostave interne kontrole i
mehanizme ocenjivanja;

b. povecaju transparentnost objavljivanjem podataka i pojedinosti nabavki u svim fazama procesa, kako
bi se podstakao javni nadzor i ukljucilo civilno drustvo;

c. osiguraju da se zahtevi u vezi sa transparentnoséu primenjuju i na privatne dobavljace koji pruzaju
usluge kao spoljni saradnici;

d. pojednostave procedure za javne nabavke kako bi ih ucinili pristupacnim i jasnim za sve strane koje
u njima ucestvuju;

e. uvedu sisteme e-nabavki za javhe nabavke, pri Eemu se pozivi za tendere i tenderska dokumentacija
objavljuju na javno dostupnom vebsajtu, a ponude se podnose putem namenskih IT sistema;

f. promoviSu sporazume o integritetu izmedu narucilaca i ponudaca, gde se dve strane saglasavaju da
se uzdrze od koruptivnih radnji i podvrgnu praéenju od strane civilnog drustva;

g. podstaknu obucavanje lokalnih javnih sluzbenika za vodenje sloZenih procesa ugovaranja i
obavljanje funkcija revizije;

h. promovisu razvoj kulture borbe protiv mahinacija putem edukacije o rizicima i identifikovanja i
spre€avanja prevara;

i. definiSu postupke prijavljivanja kojima se osigurava da se sa prijavama postupa uz ocuvanje
poverljivosti i da se osobi ne moze naneti Steta zbog toga Sto je prijavila sumnju na nezakonito
postupanje;

j- uvedu zastitne mehanizme za spreavanje sukoba interesa u postupcima nabavki, kao §to su
kodeksi ponaSanja za sve one koji su ukljueni u proces nabavke, kako bi se razjasnili etiCki standardi
koji se od njih o¢ekuju. To bi obuhvatalo, na primer, zabranu prihvatanja nagrada, poklona i drugih
pogodnosti;

k. formuliSu programe obuke za primenu ovih kodeksa,;

I. razmotre mogucénost za uvodenje i redovnu evaluaciju postoje¢ih mehanizama sprovodenja, kao 5to
su disciplinski postupci i sankcije radi unapredenja primene ovih kodeksa.

12.Kongres je odlucio da uzme u obzir navedena razmatranja i preporuke u svojoj reviziji Evropskog
kodeksa pona$anja lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika u cilju obezbedivanja politickog
integriteta.
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PREPORUKA 405 (2017) 3

1. Korupcija u svojim brojnim oblicima predstavlja veliku pretnju upravljanju i demokratiji u Evropi i
naruSava poverenje gradana u demokratske institucije. Njena rasSirenost podjednako pogada gradane,
vlade i privredu, povecavajuéi nepredvidljivost i spreavajuci nove investicije. Imajuéi ovo u vidu, na
svom 31. zasedanju Kongres lokalnih i regionalnih vlasti usvojio je Mapu puta za aktivnosti spre€avanja
korupcije i unapredenja javne etike na lokalnom i regionalnom nivou. Ova mapa puta obuhvata izradu
tematskih izvestaja, ukljucujuéi i one o transparentnosti u postupcima javnih nabavki.

2. Javne nabavke su za lokalne i regionalne samouprave u samom sredistu pruzanja javnih usluga. U
isto vreme, one mogu da budu posebno osetljive na korupciju, jer se vrsi prenos javnih sredstava
privatnom sektoru ili neprofitnim organizacijama.

3. Stoga je bitan deo dobrog upravljanja obezbedivanje Cistih i efikasnih nabavki, koje, kao vazna oblast
javne potroSnje, nose znacajne rizike od korupcije.

4. Maksimalna transparentnost u svim fazama ciklusa nabavki je klju¢ni princip za smanjenje rizika od
korupcije u postupcima nabavki i odrzavanje poverenja javnosti u lokalne i regionalne uprave.

5. Javne nabavke su Cesto osetljive na korupciju, posebno jer se vrsi prenos javnih sredstava privatnom
sektoru ili neprofitnim organizacijama.

6. Korupcija u procesu javnih nabavki moze da poprimi mnoge oblike, kao $to su dodeljivanje ugovora
sa drzavom prijateljima ili politi€kim kompanjonima na Stetu transparentnog i konkurentnog postupka ili
pojave rotacionih vrata, kada drzavni sluzbenici imaju koristi od insajderskih informacija koje poseduju
ili formulisu strateSke ugovore dok su na funkciji kako bi imali koristi od toga kasnije kada budu radili za
privatnog dobavljaca ili stvaraju druge mogucnosti za sebe ili prijatelje.

7. Rizici su prisutni u svim fazama procesa nabavke: u fazi procene potreba, pojedinac bi mogao da
preuveliCa potrebe, ime se utiCe na celokupan konkurentni proces, ili da utvrdi prevelike troSkove
rezervisanja za greske. U fazi formulisanja tendera rizici su povezani sa utvrdivanjem uslova ili nejasnim
pojedinostima u vezi sa izborom ponudaca; u fazi dodele ugovora, korumpirani zvani¢nik mogao bi da
insistira na slabostima odredenog dobavljaa i na navodnim prednostima ostalih; u fazi realizacije, rizici
u vezi sa pracenjem dobavljata mogu da dovedu do nedovoljnog kvaliteta ili povec¢anja troSkova, §to
znadi rasipanje javnih sredstava.

8. Mnoge lokalne vlasti su takode izloZene riziku zbog nedostatka struénih znanja njihovih zaposlenih,
koja su potrebna za proces ugovaranja, to oteZzava ocenu javnih nabavki. Zaposleni uklju&eni u procese
nabavki ponekad nemaju kompetencije za sprovodenje sloZenih procedura ugovaranja i pracenja
realizacije ugovora.

9. Delotvorno sredstvo u borbi protiv korupcije u javnim nabavkama su informacije koje pruzaju oni koji
imaju insajderska saznanja o procesima. Ove uzbunjivaCe treba zastititi. SuoCavaju se sa realnim
rizikom od odmazde i pritiscima u cilju zastradivanja koji mogu da budu posebno veliki na lokalnom
nivou.

10. U svetlu ovih razmatranja, Kongres poziva Komitet ministara da podstakne vlade i parlamente
drzava &lanica i, gde je primenljivo, regione koji imaju zakonodavna ovlasc¢enja, da:

a. utvrde nacionalne standarde u vezi sa javnim nabavkama, kako bi proces ucinili transparentnijim i
lak$im za razumevanije;

b. uvedu sisteme e-nabavki kako bi se stepen diskrecionog odlucivanja sveo na najmanju meru u ovom
procesu, kori§¢enjem standardizovanih normi i postupaka za komunikaciju i onlajn alata;

c. osiguraju maksimalnu transparentnost u svim fazama ciklusa nabavke objavljivanjem sveobuhvatnih
i masinski Citljivih podataka od pocetka postupka nabavke;

3 Vidi fusnotu 2
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d. osiguraju opsti nivo obuke i/ili profesionalnih kvalifikacija za zaposlene koji su odgovorni za postupke
nabavki;

e. uspostave zajednicki skup pokazatelja na nacionalnom nivou kako bi se olak3ala analiza rizika od
favoritizma u postupcima nabavki;

f. osnuju nezavisno telo za razmatranje prituzbi;

g. regulidu i prate zapoSljavanje putem prelaska iz javnog u privatni sektor kako bi se smanijio rizik od
sukoba interesa kroz proces ,rotacionih vrata®;

h. otvore anonimnu telefonsku liniju za prijave uzbunjivac¢a kako bi se olak$alo prijavljivanje zloupotreba
i obezbedila zastita onih koji prijave takve informacije.
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Uvod

1. Javne nabavke u proseku €ine 29% ukupnih drzavnih rashoda u zemljama OECD-a, iako se udeo
koji lokalne i regionalne vlasti troSe za razliku od centralne vlade ili drzavnih preduzeca znatno razlikuje
od drzave do drzave. To obuhvata potrosnju za velike projekte, kao $to je nova infrastruktura, kao i
svakodnevne nabavke za tekuée potrebe, od odrZzavanja puteva do kancelarijskog materijala.

2. Korupcija se definiSe kao zloupotreba poverenih ovlas¢enja (Transparency International). Politicka
korupcija se deSava kada nosilac javne funkcije prekrsi pravila povezana sa poslom koji obavlja tako da
to ide u korist nekom preduzecu ili kompanjonu, a naveden je da to ucini obe¢anjem neke li¢ne ili
stranacke dobiti. Razmenu mozZe inicirati nosilac javne funkcije ili preduzece.

3. Korupcija moZze biti vrlo oportunisti¢ka, odnosno ¢&in koji se vr§i samo jednom radi li¢ne korist ili iz
nepotizma, ili sistemska, na primer, koju organizuje politiCka stranka ili elita kao nacin finansiranja
politickih aktivnosti i stvaranja vernih pristalica (kao kod klijentelizma), kao i ve¢e privatne dobiti. Nivo
korupcije naj¢eSc¢e zavisi od:

= prilika koje su dostupne nosiocima javnih funkcija, tj. koliko imaju modi i diskrecionog prava za
kontrolisanje procesa; i

= nivoa javne odgovornosti kojom se ograni¢ava njihova mo¢ - odnosno u kojoj meri drugi imaju
moc¢ da vr8e nadzor nad njihovim odlukama i radnjama i drze ih pod kontrolom (Mungiu-Pippidi,
2006).

4 1zvestaj pripremila Dr Elizabeth David-Barrett, Univerzitet u Saseksu, 1. mart 2017. godine
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4. Javne nabavke su veoma osetljive na politicku korupciju. Ovo je odraz Cinjenice da, po samoj svojoj
prirodi, javne nabavke ukljuuju prenos drzavnih sredstava. Ova sredstva se prenose privatnim ili
neprofitnim organizacijama (ili, ponekad, drugim subjektima u drzavnom vlasnistvu), koje dobijaju
ugovore za isporuku dobara, radova ili usluga. Cilj javne politike u javnim nabavkama je da se odabere
dobavljac¢ koji na najbolji nacin moze da isporuci visokokvalitetna dobra, radove ili usluge i da poreskim
obveznicima osigura adekvatnu vrednost za ulozeni novac. Medutim, proces je privilatna meta za
pojedince i preduzeca koji zele da ga korupcijom deformiSu kako bi ostvarili liénu - ili stranacku — korist.

5. U javnim nabavkama se pretpostavlja da ¢e najbolji ishodi za javnost biti postignuti ako postoji javni
konkurs za ugovore i ako se odluke o tome kako dodeliti ugovore donose nepristrasno, na osnovu
principa ostvarivanja najveée vrednosti za uloZeni novac. Kada dode do korupcije u javnim nabavkama,
ona obi¢no obuhvata mere kojima se spreava otvoreno nadmetanje ili dodeljuju ugovori na osnovu
partikularisti¢kih veza - poput nepotistickih ili klijentelistiCkih veza sa porodicom, rodbinom ili politiCkim
saveznicima. Korupcija u javnim nabavkama takode mozZe da uklju€uje direktno podmicivanje.

6. Korupcija takode moze da postoji izmedu privatnih lica, bez u€e$éa nosilaca javnih funkcija. Na
primer, kada ponudadi formiraju kartel i rade u dosluhu se da bi manipulisali ishodom tendera, to
predstavlja oblik korupcije. Ponekad dobavlja¢i koji su u dosluhu segmentiraju trziSte nabavki za
odredeni asortiman roba i dozvoljavaju svakom dobavljacu ekskluzivni pristup odredenom segmentu,
na primer, regionu ili vrsti opreme. U drugim slu¢ajevima, tenderima se manipuliSe tako da se ,uspeh”
na tenderu prenosi u krug izmedu ¢lanova kartela. Dobavljagi naizmeni¢no podnose ponude tokom viSe
godina, dok ostali dobavlja¢i na svakom tenderu ili ne podnose ponude ili ih podnose po preuveli¢anim
cenama, kako bi naveli javne zvani¢nike da izaberu odredenu ponudu. Posle toga, ¢lanovi kartela mogu
jedni druge da angazuju kao podugovarace za deo posla ili da podele dobit, ili da se jednostavno
dogovore da slede¢om prilikom omoguée drugom preduzecu da pobedi. Ovaj oblik korupcije ne mora
da uklju¢i aktera iz javnog sektora, iako se javni zvanicnici ¢esto podmicuju da bi prevideli dokaze o
takvoj aktivnosti.

7. Korupcija u javnim nabavkama verovatno ¢e dovesti do male dobijene vrednosti za uloZeni novac i
ishoda koji nisu optimalni. To takode moze dovesti do toga da odredene politiCke ili drustvene grupe
nezasluzeno steknu politicke prednosti, podrivaju¢i demokratiju i procese demokratizacije.

8. Korupcija u javnim nabavkama takode naruSava trziSnu ekonomiju, jer postojanje favoritizma pri
dodeli ugovora znali da je nekorumpiranim preduzecéa teSko da konkuriSu, ¢ime se odvracéaju novi
ucesnici u postupcima javnih nabavki. To nanosi dugoro&nu Stetu trziStu odredenih dobara, $to dovodi
do povecanja cena i loSijeg odnosa dobijene vrednosti i ulozenog novca.

9. Korupcija u javnim nabavkama takode moze da narus$i poverenje u drzavu, a to moze biti posebno
Stetno u zemljama u tranziciji il zemljama u razvoju koje teZe da izgrade legitimitet drzave. Afere u €ijem
je sredistu zloupotreba u javnim nabavkama relativno su Cesti i ponekad su dovodili do toga da vlade
budu oborene sa vlasti.

1 Korupcija u postupku nabavke

10. ,Zivotni ciklus* nabavke ima &etiri faze: (i) procenu potreba; (ii) formulisanje tendera; (iii) dodelu
ugovora; i (iv) sprovodenje ugovora nakon dodele. U svakoj fazi, proces je podloZzan manipulaciji radi
koruptivnih ciljeva.

11. U fazi procene potreba, narucilac procenjuje svoju potrebu za dobrima ili uslugama, donosi odluku
o tome &ta ¢e kupovati i priprema budZet za planiranu kupovinu. Korumpirani pojedinci mogu da vrse
manipulaciju u sistemu laznim preuveli€avanjem potreba, namernim iskrivljavanjem procena troskova ili
izdvajanjem previsokih rezervisanja za greske.

12. U fazi formulisanja priprema se tenderska dokumentacija, u kojoj se preciziraju zahtevi, uklju€ujudi
sve uslove u vezi sa standardima kvaliteta ili sigurnosti. Do korupcije moze da dode ako se zahtevi
formuliSu tako da se favorizuju ili stave u nepovoljan polozaj odredeni dobavljaci, ako se koriste nejasni
kriterijumi za izbor i dodelu ugovora ili kada se bez odgovaraju¢eg opravdanja pribegava
nekonkurentnim postupcima (npr. preuveli€avajuci hitnost nabavke).

13. Tokom faze dodele ugovora, objavljuje se poziv za podnoSenje ponuda, izdaje se tenderska
dokumentacija i traZe predlozi. Ponudadi podnose svoje predloge sluzbeniku za nabavke, koji potom
ocenjuje sve predloge i odluéuje o dodeli ugovora. Javni zvaniénici mogu da vr§e koruptivan uticaj na
proces formulisanjem kriterijuma za ocenjivanje kojima se favorizuju ili naglasavaju slabosti odredenog
dobavljaca, neobavestavanjem javnosti o raspisivanju tendera na odgovarajuéi nacin (u korist onih koji
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imaju insajderska saznanja ili onih koji su prethodno dobili sli€ne ugovore), trazenjem ponuda za koje
se zna da su inferiorne u odnosu na ponude favorizovanog dobavljaca, prihvatanjem neblagovremenih
predloga ili odbijanjem legitimnih predloga ili dono$enjem pristrasnih odluka u fazi ocenjivanja. Na strani
preduzeca, ponudaci mogu da rade u dosluhu tako $to ¢e izmedu sebe odluditi koje preduzece ¢e biti
Lnajuspesniji“ ponuda¢, a zatim odrediti svoje cene u skladu sa tim kako bi osigurali uspeh upravo tog
preduzec¢a. Zatim se rotiraju u ulozi ,najuspesnijeg“ u skladu sa svojim sporazumom, namestajuci
naredne tendere na isti nacin.

14. U fazirealizacije ugovora, ponudac koji je pobedio na tenderu mora da obezbedi dogovorena dobra
i usluge prema uslovima i rokovima usaglasenim u ugovoru. Medutim, narucilac — drzavni organ ili
lokalna opstina - zadrzava odgovornost za pracenje ispunjenja ugovora, Sto je aspekt procesa koji je
¢esto u mnogo manjoj meri strogo kontrolisan. Do korupcije moze da dode ako favorizovani podizvodaci
ne budu pozvani na odgovornost ili se ignoriSe &injenica da se koriste dobra C&iji je kvalitet ispod
standarda, ili ako su korumpirano preduzece i korumpirani nadzorni zvaniénik u dosluhu radi povec¢anja
cena ili izmena specifikacija. lako korupcija moze da postane ocCigledna tek tokom ove faze sprovodenja
ugovora, ona bi mogla da bude rezultat dosluha izmedu javnih zvani¢nika i preduzeca u nekoj od ranijih
faza.

2 Dokazi i merenje

15. Utvrdivanje sluc¢ajeva korupcije u javnim nabavkama je veoma tesSko. Ovo delimi¢no odrazava
Cinjenicu da oni koji se upustaju u koruptivne radnje imaju interes da to prikriju, jer je to nezakonito i
mogu da budu kaznjeni ako ih uhvate, a istovremeno Cesto imaju moc¢ i da prikriju svoje radnje ili ¢ak
da podrivaju napore da se njihove radnje ucine transparentnim. Medutim, sustinski, ova poteskoca
odrazava slozenu prirodu sudova o tome da li oCigledne nepravilnosti predstavljaju korupciju, a ne
nesposobnost ili neefikasnost.

16. Svakako da postoje dokazi o Siroko rasprostranjenoj percepciji javnih nabavki kao koruptivnih
procesa. U specijalnom istrazivanju Eurobarometra o stavovima poslovne zajednice prema korupciji
(objavljenom 2014. godine, na osnovu ankete sprovedene u februaru-martu 2013. godine) postavljena
su konkretna pitanja o percepciji korupcije u javnim nabavkama preduzec¢ima koja uéestvuju i onima
koja ne u€estvuju u konkurisanju za ugovore sa drzavom (Eurobarometer, 2014). Od preduzeca koja su
uCestvovala u postupcima javne nabavke u prethodne tri godine, 35% je smatralo da je korupcija u
regionalnim/lokalnim nabavkama Siroko rasprostranjena. Nije se smatralo da je korupcija u
regionalnim/lokalnim nabavkama raSirenija nego u nabavkama na nacionalnom nivou.

17. Medu ispitanicima koji nisu u€estvovali u javnim nabavkama u poslednje tri godine, 64% je smatralo
da je korupcija Siroko rasprostranjena u lokalnim/regionalnim javnim nabavkama. lako se moze tvrditi
da je ova grupa slabije informisana, njihova percepcija je ipak izuzetno relevantna, jer sama percepcija
da je korupcija Siroko rasprostranjena mozZe da bude dovoljna da odvrati neka preduzeca od
konkurisanja, ¢ime se ograniCava pristup trZidtu i otvorena konkurencija. Na nivou EU, 11% kompanija
izjavilo je da je odlucilo da ne u€estvuje u barem jednom tenderu, jer se ,Cinilo da je posao sklopljen pre
raspisivanja tendera“ (u rasponu od jedne trec¢ine preduzec¢a u Portugalu do samo 1% u Danskoj), dok
16% ucesnika nije uCestvovalo na tenderu, jer se ,Cinilo da su kriterijumi pravljeni prema odredenim
u€esnicima“ (od 36% u Portugalu do 7% u Danskoj).

18. Postoje znalajne razlike u percepciji korupcije medu sektorima. Gradevinarstvo i inZzenjering i
elektronika bili su najéeS¢e povezivani sa koruptivnim ugovaranjem. U sektoru gradevinarstva, 35%
kompanija je izjavilo da su bile spre€ene da dobiju ugovor zbog korupcije. Finansijske usluge,
bankarstvo i investicije bile su najmanje povezane sa korupcijom, mada je uprkos tome 18% kompanija
mislilo da ih je korupcija sprecila da dobiju ugovor u ovim oblastima.

19. Manja preduzeéa u vecoj meri nego veéa smatraju da je korupcija rasirena: medu preduzeéima sa
godisnjim prometom manjim od 100.000 evra, 48% smatra da su izgubila regionalni/lokalni ugovor o
nabavci zbog korupcije; samo 11% preduzeéa sa prometom ve¢im od 50 miliona evra misli isto. lako su
percepcije nesavrSen pokazatelj stvarnih nivoa korupcije, verovatno je veéim kompanijama lakSe da
izbegavaju placanje mita, jer imaju prili€nu mo¢ i naru€ioci bi mozda Zeleli da angaZuju prestiZznu firmu.
Alternativno, od vecih kompanija se mozda rede traZi da pla¢aju mito, mozda zato Sto javni zvaniénici
smatraju da je njihova kontrola stroza, pa stoga misle da je veéa verovatno¢a da ¢e njihovo nezakonito
ponas$anje biti razotkriveno. Medutim, takode je moguce i da manja preduzeca iz prihvatljivih razloga ne
uspevaju da dobiju ugovore, ali bez obzira na to za svoj neuspeh krive korupciju.
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20. Percepcije korupcije takode se veoma razlikuju medu zemljama, ¢ak i unutar EU. U Slovackoj je
84% anketiranih preduzeéa izjavilo da je praksa specifikacija ,pravljenih po meri“ za odredena
preduzeda Siroko rasprostranjena, a procenti su sliéni u Grékoj (81%), Spaniji i na Kipru (u obe zemlje
po 80%). Verovatnoca da danska preduzeca kazu da je praksa prilagodavanja konkursa Siroko
rasprostranjena je bila najmanja (23%), a slede preduzeca iz Ujedinjenog Kraljevstva i Estonije (po
35%).

21. Tako detaljni podaci o percepciji nisu dostupni za druge zemlje. Medutim, u lzvestaju o globalnoj
konkurentnosti Svetskog ekonomskog foruma postavljeno je pitanje o tome koliko je uobi¢ajeno da
preduzeca ,placaju nedokumentovane dodatne iznose ili mito u vezi sa dodeljivanjem ugovora sa
subjektima iz javnog sektora i licenci”. Moguéi odgovori se kre¢u od 1 (vrlo je uobi¢ajeno) do 7 (nikada
se ne dogada). Po ovom merilu, Novi Zeland sa rezultatom 6,5, Finska sa 6,5 i Singapur sa 6,4 su
najmanje korumpirane zemlje. Evropske zemlje sa najloSijim rezultatima su Madarska (2,6), Bosna i
Hercegovina (2,6) i Ukrajina (2,4). U Africi najbolji rezultat ima Ruanda sa 5,3, ali veéina afri¢kih zemalja
ima rezultat ispod 4, pri éemu je Nigerija (1,8) najlosija. U Aziji ve€ina zemalja postiZe rezultat u rasponu
od 3-5, dok je Banglade$ na 139. mestu od 140 na rang listi sa rezultatom 1,8. Latinska Amerika ima
Sirok raspon, ukljuéuju¢i neke od najkorumpiranijih zemalja, poput Argentine (1,8), koja se nalazi na
138. mestu od 140, i Venecuele (1,7), koja je na poslednjem mestu na tabeli.

22. Nedavnim radom u okviru projekta ANTICORRP koji finansira EU izraden je niz pokazatelja
favoritizma u javnim nabavkama, pri ¢emu je fokus bio na odredenim aspektima procesa (npr.
prekomerno korid¢éenje postupaka koji ograni€avaju konkurenciju na jednog ponudaca ili nepotrebno
stroga specifikacija zahteva) kao i ishodima (npr. najuspes$niji ponudaci imaju jake politicke veze ili
pobeduju samo u kombinaciji sa odredenim drugim ponudac¢ima) (Mungiu Pippidi, 2015).

23. Ova nova metodologija za merenje korupcije u javnim nabavkama se ne oslanja na ankete o
percepcijama, ve¢ koristi prednosti ,velikih koli€¢ina podataka“ i visoku mo¢ raCunarske obrade podataka
(Mihdly Fazekas & Kocsis, 2015). Ovom metodom se analiziraju veliki skupovi podataka iz informacija
0 ugovaranju, ukljuéujuci informacije o tenderskom procesu i pobednicima i gubitnicima na tenderima.
Analizirajuéi ove podatke moguce je identifikovati odredene ,znake upozorenja“ koji bi mogli da ukazuju
na korupciju. Analiza velikog broja ugovora vise organa vlasti tokom perioda od nekoliko godina
omogucava naucnicima da identifikuju obrasce povezane sa odredenim naruciocima ili odredenim
firmama (ili kartelima). Ovo moze da pruzi informacije za dalja istrazivanja radi utvrdivanja da li su
obrasci rezultat korupcije ili ne. Nadalje, analiza se zasniva na objektivhim podacima, a ne na
percepcijama, te stoga obecava da ¢e biti pouzdanija.

24. Znaci upozorenja na potencijalni rizik od korupcije u nabavkama uklju€uju tendere sa vrlo kratkim
rokovima (Sto &esto daje prednost insajderima koji imaju pristup ve¢em broju informacija), kori¢enje
nekonkurentnih postupaka (utiranje puta favoritizmu), jednog jedinog ponudaca (ukazujuc¢i da se druge
kompanije odvraéaju od ucesca) i veliku u€estalost veoma mladih kompanija medu pobednickim
ponudacima. Medutim, takode mogu da postoje savrSeno prihvatljivi razlozi za sve ove faktore, pa je
stoga potrebna pazZljiva analiza.

25. Ova metoda se koristi za analizu ugovaranja u zemljama EU u velikom istraZivackom projektu koji
finansira EU poznatom pod nazivom Digiwhist, digitalni uzbunjiva€. Projekat prikuplja i ocenjuje podatke
na mikro nivou koriste¢i informacije iz pojedina&nih postupaka javnih nabavki i informacije o finansijskoj
i vlasniCkoj strukturi pobedni¢kih ponudaga. Ovi podaci mogu da se poveZu sa informacijama u
agregatnim podacima iz prijava imovine i prihoda kako bi se otkrili potencijalni sukobi interesa u javnim
nabavkama i identifikovale sistemske osetljivosti u relevantnim zakonima i njihovoj primeni (vidi
www.digiwhist.eu).

26. Povecano koriSéenje spoljnih saradnika i javno-privatnih partnerstava za pruzanje javnih usluga
zamaglilo je tradicionalne granice izmedu javnog i privatnog sektora, Sto moZe da smanji javnu
odgovornost (OECD, 2011b). To moZe da dovede do sukoba interesa, na primer, kod javnih zvani¢nika
ili politicara koji koriste svoje insajdersko znanje o planovima nabavki ili svoj uticaj na odluke o
nabavkama, kako bi dali prednost prijateljima, rodacima ili saveznicima koji se nadmecu za ugovore ili
stekli buduce zaposlenje za sebe (David-Barrett, 2013).

3 Korupcija u postupcima nabavke u oblasti infrastrukture

27. Problemi u fazi sprovodenja ugovora zabelezeni su posebno u slu¢aju velikih nabavki u oblasti
infrastrukture. Jednom analizom infrastrukturnih koncesija u Cileu tokom 25-godi$njeg perioda otkriveno
je da se o ugovorima Cesto ponovo pregovaralo u vrlo kratkom vremenu nakon prvobitne dodele
ugovora, i da je to gotovo uvek dovodilo do povecanja troSkova za narucioce i/ili smanjenja investicionih
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zahteva za najuspesnije ponudace (Guasch & Straub, 2009). Istrazivanje o procenama troSkova i traznje
povezanih sa velikim infrastrukturnim projektima, koje je obuhvatilo 258 projekata u 20 zemalja na pet
kontinenata, otkriva da devet od deset projekata ima znacajno prekoracenje troSkova (u proseku 44,7%
u slu€aju projekata na zeleznici) i da se nasa sposobnost projektovanja troskova nije poboljSala tokom
perioda od 70-godina (Flyvbjerg & Molloy, 2011). U sliénim istrazivanjima o projekcijama traznje za
infrastrukturnim projektima tokom perioda od 30 godina, utvrdeno je da su koristi dosledno precenjivane,
dok su troskovi potcenjivani.

28. Ovinalazi pokrec¢u pitanja o tome da li je zaista bilo nemoguce predvideti povec¢anja troSkova nakon
sklapanja ugovora. Mnoge od ovih greSaka verovatno ¢e se objasniti nestrué¢no$cu, neefikasnoscu ili
kognitivnim predrasudama vezanim sa ,zabludu o planiranju®.5 Medutim, Flyvbjerg i Molloy ukazuju da
obim pogresnog projektovanja i nedostatak poboljSanja tokom odredenog perioda vremena mogu da
budu pokazatelji da se autori projekcija i politi¢ki ili birokratski predstavnici upustaju u ,strateSku
obmanu® kako bi namerno pogresno predstavljali troSkove i koristi, a zatim profitirali od kasnijih
prilagodavanja (Flyvbjerg & Molloy, 2011). Dobavlja¢i mogu da konkuriSu sa niskim ponudama da bi
pobedili na tenderu, a zatim da pregovaraju o izmenama prvobitne ponude - ukljuujuci povec¢anja cene
ili upotrebu jeftinijih inputa tokom zivotnog veka projekta, kako bi poveéali svoju profitnu marzu. Postoji
rizik da bi tim narucioca zaduzen za nabavke mogao da radi u dosluhu na realizaciji takve strategije.
StrateSku obmanu mogu da koriste javni zvani€nici ili izabrani predstavnici koji imaju diskreciona
ovlas¢enja u postupku javnih nabavki ili planeri i preduzimadi koji zele da manipuliSsu tenderskim
postupcima radi svoje privatne koristi.

29. StrateSka obmana ne mora da bude podstaknuta mitom. Izborna logika takode moze podstaéi
izabrane predstavnike da brzo produ kroz planove potroSnje za infrastrukturu bez temeljnih provera, u
nestrpljivoj zelji da se neki izuzetno vazan projekat veze za njih i svesni da bi svako opterecenje u vidu
povecanih troSkova ugovora moglo da padne na njihove sledbenike nakon §to oni sami napuste funkciju.

30. Ovirizici se mogu donekle resiti osmisljavanjem sistema upravljanja kojima se zahteva da bilo koji
novi ugovori, produzenja ili ve¢e izmene ugovora budu odobreni od nadzornih tela ili visestranackih
grupa. Stavi$e, ove procedure treba strogo sprovoditi. Cesto se ispostavlja da su takva pravila prevideli
u onim slu¢ajevima u kojima je doslo do korupcionaskih afera.

4 Sistemski rizici

31. Istrazivanja ukazuju na to da odredeni broj sistemskih problema u nabavkama lokalnih i regionalnih
samouprava stvara rizike od korupcije i da se oni obi¢no javljaju u raznim kontekstima, ¢ak i tamo gde
su javne nabavke navodno strogo regulisane. Oni su havedeni u nastavku teksta.

4.1 Regulatorni okvir i institucije

32. Analiza regulatornog okruzenja moze da pomogne u utvrdivaniju kljuénih riziénih podrucja u kojima
postoji slabiji nadzor. Na primer, u drzavama ¢&lanicama EU, faza tendera je relativno strogo regulisana
Direktivom EU o javnim nabavkama, kojom se odreduju vrste postupaka koji moraju da se koriste za
ugovore odredene vrednosti, utvrduje broj ponuda koje se moraju zahtevati i osigurava konkurentna
priroda procesa na druge nacine. Ovi propisi stvaraju snazan okvir za drzavne nabavke na lokalnom,
decentralizovanom i centralnom nivou vlasti. Medutim, oni se primenjuju samo na ugovore cija je
vrednost iznad propisanog iznosa u EU za nadzor. Na primer, ugovori o javnim radovima iznad
5.186.000 EUR podlezu Direktivi EU i moraju da budu objavljeni u ,Sluzbenom listu EU“. Ugovaori €ija je
vrednost ispod ovih propisanih iznosa podleZzu mnogo manjem nadzoru. Stavi$e, sam propisani iznos
stvara podsticaj za naruCioce da izbegnu nadzor tako Sto ¢e velike ugovore da podele na nekoliko
manjih delova, od kojih je svaki ispod propisanog iznosa.

4.2 Nizak nivo struénih znanja potrebnih za ugovaranje

33. Ugovaranje je slozeno, a preduzeca Cesto imaju daleko bolje resurse od lokalnih i regionalnih
samouprava - mogu da angazuju skupe advokate koji ¢e im pomodéi da sastave ugovore preduzeca.
Postoji rizik da ¢e oni sadrzavati klauzule sa koruptivnom svrhom, koje javni zvani€nici, izabrani
predstavnici ili revizorski timovi nece identifikovati.

5 Kahneman i Tversky, 1979.
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34. Cak i tamo gde postoje snazni kapaciteti u smislu dobrih struénih znanja za ugovaranje, Sesto
dolazi do nepovezivanja izmedu specijalizovanog odeljenja za nabavke koje obraduje tender i drzavnog
LKlijenta“ koji koristi uslugu, npr. IT odeljenja. Odgovornost za praéenje ugovora i proveru njegovog
izvr§enja Cesto se prenosi na klijenta nakon dodele ugovora, ali ovo dovodi do ,prekida veze“ koji ¢e
verovatno biti smetnja za javnu odgovornost. Postoji rizik da ¢e dobavlja¢ pokusati da korumpira IT
odeljenje kako bi ponovo pregovarao o ugovoru bez da ponovo prolazi procedure koje je zahtevalo
odeljenje za nabavke.

35. Potreba za struénim znanjima o ugovaranju i stepen rizika od korupcije razlikuju se u zavisnosti od
toga Sta se nabavlja. Za nabavku roba koje su priliéno standardizovane, potrebno je malo stru¢nih
znanja i centralizovane ili kolektivne nabavke mogu da imaju smisla. Medutim, za nabavku usluga ili
javnih radova moze biti potrebno znacajno stru¢no znanje kako bi se izradili odgovarajuéi ugovori kojima
se §titi javni interes. Javnu odgovornost ¢e verovatno biti teze garantovati i mozda ¢e iziskivati dobro
poznavanje lokalnih okolnosti, kao i struénost u oblasti ugovaranja.

36. Ovaj problem je Eesto pogorsan tamo gde lokalne i regionalne samouprave imaju slaba finansijska
sredstva ili su pod pritiskom da smanje budzete. Stru¢na znanja o ugovaranju mogu se pribaviti kroz
privremeno ili stalno angazovanje pravnih eksperata. Medutim, to je skupo, a subjektima javnog sektora
obi¢no nedostaju sredstva za te svrhe ili ih nerado troSe na takve funkcije podrske, iz straha da ¢e biti
kritikovani zbog visokih plata za zaposlene ili konsultante. Velika fluktuacija osoblja i nedostatak stru¢nih
znanja za upravljanje projektima takode dovode do slabosti u li€noj odgovornosti i javnoj odgovornosti
za velike projekte.

4.3 0Odgovornost za usluge poverene spoljnim saradnicima

37. Sve je uobitajenija praksa da lokalne i regionalne vlasti angazuju spoljne saradnike za pruzanje
javnih usluga, ¢esto motivisane Zeljom da se poveca efikasnost. To moze da dovede do smanjene javne
odgovornosti za pruzanje tih usluga i kao takvo moze povecati rizike od korupcije.

38. Angazovanje spoljnih saradnika ne mora da uti€e na javnhu odgovornost niti da dovede do
povecanih rizika od korupcije. U teoriji, kada lokalna samouprava angazuje spoljne saradnike za
pruzanje usluga, ona treba da zadrzi odgovornost za praé¢enje dobavljac¢a. Medutim, u praksi je lokalna
samouprava €esto slabo opremljena za obavljanje ove funkcije. Da bi to u€inila, trebalo bi da angaZuje
one koji imaju stru€na znanja o toj usluzi, ali upravo pritisci koji su doveli do toga da uopste mora da
angazuje spoljne saradnike ukazuju da je malo verovatno da ¢e zadrzZati interni kapacitet u pogledu
strucnih znanja.

39. Pored toga, moguénost javnosti da pozove pruzaoce usluga na odgovornost Cesto je znacajno
smanjena kada se usluge poveravaju spoljnim saradnicima. Pristup informacijama privatnih pruzalaca
usluga moze biti otezan zbog zakona kojima se ureduje poverljivost poslovanja. Cak i tamo gde drzave
imaju zakone o slobodnom pristupu informacijama, oni se ¢esto ne odnose na privatne ugovarace koji
pruZaju javne usluge. Zahtevi u vezi sa transparentnodc¢u takode ¢e mozda morati da se prilagode
odredenim sektorima. Moguce je da postoje validni razlozi da se transparentnost ograni¢i u malom broju
oblasti, ali ne bi trebalo dozvoliti da to odredi standard za €itav spektar drzavnih nabavki.

4.4 “Rotacionavrata”

40. Problem povezan s tim su ,rotaciona vrata®“, odnosno prelazak osoblja sa radnih mesta u lokalnoj
samoupravi na radna mesta u privatnim preduzec¢ima koja konkuriSu za ugovore sa drzavom. Posebno
s obzirom na porast angaZovanja spoljnih saradnika, nije neobi¢no da osoblje lokalnih vlasti
zapoSljavaju izvodadi koji konkuriSu za ugovore s drzavom. To stvara rizik da drzavni sluzbenici - ili, u
slu€aju lokalnih vlasti, izabrani predstavnici - zloupotrebe svoj pristup insajderskim informacijama ili
svoju moguénost da oblikuju javnu politiku ili ugovore dok su na funkciji, kako bi stvorili prilike za sebe,
svoje prijatelje, ili za kompanije iz privatnog sektora kod kojih ¢e kasnije traZiti zaposlenje.

41. Postoji nekoliko razli€itih vrsta sukoba interesa koji mogu da se jave u vezi sa ,zapoSljavanjem
posle prestanka rada u javnom sektoru®.

42. Pojedinac moze da koristi svoja ovlaS¢enja dok je na funkciji da formuliSe javnu politiku ili odluku
0 ugovarima (npr. politiku koja se odnosi na angazovanje spoljnih saradnika za pruzanje odredene
usluge ili odluku o kupovini odredene vrste dobara ili koriS¢enju odredenog pruzaoca) u korist odredenog
preduzeca, s ciliem da se udruzi sa tom kompanijom i tako otvori put ka buduéem zaposljavanju. To bi
gotovo sigurno predstavljalo zloupotrebu sluzbenog polozZaja.
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43. lIstrazivanje sprovedeno u Sjedinjenim Drzavama otkrilo je da su takvi efekti priliéno Cesti - to jest,
dok su na funkciji, neki zvani¢nici dodeljuju ugovore pod povoljnim uslovima preduzec¢ima koja ih kasnije
nagraduju zaposlenjem. Jedan od najistaknutijih pravnih predmeta protiv javnog sluzbenika takode je
bio ove vrste: americka zvani¢nica iz Ministarstva odbrane, nadlezna za nabavke, favorizovala je Boeing
u odluci o ugovaranju. Ugovor kaiji je bio rezultat tog procesa bio je veoma povoljan za kompaniju, a na
Stetu drzave i javnog interesa. Zvanicnicu je kasnije angazovao vojni dobavljac, ali je otkrivena povreda
radne duznosti koju je ucinila i bila je procesuirana.

44. Do drugacijeg dela, neprimerenog uticaja, moze da dodje ako bivsi zvani¢nik koji je sada zaposlen
u nekom privrednom drustvu utiCe na svoje bivSe saradnike da donesu odluku tako da favorizuje
njegovog novog poslodavca. U ovom slucaju, vr§io bi neprimeren uticaj i prosudivanje od strane
njegovih bivsih kolega bilo bi naruseno.

45. Druga vrsta sukoba se deSava ako pojedinac profitira od javne funkcije oslanjajuci se na znanja ili
ugled koji proistiu iz njegove javne uloge kako bi finansijski profitirao. Do ovog profiterstva moglo bi da
dode dok je zvani¢nik jo$ uvek na javnoj funkciji ili nakon $to ode sa nje. Ovo je ponekad povezano sa
pojavom ,promene strana“, pri ¢emu pojedinac napusta javnu funkciju i zapoS$ljava se u organizaciji iz
privatnog sektora na radnom mestu na kome se od njega trazi da se suprotstavi stavu vlade u vezi sa
pitanjem u kome je ranije predstavljao vladu. To se moze smatrati problemati¢nim jer je pojedinac u
vladi mozda imao pristup zakonski zastiéenim informacijama, koje bi sada mogle biti kori§¢ene da se
osujeti ostvarivanje cilja vlade.

46. Prelazak sa radnog mesta u javnom sektoru na radno mesto u privatnom moze da bude legitiman
i moze da donese mnoge prednosti, ali postoji potreba da se to pazljivo reguliSe kako bi se izbegli sukobi
interesa.

45 Neformalne mreze moé¢i

47. Znatan broj anegdotskih dokaza, kao i analiza afera koje su izasle na videlo, ukazuju da korupcija
cveta tamo gde pojedinac ili grupa ima prekomernu neformalnu mo¢ nad odredenim subjektom lokalne
samouprave. Ova neformalna mo¢ moze da proizilazi iz formalne mo¢i. Na primer, tamo gde jedna
politiCka stranka dominira u lokalnoj samoupravi u duzem nizu godina, pojedinci grade politicku
patronazu nad poloZajima i veze koje im omogucavaju neformalnu mo¢ nad raspodelom resursa. Druga
moguénost je da neformalna mo¢ proistekne iz osobina li€nosti odredenog lidera. Ponekad pojedinci
mogu da dominiraju nad svojim kolegama ili osobljem koje je nize po rangu od njih, kako bi ih svojom
harizmom ili zastraSivanjem ubedili da budu saucesnici u korupciji ili da previde nepravilnosti. U takvim
slu¢ajevima rezultat je slabljenje javne odgovornosti i poveéanje rizika od korupcije.

48. Ovo pitanje je teSko istraziti i kvantifikovati. Medutim, postoje neki dokazi da korupcija i loSe
upravljanje u oblasti javnih nabavki mogu ¢eSée da se jave u lokalnim vlastima tamo gde je politicka
stranka koja je na vlasti dominantna i/ili nije bila predmet kritika ve¢ duzi niz godina. Ovaj odnos izmedu
jednopartijske dominacije i korupcije u nabavkama zahteva sistemati¢nije istrazivanje.

5 Preporuke u vezi sa javnim politikama

49. Da bi smanjile svoju osetljivost na rizik od korupcije, lokalne i regionalne vlasti bi mogle da
preduzmu vise mera.

5.1 Institucije i nadzor

50. U nekim slu¢ajevima relativho jednostavne reforme linija odgovornosti imaju drasti¢ne efekte na
strukturu nabavki. U istrazivanjima u Kolumbiji i Srbiji prou¢avano je uvodenje pravila po kojem su
narucioci morali da traze dozvolu viSeg organa pre koriS¢enja restriktivnih postupaka za ugovaranje. U
oba slu¢aja ovo je dovelo do drastiénog smanjenja kori¢enja restriktivnih postupaka.

51. Vazan element formalnog institucionalnog okvira za nadzor je ombudsman ili uprava za javne
nabavke, tj. nezavisno telo kome javnost moZe da prijavi sumnje ili da uloZi prituzbe. Veoma Cesto
prituzbe podnose neuspesni ponudaci, jer ova preduzeéa mogu da budu u dobroj poziciji da procene
da li je tender dodeljen pravi¢no ili da uo¢e nepravilnosti u procesu. S druge strane, prituzbe neuspesnih
ponudaca ponekad predstavljaju prljavu igru, smisljenu da se na neposten nacin spreci konkurent da
dobije ugovor ili ostvari napredak u njegovom izvrSavanju. Nezavisno telo koje ¢e razmatrati takve
prituzbe je kljuéno.
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52. Revizori imaju presudno vaznu ulogu u osiguravanju integriteta drzavnih ugovora - kako interna
revizija u okviru narucioca, tako i institucije za eksternu reviziju, koje su obi¢no nezavisne. Aranzmani
se znatno razlikuju od zemlje do zemlje, ali ovo je obi¢no oblast u kojoj se resursi smanjuju u periodima
sprovodenja mera $tednje, ¢ime se uvecavaju rizici od korupcije. lzuzetno je vazno da se tada odrzava
funkcija nezavisne revizije, tako da institucije koje proveravaju lokalnu samoupravu ne zavise od te iste
lokalne samouprave kad je u pitanju obnavljanje njihovih ugovora. Funkcije revizije treba da imaju
odgovarajuc¢a stru€na znanja i da budu zasti¢ene od smanjenja rashoda zbog mera Stednje. Potrebno
je da imaju autoritet i nezavisnost da ospore rad svojih kolega bez straha od odmazde.

5.2 Transparentnost i otvoreni podaci

53. Povecana transparentnost javnih nabavki je od sustinskog znacaja. Pomocu novih tehnologija
moguce je otvoriti i objaviti podatke o ugovorima do detalja. Ovo ne samo da omoguc¢ava veéi nadzor -
od strane javnosti, ali i od strane drugih delova vlade - ve¢ ima i preventivho dejstvo, jer ¢e zvaniénici
dvaput razmisliti o0 manipulisanju procesom ugovaranja ako znaju da ¢e detalji biti javno izneti. Jedan
broj zemalja postigao je povecanje konkurencije i smanjenje cena uvodenjem sistema otvorenog
ugovaranja, gde su mnogi detalji postupka nabavki javno dostupni. Slu€aj uspeha Slovacke u ovom
pogledu posebno je dobro dokumentovan (npr., vidi Sunlight Foundation, 2013). Pored toga, istrazivanja
potvrduju da transparentnost u konkurentnom postupku dovodi do usSteda na cenama putem povecanja
broja i sastava ponudaca i pojavom ponudaca koji nisu sa lokala (Lewis-Faupel et al, 2014).

54. Osiguravanje transparentnosti javnih nabavki iziskuje da narudioci uspostave mehanizam za
automatsko prikupljanje i objavljivanje podataka o postupcima ugovaranja u masinski Citljivim formatima.
Ako se ne prikupe pravi podaci ili se podaci ne objave u masinski Citljivom obliku, vrlo je teSko iskoristiti
nove tehnike analize koje u funkciju stavljaju veliku racunarsku snagu za obradu velikog broja ugovora.
Pored toga, ovo zahteva da narucioci saraduju u prikupljanju i objavljivanju ta¢nih podataka. U nekim
slu€ajevima podaci su dostupni, ali kvalitet inputa je nizak, tako da mnoge vrednosti nedostaju. Ovo
ometa analizu, ne samo zato $to nije jasno da li je podatak namerno izostavljen u nastojanju da se
izbegne nadzor ili jednostavno odrazava nedostatak paznje za detalje. Narucioci koji Zele da otvore
svoje podatke treba da uloZe vreme u formiranje institucija kako bi osigurali da su pruzeni podaci
upotrebljivi (Mihaly Fazekas & D&vid-Barrett, 2015).

55. Zahtevi u vezi sa transparentno$cu trebalo bi da se proSire i na privatne dobavljace koji pruzaju
usluge kao spoljni saradnici. Preduze¢a mogu da prigovaraju da takva pravila ugrozavaju poverljivost
poslovanja. Medutim, s obzirom na to da se troSi javni novac, preporudljivo je traziti maksimalnu
transparentnost tamo gde je to moguce.

56. Jedna potencijalna, bizarna posledica zahteva za transparentnim tenderima je ta Sto se time moze
omoguciti dosluh izmedu ponudaca olakSavajuéi Clanovima kartela da prate ponasanje svojih saradnika
sa kojima su u tajnoj sprezi. Takva sprega moze da dovede do toga da javnost plati preuveli€anu cenu
za dobra ili usluge, isto kao i da je firma platila mito da bi obezbedila ugovor.

57. Transparentnost u vezi sa ugovorima takode su iskoristile varalice koje su se Zelele da se predstave
kao pruzaoci usluga i preusmere sredstva sebi. Ukupno gledano, koristi od transparentnosti gotovo
sigurno premasuju dodatne rizike koje ona stvara, ali treba uloZiti napore da se smaniji osetljivost na
takve rizike.

5.3 E-nabavke

58. Neki narucioci postigli su veliki uspeh u smanjivanju korupcije u javnim nabavkama uvodenjem
sistema ,e-nabavki“, kojima se stepen diskrecionog odlu€ivanja u procesu svodi na najmanju mogucéu
meru. U elektronskim nabavkama se koriste standardizovane i automatizovane procedure za $to je
moguce veci broj elemenata postupka. Na primer, pozivi za tendere se objavljuju na javno dostupnom
vebsajtu, a tendersku dokumentaciju je moguce preuzeti sa vebsajta. Dokumenti preduzeca, kao $to su
dokazi o registraciji ili reference koje se odnose na prethodno iskustvo, mogu se ¢uvati onlajn. U ,e-
podnoSenju®, ponude se zvani¢no dostavljaju naruc¢iocima putem namenskog IT sistema, iz kojeg se
ponude kasnije otvaraju.

59. Elektronska nabavka olak3ava i obi¢no pojeftinjuje pristup dokumentima. Onda kada dobavljadi
nauce kako da koriste sistem, to moZe da ustedi vreme i resurse, a time i unapredi konkurenciju. Takode
pomaze kompanijama da izbegnu greske koje bi ih mogle diskvalifikovati sa tendera. Pored toga, sistemi
e-nabavki prikupljaju sve relevantne informacije na jednom mestu, izbegavajuci dupliranje i olakSavajuéi
sistematske kontrole. S druge strane, e-nabavke takode mogu da stvore rigidne sisteme u kojima se
teSko prihvataju netipicni slu¢ajevi (Mihaly Fazekas & Blum, 2016).
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60. lako postoje oskudni dokazi o delotvornosti sistema e-nabavki u smanjenju rizika od korupcije,
sprovedena istrazivanja pokazuju da uvodenje e-nabavki moze da dovede do povecanja broja
ponudaca, prevalencije pobednika koji nisu iz lokalne sredine i kvaliteta sprovodenja ugovora (Lewis-
Faupel et al 2014) i, u nekim slu¢ajevima, nizih cena (Singer, Konstantinidis, Roubik, & Beffermann,
2009). U izvestajima vlada iz Brazila, Meksika i Rumunije tvrdi se da su e-nabavkama ostvarene ustede
troSkova od oko 20% (Auriol, 2006).

61. Medutim, treba konstatovati da efekti koji proizlaze iz poboljSanja pristupa trziStu nastaju samo ako
trziSni akteri postoje i ako su u mogucnosti da iskoriste nove prilike. Tamo gde je korupcija u ugovaranju
bila sistemska, mozda ¢e biti teSko ubediti preduzec¢a da veruju u reformisani sistem, pa se otuda koristi
mogu javiti tek u srednjoroénom periodu. Iz tog razloga, reforme nabavki treba da budu pracene merama
za izgradnju kapaciteta i poverenja medu potencijalnim ponudacima; ovo je, na primer, bila kljuéna
komponenta uspeSne reforme javnih nabavki u Ukrajini u okviru programa ProZorro.

5.4  Profesionalni kapaciteti

62. Lokalnoj samoupravi su potrebni visoko obuceni i osnazeni struénjaci koji mogu da pregovaraju o
sloZenim ugovorima na nacine kojima se vodi raCuna o javhom interesu i kojima se on §titi. Trebalo bi
da postoje zahtevi da oni koji su ukljuéeni u ugovaranje redovno prolaze obuku o postupcima radi
uvecanja svojih struénih znanja. Medutim, takva obuka treba da bude Siroko dostupna; u suprotnom
postoji rizik da pristup obuci ili licencama za sprovodenje nabavki i sam postane izvor korupcije.

63. Postarajte se da profesionalci koji vrSe ugovaranje nastave da prate ugovore ¢ak i nakon $to su
oni dodeljeni, umesto da ovu ulogu prenose na odeljenja koja su pribavila dobra. Delotvorna realizacija
ugovora posle dodele takode moze da iziskuje specijalistiCka stru¢na znanja u slu¢aju slozenih radova
i usluga.

5.5 Pravilai obuka u oblasti javnog integriteta

64. PolitiCari i zvanicnici koji nadziru nabavke treba da produ obuku o eti¢kim rizicima u vezi sa njihovim
ponasanjem (Odbor za standarde u javnom Zivotu, 2014). Kodeksi pona$anja i ugovori zaposlenih treba
da sadrze d&lanove koji opisuju individualne odgovornosti u obezbedivanju integriteta u procesu
ugovaranja. Kodeksi koji se odnose na konkretne rizike, poput poklona i nagrada, mogu da pomognu u
izbegavanju sukoba interesa - npr., videti ovaj primer iz Svedske (IMM Svedska, 2014). Obuka o eti¢kim
aspektima ove vrste rada trebalo bi da se sprovodi u okviru programa za uvodenje u posao i da se ¢esto
ponavlja, jer istrazivanja ukazuju na to da je takva obuka najdelotvornija kada se redovno ponavlja
(Udruzenje lokalnih samouprava, 2014; Delois i Kolb, 2008). Obezbedivanje posebne telefonske linije
ili slicne sluzbe za uzbunjivace je takode vazno, kako bi se zaposlenima omogucilo da izraze zabrinutost
zbog mogucih povreda integriteta.

65. lzvodadi koji pruzaju javne usluge treba da budu uklju€eni u obuku iz etike. Postoje saveti o
odredenim etiCkim dilemama sa kojima se suo€ava ova grupa (Beckett, Bukowski, Halliday, & Talebi,
2014).

66. Lokalne vlasti bi trebalo da imaju jasna pravila o tome Sta predstavlja sukob interesa za sluzbenike
i izabrane predstavnike koji su na bilo koji nacin uklju€eni u nabavke, ¢ak i u nadzornim ulogama. Takvim
pravilima se ne moraju zabraniti sukobi, ali bi barem trebalo da se zahteva prijavljivanje takvih sukoba i
izuzece iz procesa odlucivanja tamo gde je to potrebno. Takva pravila treba da budu pracena registrima
finansijskih interesa ili imovinskim kartama, koje bi zvaniénici i izabrani predstavnici trebalo da popune.
Registri bi trebalo da budu ili javno dostupni, ili bi ih trebalo predati telu koje je ovladéeno da ih proverava,
dok su imovinske karte najdelotvornije ako su obavezne i ako se prati njihova taénost uporedivanjem sa
drugim bazama podataka, kao u Rumuniji (OECD, 2011a).

67. Regulisanjem pitanja zapoSljavanja po prestanku radnog odnosa u javhom sektoru (rotaciona
vrata) mora se teZiti postizanju ravnoteZe izmedu smanjenja rizika od sukoba interesa i omogucéavanja
dovoljne slobode pojedincima, kako se ne bi umaniila priviagnost vréenja javnih funkcija. Cak i privid
neprimerenosti moze da nanese Stetu poverenju javnosti u upravljacke vlasti (David-Barrett, 2011).

5.6 Zajednicko delovanje

68. Sporazum o integritetu je dobrovoljni sporazum izmedu drZzavnog organa i ponudaca koji zaklju€uju
ugovor o nabavci, gde obe strane izraZavaju saglasnost da se uzdrZe od koruptivnih radnji. Ako
ponudaci prekrSe sporazum, to dovodi do sankcija - mogli bi da budu stavljeni na crnu listu, pod istragu
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ili im se mogu otkazati ugovori. PoStovanje sporazuma prate akteri civilnog drustva, koji takode
arbitriraju u sporovima. Prvi sporazum o integritetu sproveden je u Ekvadoru za projekat rafinerije 1994.
godine. Od tada su isprobani u mnogim zemljama, a posebno ih promoviSe medunarodna nevladina
organizacija za borbu protiv korupcije Transparency International (TI). Tl je saradivala sa drzavnim
organima na primeni sporazuma o integritetu vezanih za javne ugovore u vise od 30 zemalja, ukljuujuci
Nemacku i Madarsku.

69. Sire gledano, vlade, kompanije i organizacije civilnog drustva ponekad se ukljuéuju u inicijative za
kolektivno delovanje kako bi spreéile korupciju u ugovaranju. Na primer, u Svedskoj su gradevinske
kompanije imale klju¢nu ulogu u uspostavljanju ZajedniCke inicijative za spreCavanje podmicivanja i
korupcije kojom se ureduje nacin na koji subjekti u gradevinskom sektoru i sektoru nekretnina treba da
ostvare interakciju, zasnovanu na etickom pristupu. Inicijativa pruza smernice za niz podrucja koja su
izloZena riziku od korupcije, ukljuéujué¢i poslovnu reprezentaciju, sponzorstvo i partnerstvo. Stavise,
smernice ukljuCuju jedan broj hipoteti¢kih scenarija kako bi se pomoglo zaposlenima narucioca da
promisle o potencijalnim sukobima do kojih moZe da dode (IMM Svedska, 2016).

6 Reference

= Auriol, E. (2006). Corruption in procurement and public purchase [Korupcija u javnim
nabavkama i kupovini]. International Journal of Industrial Organization, 24(5), 867—885.
https://doi.org/10.1016/j.ijindorg.2005.11.001

= Beckett, A., Bukowski, G., Halliday, R., & Talebi, M. (2014). Ethical Standards for Providers of
Public Services [Eticki standardi za pruZalaoce javnih usluga].

= Komitet za standarde u javnom Zivotu. 2014. Etika u praksi: promovisanje eti¢kih standarda u
javnom zivotu. Moze se naci na https://www.gov.uk/government/publications/ethics-in-
practice-promoting-ethical-standards-in-public-life

= David-Barrett, E. (2011). Cabs for Hire? The Revolving Door Between Government and
Business [Ima li slobodnih taksija? Rotaciona vrata izmedu drZave i privrede].

= David-Barrett, E. (2013). Corruption in UK Local Government [Korupcija u lokalnim viastima u
Ujedinjenom Kraljevstvu. Transparency International UK.

= Delois A. Frisque i Judith A. Kolb. 2008. The Effects of an Ethics Training Programme on
Attitude, Knowledge, and Training of Office Professionals: A Treatment and Control Group
Design [Efekti programa obuke u oblasti etike na odnos, znanje i obuku kancelarijskih
sluzbenika: Struktura eksperimentalne grupe i kontrolne grupe]. Human Resource
Development Quarterly, 19

= Eurobarometer. (2014). STAVOVI PREDUZECA U VEZI SA KORUPCIJOM U Generalnom
direktoratu EU za unutrasnje poslove.

= Fazekas, M., & Blum, J. R. (2016). Improving public procurement outcomes: review of tools
and the state of the evidence base [Poboljsanje ishoda javnih nabavki: pregled alata i stanje
baze dokaza]. Interni dokument Svetske banke.

= Fazekas, M., & David-Barrett, E. (2015). Corruption Risks in UK Public Procurement and New
Anti- Corruption Tools [Rizici korupcije u javnim nabavkama u Velikoj Britaniji i novi alati u
borbi protiv korupcije].

= Fazekas, M., & Kocsis, G. (2015). Uncovering High-Level Corruption: Cross-National
Corruption Proxies Using Government Contracting Data [Otkrivanje visoke korupcije: vestacke
varijable korupcije za razli¢ite drzave na osnovu podataka o ugovorima vlade] (GTI Working
Papers No. GTI-WP/2015:02). Budapest.

* Flyvbjerg, B., & Molloy, E. (2011). Delusion, deception and corruption in major infrastructure
projects: Causes, consequences and cures [Obmana, prevara i korupcija u velikim
infrastrukturnim projektima: Uzroci, posledice i reSenja]. In S. Rose-Ackerman & T. Soreide
(Eds.), Medunarodni priru¢nik o ekonomiji korupcije (tom 2, str. 81-107). Cheltenham, UK:
Edward Elgar Publishing.

= Guasch, J. L., & Straub, S. (2009). Corruption and concession renegotiations: Evidence from
15/16



16/16

the water and transport sectors in Latin America [Korupcija i ponovno ugovaranje koncesija:
dokazi iz sektora vodoprivrede i saobracaja u Latinskoj Americi]. Komunalna politika, 17(2),
185-190.

IMM Svedska. (2014). Kodeks o poklonima, nagradama i drugim pogodnostima u poslovaniju.
IMM Svedska. (2016). Zajedni¢ka inicijativa za spre¢avanje podmiéivanja i korupcije.

Lewis-Faupel, Sean, et al. Can electronic procurement improve infrastructure provision?
evidence from public works in india and indonesia [Da li elektronske nabavke mogu pobolj3ati
pruzanje infrastrukture? dokazi iz javnih radova u Indiji i Indoneziji]. Br. w20344. Nacionalni
biro za ekonomska istrazivanja, 2014.

Udruzenje lokalnih samouprava. (2014) Vodi¢ za odbornike: Vodi¢ za nove odbornike,
Udruzenje lokalnih samouprava. http://www.local.gov.uk/publications/-/journal_
content/56/10180/6202054/PUBLICATION.

Mungiu-Pippidi, A. (2015). Government Favouritism in Europe [DrZavni favoritivizam u Evropi].
Barbara Budrich Publishers.

Mungiu, A. (2006). Corruption: Diagnosis and Treatment [Korupcija: Dijagnoza i leCenje].
Journal of Democracy. https://doi.org/10.1353/jod.2006.0050

Drzavna uprava za borbu protiv prevara. (2011). Prevare u postupcima nabavki u javhom
sektoru.

OECD. (2011a). Imovinske karte javnih zvani¢nika. Instrument za spre¢avanja korupcije.
OECD. (2011b). Angazovanije spoljnih saradnika od strane drzave. O drzavi ukratko 2011.

Singer, M., Konstantinidis, G., Roubik, E., & Beffermann, E. (2009). Does e-procurement save
the state money [Da li se e-nabavkama stedi drzavni novac]? Journal of Public Procurement,
9(1), 58-78.

Sunlight Foundation. (2013). Studija slu€aja u oblasti transparentnosti: javne nabavke u
Slovackoj Repubilici. https://sunlightfoundation.com/2013/08/12/case-study-public-
procurement-in-the-slovak-republic/



