Javne nabavke u doba pandemije COVID 19
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Analiza je kreirana u okviru projekta ,,Podrska gradanima u borbi protiv korupcije” uz finansijsku podrsku
ameri¢kog naroda putem Ameri¢ke agencije za medunarodni razvoj (USAID), a koga implemetira
Transparency International u BiH, zajedno sa partnerskim organizacijama Centri civilnih inicijativa i
Centrom za razvoj medija i analize.



Uvod

Pandemija izazvana virusom Covid-19 donijela je brojne izazove globalnih razmjera, a hitne
nabavke medicinske opreme i drugih neophodnih roba i usluga postale su pitanje Zivota i smrti u
inicijalnim odgovorima zemalja na nastalu zdravstvenu krizu. Stoga su mnoge zemlje Sirom svijeta
u prvim reakcijama na pandemiju, ucinile svoje pravne okvire za javne nabavke fleksibilnijim i
»opustenijim®.

Ovi blazi rezimi nabavki ukljuCuju razli¢éite mjere kao Sto su: promjene postojecih ugovora,
odredeniizuzeci, izmjene ugovora, avansna plac¢anja, odricanje potrazivanja prema dobavljac¢ima
zbog neuspjesnog izvrSenja ugovora, netransparentnost procedura i drugo.

lako je ovo ublazavanje pravila o nabavkama bilo od pomodi vladama da brze odgovore na rastucu
zdravstvenu krizu, te je shodno imalo podrsku relevantnih regionalnih i medunarodnih tijela,
postoje i znacajni rizici povezani sa ovim novim, blaZim pravnim okvirima.

Od svih ekonomskih aktivnosti vlada, javne nabavke su, zbog velikog obima potrosnje, medu
najpodloznijima korupciji. Zdravstveni sektor je narolito osjetljiv zbog svoje sloZenosti i
specificnosti. Pandemijom izazvani poremecaju na svjetskom trzistu, odnosno povecanje traznje
za istim ili slicnim proizvodima i uslugama i posljedi¢no povecanje konkurencije izmedu zemalja
pa i ugovornih organa unutar zemalja, angaZovanje posrednika za kupovine, prateée moguénosti
za rast cijena, ograni¢en pristup informacijama i manje mogucosti za dubinsku kontrolu
procedura, dobavljac¢a i drugog, plodno su tlo za dodatnu korupciju — od vrSenja uticaja da
ugovore za hitne nabavke dobiju kompanije bliske politickim partijama, do iskuSenja samih
kompanija da podmiéivanjem osiguraju dobijanje velikih ugovora. Ovo utoliko prije Sto su
znacajna finansijska sredstva (drzavni budzeti, fondovi posebnih namjena, medunarodna pomo¢
i privatne donacije) stavljeni na raspolaganje za borbu protiv pandemije.

Jedini nacin da se ovi rizici svedu na $to manju mjeru i sprijeCe zloupotrebe javnog novca jeste
promovisanje otvorenog, Cistog ugovaranja, odnosno osiguranje maksimalne moguce
transparentnosti u procesu nabavke i koordinaciju odgovora izmedu nadleznih tijela. To
omogucava nadzornim tijelima, agencijama za provodenje zakona, civilnom drustvu i novinarima
da nadgledaju upotrebu javnih sredstava i sprece nepotreban gubitak resursa, pailjudskih Zivota,
zbog korupcije.

Globalni okvir za javne nabavke u doba pandemije

Shvatajuéi COVID-19 kao zdravstvenu krizu koja zahtijeva brza i pametna rjeSenja te vjesto
prilagodavanje poveéanoj potraznji za sliécnim robama i uslugama u vrijeme kad odredeni lanci



snabdijevanja nisu sasvim funkcionalni, kao odgovor na nabavke u vrijeme pandemije, Evropska
komisija izdala je 01. aprila 2020. godine Komunikaciju - Smjernice Evropske komisije za
primjenu okvira za javnu nabavku u kriznoj situaciji uzrokovanoj bole3éu COVID-19!, Obzirom
da su ugovorni organi u drzavama c¢lanicama glavni akteri u nabavci vecine tih roba i usluga,
Komunikacija Komisije zapravo je imala za cilj da njima objasni mogucnosti i fleksibilnost EU
okvira za javnu nabavku roba, usluga i radova potrebnih za suzbijanje krize.

1. Ugovorni organi, u hitnim situacijama, mogu iskoristiti mogucnosti znatnog
skracivanja rokova kako bi se ubrzali otvoreni ili ograniceni postupci,

Ako je to potrebno zbog hitne situacije, zbog koje rokovi primjenjivi u uobi¢ajenim okolnostima
postaju neprakti¢ni, u Direktivi 2014/24/EU je predvideno znatno skracenje opstih rokova: u
otvorenom postupku rok za podnosenje ponuda moze se skratiti na 15 dana u opravdanim hitnim
situacijama?, dok u ograni¢enom postupku rok za podnosenje zahtjeva za u¢e$ée moze se skratiti
na 153, a rok za podnosenje ponuda na 10 dana®. Time se omogucéava brza dodjela ugovora.
Medutim, primjena vako o, ubrzanog” otvorenog ili ograni¢enog postupka i dalje podrazumijeva
postovanje nacela jednakog postupanja i transparentnosti i osiguranja trziSne konkurencije, ¢ak
i u hitnim situacijama.

2. Ako takva fleksibilnost nije dovoljna, moZe se predvidjeti pregovaracki postupak bez
objave obavjestenja o nabavci, kao dodatni instrument u pravu Unije za brze
dodjeljivanje ugovora radi ispunjavanja potreba povezanih s pandemijom COVID-a 19.

Ugovorni organi mogu dodijeliti javni ugovor pregovarackim postupkom bez prethodne objave
U onoj mjeri u kojoj je to nuzno potrebno ako, iz razloga krajnje hitnosti izazvane dogadajima
koje ugovorni organi ne mogu predvidjeti, nije moguce pridrZavati se rokova propisanih za
otvorene ili ograni¢ene postupke. Okolnosti na koje se poziva za opravdanje krajnje hitnosti ne
smiju ni u kojem slucaju biti dovedene u vezu s ugovornim organom.”

Ovaj postupak omogucava ugovornim organima da direktno pregovaraju s potencijalnim
ponudacima. lzuzetak je direktna dodjela ugovora prethodno odabranom privrednom subjektu,
koja se primjenjuje ako samo jedno preduzece moiZe ispuniti zahtjeve u okviru tehnickih i
vremenskih ogranicenja nastalih zbog krajnje hitnosti.

Obzirom da ugovorni organi u ovom postupku odstupaju od osnovnog principa iz Ugovora o
funkcionisanju Evropske unije u pogledu transparentnosti, Sud Europske unije zahtijeva da se on
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primjenjuje samo u izuzetnim sluc¢ajevima, pri cemu svi navedeni uslovi moraju biti kumulativno
ispunjeni i moraju se tumaditi restriktivno>.

Pribjegavanje ovom postupku preporucuje se samo do pronalaska stabilnijih rjeSenja, kao $to su
okvirni sporazumi za robu i usluge, koji se dodjeljuju redovnim postupcima®.

Za ubrzanje nabavke ugovorni organi mogu razmotriti i slede¢e mogucénosti:

kontakte s potencijalnim ugovarac¢ima u i izvan EU, telefonom, e-postom ili licno,
angaZzman agenata s boljim kontaktima na trZistu,
slanje predstavnika u zemlje koje imaju potrebne zalihe i mogu osigurati hitnu dostavu,

O O O O

obracanje potencijalnim dobavlja¢ima i ugovaranje povecanja, pocetka ili obnove
proizvodnje.

3. Pored ovih pravnih mogucnosti, ugovorni organi bi trebali razmotriti i alternativna
rieSenja, te preuzimanje aktivne uloge na trzistu

U situacijama izuzetnog povecanja traznje za sliénim proizvodima i uslugama, uz istovremene
znatne poremedaje u lancu snabdijevanja, nabavka bi mogla biti fizi¢ki ili tehnicki nemoguca cak
i u okviru najbrzih postupaka. Kako bi ispunili svoje potrebe, ugovorni organi se ohrabruju da
potraZe alternativna i eventualno inovativna rjeSenja koja su moZzda ve¢ dostupna na trzistu ili se
mogu primijeniti u (vrlo) kratkom roku. Interakcija s trziStem moze biti prilika da se uzmu u obzir
i strateski aspekti javne nabavke, odnosno zahtjevi u pogledu Zivotne sredine, inovacija i
socijalnih komponenti, ukljuc¢ujudi pitanje pristupacnosti svakoj nabavljenoj usluzi.

Kao zakljucak izdatih Smjernica, navodi se preporuka ugovornim organima da primjenjuju
viSefazne strategije. Za neposredne i planirane kratkoroc¢ne potrebe trebali bi potpuno iskoristiti
fleksibilnost EU okvira, a na raspolaganju im je i dopunski alat, moguénost zajednicke nabavke i
iskoriStavanje odnosnih inicijativa Komisije. Srednjoro¢no im mogu posluZiti postupci sa
skra¢enim rokovima jer su pouzdaniji za dobijanje bolje vrijednosti za novac, veéeg pristupa
preduzeca poslovnim prilikama i veéeg raspona dostupnih zaliha.

Pored navedenog u Smjernicama EK, Direktiva 2014/24/EU sadrzi i druge odredbe koje se mogu
koristiti u situaciji nastale pandemije, a ticu se modifikacije ugovora i okvirnih sporazuma u toku
njihovog trajanja, bez novog postupka nabavke, ukoliko su ispunjeni svi sljedeci uslovi:

o potreba za izmjenama je nastala zbog okolnosti koje marljivi ugovorni organ nije mogao
predvidjeti;

o izmjena ne mijenja ukupnu prirodu ugovora;

o svako povecanje cijene nije vece od 50% vrijednosti originalnog ugovora ili okvirnog
sporazuma. Ako se vrsi nekoliko uzastopnih izmjena, to ogranicenje se primjenjuje na
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vrijednost svake izmjene, pri cemu takve uzastopne izmjene ne smiju imati za cilj
zaobilaZenje Direktive.’

Kada su u pitanju Direktive o pravnim lijekovima®, primijena pregovarackog postupka bez
prethodne objave podlijeZe preispitivanju u skladu sa njihovim odredbama, medutim, period
mirovanja koji je obi¢no potreban izmedu obavjestenja o dodjeli ugovora i zaklju¢enja ugovora
nije obavezan, pa ekonomski operateri nemaju mogucnost podnosenja Zalbi prije zaklju¢enja
ugovora. To medutim ne znaci da se ugovor ne moze staviti van snage ako je nezakonito
zakljucen.

U Sporazumu o javnoj nabavci (GPA) Svjetske trgovinske organizacije, ekvivalent pregovarackom
postupku bez objave obavjestenja je postupak ograniéenog nadmetanja, a predvideni su i opsti
izuzeci ukoliko je to potrebno, za zastitu javnog morala, reda ili sigurnosti; zastitu Zivota ili zdravlja
ljudi, Zivotinja ili biljaka; zastitu intelektualnog vlasnistva; ili koji se odnose na robu ili usluge
osoba s invaliditetom, filantropske ustanove ili rad u zatvorima.

Primjeri zemalja Evropske unije®

Belgija - Vije¢e ministara usvojilo je 6. i 20. marta 2020. godine plan socijalne i ekonomske zastite
zbog krize (COVID-19), koji predvida i mjere koje se odnose na javne ugovore i koncesije. Na
saveznom nivou uprave predvideno je da:

- ugovorni organi nece primjenjivati kazne i mjere ugovorne odgovornosti u odnosu na privredne
subjekte zbog kasnjenja u izvrSenju ugovora o nabavkama i koncesijama, ako dokazu da su ta
kasnjenja nastala zbog COVID -19,8

- ugovorni organi ¢e vrsiti placanja po izvrSenim ugovorima i prije nego Sto su duzni prema
odredbama o zakonskim rokovima (rije 30 dana).

Sluzba za javne nabavke na saveznom nivou objavila je i niz odgovora na najéesce postavljena
pitanja, koja uklju¢uju moguénost primjene pregovarackog postupka bez prethodne objave ili
skracdivanje rokova za prijem ponuda (zahtjeva); produZenje perioda vazenja ponuda; produzenje
rokova za prijem ponuda ili ponovno pokretanje postupaka nabavke u kojima odluka o dodjeli
nije usvojena.

Bugarska je 14. marta 2020. g. lzvrSila izmjene i dopune Zakona o javnim nabavkama, dodavsi
nove osnove za njegovo neprimjenjivanje koje su se odnosile na kupovinu medicinskih sredstava
i licne zastitne opreme neophodnih za mjere protiv epidemije u slu¢ajevima proglasene vanredne
situacije. Epidemija je takode uticala na provodenje postupaka revizije nabavki u smislu da je
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nadlezno tijelo (Komisija za zastitu konkurencije u Bugarskoj) privremeno zaustavilo javne
rasprave, koje su inaCe obavezne pre usvajanja njegovih odluka. Pored toga, 13. 03. 2020. godine,
Narodna skupstina je usvojila odredbe kojima je obustavljeno tecenje rokova, ukljucujuéi one za
Zalbu na odluke ugovornih organa, kao i za Zalbu na odluke Komisije Vrhovnom upravnom sudu.

Nemacko ministarstvo za ekonomiju i energetiku izdalo je 19. marta 2020. g. Informaciju za
ugovorne organe, o opcijama koje omogucuju brzu i efikasnu nabavku tokom krize izazvane
virusom COVID-19. Ministarstvo smatra da su ispunjeni uslovi za pregovaracki postupak bez
prethodne objave za kupovinu roba i usluga Ciji je cilj suzbijanje i kratkotrajno upravljanje
epidemijom i/ili funkcionisanjem javne uprave. Ako je samo jedan ekonomski operater u stanju
da ispuni ugovor u skladu sa tehnickim i vremenskim ograni¢enjima nametnutim krajnjom
hitnoS¢u, moguce je pristupiti samo tom ekonomskom operateru, a izuzetno kratki rokovi za

prikupljanje ponuda su prihvatljivi, ako su potrebni.

Sto se ti¢e nabavki ispod praga, neke savezne driave su dopustile pojednostavljene postupke ili
¢ak mogucnost obustave primjene dijelova propisa o nabavkama ispod praga. Omogudeno je i
produZenje postojecih ugovora bez novog postupka nabavke prema EU propisima, ako se ne
mijenja karakter ugovora i cijena se ne povecava za vise od 50% inicijalne vrijednosti.

U Latviji, Centralno tijelo - Biro za monitoring nabavki (PMB) — je na svojoj web stranici'® objavio
objasnjenje u vezi sa nabavkama u vanrednoj situaciji u vezi s COVID-19, koje predvida da, u
skladu sa zakonodavnim mjerama na snazi za vanredne situacije i Uredbom Kabineta ministara,
odredeni ugovorni organi (kao $to su drzavna hitna medicinska sluzba, policija, vatrogasno-
spasilacka sluzba i td.) imaju pravo da ne primjenjuje ZJN za nabavke dobara i usluga, te pratecih
medicinskih tretmana povezanih s borbom protiv epidemije COVID-19. Ostali ugovorni organi
primjenjuju relevantne odredbe ZJN (uglavnom, pregovaracki postupak), ako se nadu u situaciji
kada zbog krajnje hitnosti i razloga potrebe koji se ne pripisuju doticnom ugovornom organu nije
moguce primijeniti postupak nabavke koji uklju¢uje konkurenciju i objavljivanje obavjestenja.
Pritom se mora objektivno utvrditi da li je za odredenu nabavku opravdana primjena pravila koja
se odnose na krajnju hitnost.

Poljska je tokom marta 2020. g. usvojila i izmjenila Poseban Zakon o legislativnim mjerama
vezanim za borbu protiv epidemije COVID-19 koji je uticao i na okvir javnih nabavki, na nacin da
se odredbe poljskog ZJN-a ne primjenjuju na javne ugovore o robama i uslugama neophodnim za
borbu COVID -19, ako postoji velika vjerovatnoéa brzog i nekontrolisanog Sirenja bolesti ili je to
potrebno zbog zastite javnog zdravlja.

Zakon je takode uveo promjene u vezi sa izvrSenjem ugovora koji su bili na snazi u vrijeme
proglasenja epidemioloskog stanja, na nacin da su stranke u ugovoru duZne bez odlaganja
obavjeStavati jedna drugu o uticaju okolnosti povezanih s COVID-19 na pravilno izvrsenje
ugovora, kao i moguénost modifikacije ugovora koji su bili na snazi u vreme proglasenja epidemije
prilagodavanjem vremena trajanja ugovora ili dijelova ugovora ili njihovom privremenom ili
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potpunom obustavom; prilagodavanjem nacina izvrSenja ugovora; prilagodavanjem obima
izvrSenja ili pla¢canja ekonomskim operaterima, ukoliko te izmjene nisu ve¢e od 50% inicijalne
vrijednosti ugovora, a odredbe o penalima i druge mjere osiguranja odgovornosti neée se
primjenjivati ukoliko su modifikacije ugovora izazavane okolnostima vezanim za COVID 19.

Epidemija je uticala na finkcionisanje pravnih lijekova u javnim nabavkama, u smislu rokova pred
tijelom za zastitu prava ponudaca.

Slovenija je 2. aprila 2020. godine usvojila poseban Zakon o mjerama za ublaZavanje posljedica
zarazne bolesti SARSCoV-2 (COVID-19) na gradane i ekonomiju. Njme su uvedene promjene i u
ZIN, na nadin da su, izmedu ostalog, povecani pragovi za primjenu: za ugovore o robama i
uslugama sa 20.000 na 40.000 EUR i za ugovore o radovima sa 40.000 na 80.000 EUR, u periodu
od 15. aprila do 15. novembra 2020. Takode, odredbe koje se tiCu agregiranja ugovora na nivou
opstina su suspendovane do 10. aprila 2021. Do tada, administrativne jedinice unutar opstina
mogu same dodjeljivati ugovore i ne tretiraju se kao ista organizaciona jedinice kao opstine
kojima pripadaju.

Portugal je usvojio nove odredbe o javnim nabavkama koje se ti¢u direktne dodjele ugovora u
okolnostima izazavnim Sirenjem COVID-19.

Rumunija je, tokom vanrednog stanja proglasenog dekretom Predsjednika, omogudila direktne
dodjele ugovora o nabavkama za materijal i opremu potrebnu za borbu protiv COVID-19.

Hrvatske mjere isle su u pravcu preporuka da se trazi nize garancije (za ponudu ili izvrSenje
ugovora), od onih zakonom propisanih , kao i da se u najve¢oj moguéoj mjeri koriste napredne
tehnologije za odrzavanje sastanaka na duZe relacije (video konferencije putem besplatnih
aplikacija), narocito kada je u pitanju javno otvaranje ponuda u vrijeme epidemije.

Francuska je takode objavila infomacije o primjeni pregovarackog postupka bez objave
obavjestenja o nabavci, kao i olaksice za ugovorne organe i ponudace koje se odnose na izvrSenje
ili otkaz ugovora, avansna pladanja i drugo, a vezane su za visu silu.

| druge evropske zemlje, poput Italije, Velike Britanije, Irske, Malte, Spanije, reagovale su na sli¢ne
nacine, koristeéi fleksibilnost postojec¢eg EU pravnog okvira, te specifiénosti regulative, kao i
stanja i potreba za odredenim predmetima nabavki u svakoj od zemalja.

Prema podacima SIGMA, od zemalja Zapadnog Balkana, relevantne informacije koje se odnose
na primjenu pregovarackog postupka bez prethodne objave, nadlezne institucije objavile su u
Bosni i Hercegovini, Sjevernoj Makedoniji, Crnoj Gori i Srbiji.

Primjeri zloupotreba na globalnom nivou
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Sve znacajnije organizacije i inicijative civilnog drustva, narocito one koje funkcionisu na
globalnom nivou, kao $to su Transparency International, Open Contracting Partnership i druge,
upozoravale su od samog pocetka izbijanja aktuelne pandemije da bi ona mogla biti prilika za
dodatnu korupciju.

U intervjuu datom agenciji Reuters 12. maja 2020., gospoda Laura Kovesi, evropska javna
tuziteljica, izjavila je da ¢e , obecanje ogromnih iznosa evropske pomodéi zemljama pogodenim
koronavirusom i manji nadzor nad fondovim,a vjerovatno dovesti do porasta broja prevara i
korupcije. "

Cinjenice ukazuju da su sva upozorenja bila vise nego osnovana, kako u tako i izvan Evrope, a u
nastavku je nekoliko primjera:

¢ U maju 2020. godine uhapsen je koordinator za vanredne situacije COVID-19 za Siciliju, zajedno
sa jos devet osoba, na osnovu navoda o korupciji na Cetiri javna tendera u vrijednosti od 600
miliona eura.

¢ Krajem juna, Komisija za borbu protiv korupcije Zimbabvea uhapsila je Ministra zdravlja zbog
navodne korupcije u vezi sa isporukom medicinskog materijala za borbu protiv koronavirusa.

e Uistom periodu, Sef rumunske drzavne kompanije za nabavku i distribuciju medicinske opreme,
Unifarm, optuzen je za korupciju zbog navodnog trazenja mita od dobavlja¢a medicinske opreme
potrebne za borbu protiv COVID-19.

® 6. avgusta 2020. Predsjednik Juzne Afrike osnovao je Ministarski odbor za istragu navodne
korupcije na drzavnim tenderima u borbi protiv COVID-19

* Krajem avgusta 2020., guverner Rio de Janeira privremeno je udaljen s funkcije nakon $to je u
njegovoj rezidenciji izvrSena racija u istrazi zbog optuzbi da je ukrao sredstva za hitne slucajeve
covip-19. 11

1 https://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=a4b4593d-355d-4173-b987-99f69ef1d 149
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Javne nabavke u BiH tokom krize COVID-19

Pandemija izazvana virusom Covid-19 dodatno je apostrofirala postojece manjkavosti u
funkcionisanju “zarobljene” drZave Bosne i Hercegovine (state capture) i njenih administrativnih
dijelova, a narodito manjkavosti vezane za funkcionisanje javnih nabavki i neodvojive korupcije.

Uprkos relativno velikim izdvajanjima za javne nabavke prethodnih godina, pojava prvih oboljelih
od COVID-19 marta 2020. godine, zatekla je BH zdravstveni sistem gotovo potpuno nespremnim
da odgovori na inicijalne potrebe medicinskog kadra i gradana. NestaSica zastitne medicinske
opreme (maski, zastitinih odijela, rukavica i td), testova, bolnicke infrastrukture, uticala je na to
da je u prvim mjesecima po izbijanju pandemije BiH imala na snazi izuzetno restriktivnhe mjere
vezane za kretanja gradana, ukljucujuéi proglasenje vanrednog stanja, viSednevne policijske sate
i druge mjere kojima je trebalo “kupiti” vrijeme dok se zdravstveni sistem dokapacitira, koristeci
se ili izuzimajudi se od procedura javnih nabavki.

Zakonski okvir za javne nabavke u Bosni i Hercegovini, odnosno Zakon o javnim nabavkama iz
2014. godine®? i prateéi podzakonski akti, relativno su uskladeni sa odnosnim direktivama
Evropske unije o javnim nabavkama, s izuzetkom ugovora o koncesijama, pa u tom smislu nisu
postojale nikakve pravne barijere za provodenje nabavki u situacijama krajnje hitnosti, kakvu
je zahtijevala nova pandemija.

Uprkos tome, u prvim danima nastale krize u javnosti su bili prisutni neopravdani zahtjevi
pojedinih rukovodilaca najvecih javnih zdravstvenih ustanova u BiH, ali i drugih aktera, da se
privremeno suspenduje Zakon o javnim nabavkama ili izvrSe odredene njegove izmjene, kako bi
se izbjegle “visemjeseéne tenderske procedure” .3

Nasuprot ovakvim zahtjevima, Agencija za javne nabavke (AJN) BiH je u skladu sa svojim
nadleznostima definisanim ZJN-om, u konsultaciji i uz saglasnost Vije¢a ministara BiH,
17.03.2020. godine izdala saopstenje s prate¢im tumacenjem Zakona o javnim nabavkama, koje
se odnosi na javne nabavke neophodne za sprjecavanje Sirenja i ublazavanje posljedica Corona
virusa zbog razloga i u uslovima krajnje hitnosti. U njemu se navodi:

1) U situaciji krajnje hitnosti, kada nije moguce primjeniti redovne postupke javne nabavke, ali
postoji dovoljno vremena, moze se koristiti pregovaracki postupak bez objavljivanja obavjestenja
0 nabavci pod uslovima navedenim u ¢lanu 21. stav (1) tacka d) ZJN. Ovi uslovi se izuzetno
primjenjuju kada se zbog dokazivih razloga krajnje hitnosti, prouzrokovane dogadajima
nepredvidivim za dati ugovorni organ, ne mogu ispostovati minimalni rokovi utvdeni za redovne
postupke. Okolnosti kojima se opravdava izuzetna hitnost ne smiju se ni u kom slucaju modi
dovesti u vezu sa ugovornim organom. Navedeni uslovi moraju biti ispunjeni kumulativno.
Pregovaracki postupak iz razloga krajnje hitnosti provodi se sa jednim ponudacem u skladu sa
¢lanom 28. stav (1) ZJN, a ugovor sa istim se moze zakljuciti odmah po donosenju odluke o izboru.

12 7akon o javnim nabavkama BiH; SluZbeni glasnik BiH broj 39/14
13 https://www.bljesak.info/vijesti/flash/sebija-izetbegovic-za-nabavku-bez-tendera/305301
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2) U situacijama krajnje hitnosti, kada je potrebno reagovati istog momenta, npr. u roku od 1
ili 2 sata, ili ¢ak u roku od nekoliko minuta, odnosno kada objektivno nije moguce primijeniti ni
pregovaracki postupak bez objavljivanja obavjeStenja o nabavci, tada se nabavka moZze podvesti
pod izuzeée od primjene Zakona sa aspekta ,posebnih mjera sigurnosti” iz ¢lana 10. (lzuze¢a od
primjene odredbi ovog zakona) stav (1) tacka b) ZJN. Ovo se tumacenje odnosilo na zastitu javnog
interesa regulisanog, na primjer, zakonima o zastiti stanovnistva od zaraznih bolesti u BiH,
zakonima o zastiti i spasavanju ljudi i materijalnih dobara u BiH od prirodnih i drugih nesreca, i sl.
uz neophodna prateca obrazloZenja ugovornih organa da bi primjena postupaka javne nabavke,
odnosno vrijeme potrebno za provodenje istih, prouzrokovalo izuzetno negativne posljedice.

AJN je pritom naglasila da su i u navedenim slucajevima ugovomi organi duzni da postuju sve
odredbe Zakona i podzakonskih akata, kao $to su opsti principi, plan javnih nabavki ili posebna
odluka, odluka o pokretanju postupka javne nabavke ili odluka o izuzeéu, objava infomacije na
web stranici ugovornog organa o vodenju pregovarackog postupak bez objave obavjestenja o
nabavci, objava obavjeStenja o dodjeli ugovora putem pregovarackog postupka bez objave,
dostava izvjeStaja o izuze¢u od primjene Zakona, objava osnovih elemenata ugovora i izmjena
ugovora na web stranici ugovornog organa, i dr. Istom je prilikom skrenuta paznju ponudacdima
da se ponasaju u skladu sa trZisnim okolnostima i da ne zloupotrebljavaju navedenu situaciju. 14

Ve¢ u prvim danima po izdatim smjernicama AJN, primjeceno je da neki ugovorni
organi, zloupotrebljavajuéi novonastalu situaciju, koriste pregovaracke postupke bez objave
zbog razloga krajnje hitnosti i izuzeéa od primjene ZJN zbog posebnih mjera sigurnosti, za nabavke
koje se nikako ne mogu dovesti u direktnu vezu s mjerama neophodnim za sprje¢avanje Sirenja i
ublazavanje posljedica Corona virusa. Zbog toga je AJN upozorila sve ugovorne organe u BiH i
njihove rukovodioce da ne Cine zloupotrebe, jer ¢e u suprotnom biti prinudena da protiv njih
podnese prekrsajne i krivicne prijave, a pozvala je i sva lica koja imaju informaciju o potencijalnim
zloupotrebama da iste prijave, uz moguénost anonimnih prijava.t®

Po osnovu Memoranduma o saradnji izmedu AJN i Transparency International u BIH na praéenju
postupaka javnih nabavki, AJN se odmah po izdatom inicijalnom tumacenju ZJN obratila Tl u BiH
sa molbom za dodatno nadgledanje provedbe pregovarackih postupaka bez objave zbog razloga
krajnje hitnosti i izuzec¢a od primjene Zakona zbog posebnih mjera sigurnosti. Istrazivacki tim Tl u
BiH izvrSio je provjeru svih dostupnih internet stranica ugovornih organa (od ukupno 2690
registrovanih ugovornih organa na Portalu javnih nabavki), te je samo u prvih mjesec dana
pronadeno preko 200 provedenih pregovarackih postupaka bez objave obavjestenja, od kojih se
desetine nisu mogle dovesti u direktnu vezu sa Covid-19. O tim je nalazima Agencija
blagovremeno i obavjestena i na osnovu njih je zatrazila obrazloZenja od ugovornih organa.

Medu uocenim nepravilnostima najfrekventnija su bila obrazloZenja primjene pregovarackog
postupka bez objave obavjestenja u kojima se kao pravni osnov navodilo inicijano saopstenje
AJN, bez dovodenja u vezu konkretne javne nabavke sa mjerama neophodnim za sprecavanje

1 https://www.javnenabavke.gov.ba/bs-Latn-BA/news/265/saopstenje-povodom-aktuelnih-desavanja-u-bosni-i-
hercegovini-u-vezi-sa-corona-virusom-covid-19

15 https://www.javnenabavke.gov.ba/bs-Latn-BA/news/267/agencija-primijetila-zlouporabe-pregovarackog-
postupka-bez-objave-obavijesti-o-nabavi --
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Sirenja i ublaZzavanje posljedica virusa. Pored toga, brojni su ugovorni organi, potpuno
neopravdano, zloupotrebljavajuci novonastalu situaciju, pribjegavali pregovarackom postupku
bez objave obavjeStenja kako bi na taj nacin rijesili prethodno nastale probleme sa redovnim
postupcima koji se ni na koji na¢in ne mogu dovesti u vezu sa zdravstvenom krizom (na primjer,
postojanje Zalbe na redovan postupak pred Uredom za razmatranje Zalbi, zbog ¢ega su nastala
kasnjenja u vezi sa dodjelom i realizacijom ugovora). Pritom je nemali broj organa primjenom
ovog postupka za redovne nabavke, nabavljao robu, usluge i radove za period od narednih godinu
dana, paivise u slucajevima predvidenih okvirnih sporazuma, Sto uveliko prevazilazi potrebe koje
se mogu pravdati krajnjom hitnos¢u.

Kada su u pitanju izuze¢a od primjene ZJN, u ¢itavoj Bosni i Hercegovini je u periodu 01.01.2020.
—25.09.2020. godine realizovano 25.886 javnih nabavki vrijednih 270.220.173,73 KM. Od toga,
nabavke koje su svojom prirodom vezane za pandemiju COVID-19 su realizovane izuze¢em
putem 537 postupaka ukupne vrijednosti 67.819.444,19 KM. Od toga,

e U prvom mjesecu izbijanja pandemije — martu, realizovano je 147 postupaka vrijednosti
8,7 miliona KM;

e U aprilu je realizovan 251 postupak vrijednosti ¢ak 58,3 miliona KM;

e U ostalim mjesecima je realizovano 139 postupaka u vrijednosti 650,000 KM.

Vec na osnovu ovih zbirnih podataka moZe se zakljuciti da se i izuze¢ima iz Zakona pribjegavalo
manje u martu mjesecu kada je za njih bilo najvise opravdanja u kontekstu hitnosti, a gotovo
sedam puta vise u mjesecu aprilu, kada je postojala objektivna mogucnost da nabavke budu
realizovane koristeéi se postupcima predvidenim Zakonom, ukljucujuci i pregovaracki postupak
bez objave obavjestenja o nabavci.

Fond zdravstvenog osiguranja Republike Srpske je u periodu 08.04.2020. — 13.04 2020. godine,
za samo 9 postupaka koji su izuzeti od primjene ZJN po osnovu ¢lana 10. (1), b), sto je 1,69%
ukupnog broja nabavki izuzetih od primjene ZJN, potrosio 40.504.767,70 KM ili 60,55% ukupne
vrijednosti svih nabavki realizovanih izuze¢em zbog Covid-19.

Na sli¢an nacin, navodeci kao osnov ¢lan 10. (1), b) ZJN, Federalna uprava civilne zastite je kroz
29 postupaka potrosila 18.768.602,33 KM.

Najveci broj nabavki vezanih za kovid-19 koje su realizovane po osnovu izuzeca od ZJN je imala
Vlada Brcko distrikta -143. Medutim, vrijednost svih ovih nabavki nije narocito visoka i iznosi
2.054.858,51 KM bez PDV-a, a najceséi predmeti nabavke su bili licna zastitna sredstva, maske i
sredstva za dezinfekciju.

Pri izboru dobavljaca za hitne nabavke, vrlo su ¢esto birani oni koji uopste nisu bili kvalifikovani,
odnosno nisu bili registrovani za predmetnu djelatnost (na primjer, prometovanje medicinskim
sredstvima), kod nadleZne Agencije za lijekove i medicinska sredstva BiH.

Tako je, izmedu ostalog, Tl u BiH podnio krivicnu prijavu protiv Instituta za javno zdravstvo
Republike Srpske, zbog sklapanja nekoliko ugovora sa ponudacima koji nisu bili kvalifikovani,
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odnosno registrovani za predmetnu djelatnost kod nadleZne Agencije'®, ¢ime su gradani
eventualno ostali uskraceni za kvalitetnu zastitnu opremu, a drugim ponudacima koji su bili
kvalifikovani, odnosno registrovani, uskraéeno je pravo da ucestvuju postupku.

Najveca afera koja je potresla BiH u jeku pandemije jeste ona Vlade Federacije BiH, odnosno
Federalne uprave Civilne zastite, koji su preko firme "FH Srebrena malina", koja se bavi
proizvodnjom voéa i nije registrovani ponudac za predmetnu nabavku, nabavili respiratore iz Kine
(100 komada) u vrijednosti od ¢ak 10,5 miliona KM. Ova je nabavka ivelike vrijednosti izuzeta od
primjene ZIN, a respiratori koji su nabavljeni prema neodgovarajuce sastavljenoj tehnickoj
specifikaciji, pokazali su se neupotrebljivim u jedinicama intenzivne njege, Sto im je pak trebala
biti osnovna namjena. Zbog ovog je postupka TuZilastvo BiH pokrenulo istragu, a pocetkom
decembra 2020. godine i podiglo optuZnicu protiv Fadila Novali¢a, premijera Federacije BiH,
Fahrudina Solaka, suspendovanog direktora Federalne uprave civilne zastite, Fikreta HodzZica,
vlasnika i direktora kompanije ,F.H. Srebrena malina“ d.o.o. Srebrenica i Jelke Milicevic,
ministarke finansija FBiH.

Jo$ jedna sporna nabavka provodena po hitnoj proceduri, a gdje je kasnije raskinut ugovor zbog
pritisaka javnosti'’, jeste ona Vlade Republike Srpske koja je 21. marta 2020. godine donela
Odluku da se po hitnoj proceduri, a posredstvom Instituta za javno zdravstvo RS, sprovede
procedura za nabavku pokretne bolnice sa 500 bolni¢kih kreveta i celom prate¢om opremom u
povrsini od 6.000 kvadrata. Za nabavku pokretne bolnice Vlada RS je inicijalno izdvojila
3.650.000 maraka.

Pored Tuzilastva BiH, i drugi organi za provodenje zakona na razli¢itim nivoima u BiH vrsili su
preglede dokumentacije ugovornih organa iz zdravstvenog ali i drugih sektora, vezane za nabavke
uzrokovane krizom izazavanom virusom Covid-198, dok civilno dru$tvo nastavlja sa pra¢enjem
provedenih postupaka i ukazivanjem, pred nadleznim tijelima i javnos¢u, na uoéene propuste i
zloupotrebe.

Uz sve navedene probleme, znadajno je pomenuti i da je Bosna i Hercegovina iskazala interes za
ucesée u zajedni¢kim javnim nabavkama sa zemljama ¢lanicama EU za medicinsku opremu radi
borbe protiv korona virusa, ali se nije pridruZila onima koje su prethodno bile raspisane, u prvih
nekoliko mjeseci po izbijanju pandemije. *°

16 Arhitekte, turisti¢ke agencije, poljoprivrednici i proizvodadi namjestaja snabdijevaju zdravstvo medicinskom
opremom - Transparentno

17 Republika Srpska: Afera nabavke mobilne bolnice (bhrt.ba)

18 https://detektor.ba/2020/12/07/tuzilastvo-nece-provoditi-istragu-o-nabavci-50-000-zastitnih-maski-u-sarajevu/
19 https://www.rtvbn.com/3991468/bih-jos-nije-u-zajednickim-javnim-nabavkama-eu?fbclid=IwAR3hyfjcz-
siGJ1gyg022LKWuxIALWa6Nu2YBIYExaB5JH gZYwUBhNvgQ8
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Zakljucci i preporuke

Globalna zdravstvena kriza izazvana boles¢u Covid-19 tokom 2020. godine i prateci poremedaji
na svjetskom trZistu, postavili su ogromne izazove za sisteme javnih nabavki, kako iz ugla brzine
odgovora, na pandemiju tako i o€uvanja integriteta i sprecavanja korupcije.

Sve znacajnije medunarodne organizacije i/ili inicijative civilnog drustva, upozoravale se od
samog pocetka na visoke standarde transparentnosti koje bi morale ispunjavati javne nabavke u
vezi sa Covid-19, a koje se u najkracem svode na sljedece korake, koji su vrlo vazni za BiH:

e Uspostavljanje jedinstvenog sistema javnih nabavki, odnosno jedinstvenog internet
Portala koji bi se koristio u svim fazama nabavke, pri ¢emu podaci trebaju biti
blagovremeni i dostupni u masinski-citljivom formatu

e Pristup relevantnim pravilima i simernicama koja izdaju nadlezna tijela;

e Spisak roba, radova i usluga koje se mogu nabaviti hithom procedurom povezanom sa
Covid-19, uklju€ujuéi njihove CPV kodove

e Sistem pretrazivanja dobavljaca koji je dostupan u formatu otvorenih podataka

e Informacije o komunikaciji sa potencijalnim dobavljacima prije objave tendera

e Potpuna javnost ugovora i Informacije o procesu realizacije ugovora

e Periodicni izvjestaji o izvrSenim nabavkama, njihovim rezultatima i procesu provedbe

e Informacije o koracima koji su preduzeti kako bi se sprijecilo ili reagovalo na slucajeve
namijestanja cijena

e Dijalog i inovativna partnerstva sa poslovnim sektorom i civilnim drustvom, ukljucujudi
pojacan gradanski nadzor.?°

Bosna i Hercegovina, koja se nalazi u fazi unapredenja Zakona o javnim nabavkama, koji treba biti
dodatno usaglasen sa EU Direktivama i odgovoriti na zahtjeve za oja¢avanjem anti-korupcijskih
odredbi, treba ubrzati ove procese, a postojece prijedloge za unapredenjem transparentnosti
treba nadograditi, za Sta su dodatno uporiste upravo pruzili svi problemi i prateée afere koje su
se dogadale u godini pandemije izazvane virusom Covid-19.

U kontekstu ovog dokumenta, prijedlog je Tl BiH da se sve informacije o pregovarackom
postupku bez objave obavjestenja o nabavci, uklju€ujuéi tendersku dokumentaciju za nabavke
koje se odnose na situacije uzrokovane krajnjom hitnoscu, kao i na ostale zakonom predvidene
situacije za primjenu ovog postupka?!, objavljuju na jedinstvenom Portalu javnih nabavki,
umjesto na internet stranicama ugovornih organa??, na kojem bi se objavljivali i sve ostali
relevantni podaci, uklju¢ujuci one o planovima, sklopljenim ugovorima i njihovoj realizaciji.

20 vidjeti vise na www.transparency.org , https://www.open-contracting.org/, www.ti-bih.org,
www.transparentno.ba

21 Narodito ¢lan 21, stav (1), tacke c) i d)

22 Clan 28, stav (4) ZIN
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Analiza je omogucena je uz podrsku ameri¢kog naroda putem Americke agencije za medunarodni razvoj
(USAID).Sadrzaj je iskljuciva odgovornost Transparency International u BiH i ne mora nuzno odraZavati
stavove USAID-a ili Vlade Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava.
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