s ) TRANSPARENCY
INTERNATIONAL

Bosna i Hercegovina

CENTRALIZOVANE JAVNE
NABAVKE

U analizi se istraZuje pojam objedinjavanja javnih nabavki, analiziraju
prednosti i izazovi centralizovanih nabavki, te daje pregled stanja u Bosni i
Hercegovini

Banja Luka, 2023.

www.ti-bih.org



e ) TRANSPARENCY CENTRALIZOVANE JAVNE NABAVKE
INTERNATIONAL

Bosna i Hercegovina

Uvod

Pojam objedinjavanja javnih nabavki (zajednicke i centralizovane JN), iako odavno prisutan u evropskoj
legislativi i praksi, posljednjih je godina narocito u fokusu. Prema EU direktivama o nabavkama iz 2014
g., sa kojima Bosna i Hercegovina ima obavezu uskladivanja kao zemlja kandidat za clanstvo,
centralizovane nabavke odnose se na aktivnosti trajnog karaktera, koje obavlja centralni nabavni organ
(CNO), nabavljajuti robe, usluge i radove za potrebe drugih ugovornih organa (UO), ili dodjeljujuci im
sklopljene ugovore o )N ili okvirne sporazume na zakljucivanje.

CNO mozZe obavljati i tzv. pomocne nabavne aktivnosti kao Sto su: pruzanje tehnicke infrastrukture,
savjetovanje ili priprema i upravljanje postupcima za druge UO. Direktive pruzaju razne mogucnosti za
objedinjavanje nabavki, od povremenih zajednickih, do centralizovanih nabavki koje mogu ukljucivati UO
iz drugih zemalja.

Centralizacija je pogodna za predmete nabavki koje se Cesto koriste i potreba su veceg broja UO - tzv.
standardizovani predmeti nabavki, kao Sto su:

e [KT proizvodi i usluge;

e telekomunikacioni proizvodi;
e gorivo i elektri¢na energija;

e hrana;

e kancelarijski namjestaj;

e kancelarijska oprema i pribor;
e vozilaiusluge prevoza;

e organizacione i usluge razvoja ljudskih resursa itd.

Pojedinacni modeli nabavki, jurisdikcije CNO-a, njihovi pravni statusi, nadleznosti i druga pitanja, razli¢ito
su dizajnirani po zemljama.

Osnovni argument u pravcu centralizacije nabavki, koji je i najznacajniji zbog posljedica globalne
ekonomske krize, odnosi se na ustede, tj. ¢injenice da veci nivo (agregirane) traznje nekoliko UO, dovodi
do vece konkurencije na trzistu i posljedi¢no povoljnijih cijena i drugih prodajnih uslova. Takode,
ostvaruju se ustede i u drugim resursima UO, korisnika usluga CJN, primarno vremenskim i kadrovskim,
koji bi se u suprotnom koristili za administriranje veéeg broja pojedinacnih postupaka JN.

Centralizacija ima i brojne druge netroSkovne prednosti, kao 3to su: administrativna efikasnost;
strucnost i kapacitet (poznavanje trziSta, iskustvo u sloZzenim postupcima JN); pravna, tehnicka,
ekonomska i ugovorna sigurnost (maniji broj zalbi, veci kvalitet predmeta nabavki, manje propusta
dobavljaca, bolji uslovi i pouzdanija realizacija ugovora itd.); strate3ki instrument za ostvarenje ciljeva
Sirih drustvenih politika (uces¢e malih i srednjih preduzeéa (MSP) u JN, zelene nabavke, inovacije, ucesc¢e
Zena itd.)

Osim koristi, centralizacija nosi sa sobom i odredene izazove, a najvedi je rizik koncentracije trziSta u
korist ve¢ih kompanija, dobavljata. Ovo moZze dovesti do slabljenja u¢eS¢a MSP zbog zahtijevnih
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kvalifikacionih kriterija koji Cesto prate nabavke velikog obima, ukoliko one nisu podijeljene na lotove ili
ne omogucavaju uces¢e MSP kao ¢lanova grupe ponudaca (konzorcijuma) ili pak kao podugovaraca.

Koristi od primjena IT tehnologije/digitalizacije u CJN

Pored okvirnih sporazuma, po svojoj prirodi podobnih za objedinjene nabavke obzirom da se najvise
koriste za srodne predmete nabavki, ostali vazni instrumenti i tehnike iz EU Direktiva o JN, znacajni za
zbirnu nabavku, odnose se na alate elektronskih nabavki, kao Sto su dinamicki sistemi kupovine,
elektronski katalozi itd. Elektronska sredstva komunikacije su obavezujuca za sve postupke koje provodi CNO,
zbog njihove prikladnosti pruzanju podrske praksama i alatima centralizovanih nabavki - moguénosti
ponovnog koris¢enja i automatske obrade podataka, te svodenja troSkova informisanja i transakcija na

najmanju mogucu mjeru.l Upravo zato, preporucuje se da CNO-i budu prvi UO za koje ¢e se korid¢enje
elektronskih nac¢ina komunikacije uciniti obavezuju¢im.

Kada je u pitanju prevencija korupcije, pojedini argumenti u literaturi govore o moguc¢nosti
protekcionizma na visokom nivou kod nabavki velikog obima, 5to je realna opasnost u tzv. zarobljenim
sistemima gdje se odluke donose u korist pojedinaca bliskih s vlas¢u. Tada ni centralizacija nece
rezultirati o¢ekivanim koristima. S druge strane, veéa transparentnost i otvorenost, bolje procedure

izvjestavanja i lak3a i temeljnija kontrola,2 olak3ano upotrebom odgovarajucih IT sistema, argumenti su
centralizacije kao moguceg alata za unapredenje integriteta JN.

Jedan od najpoznatijih primjera uspjeSnog CNO je Austrijska Savezna agencija za nabavke cije je
reformsko iskustvo, uz snazno oslanjanje na IKT, rezultiralo izuzetnim finansijskim ustedama i ve¢om
transparentnoScu, jer je proces nabavke postao otvoreniji i bolje dokumentovan. To je dalje doprinijelo
vecoj otvorenosti trziSta za konkurenciju, te kvalitetnijim monitoringom sveukupne efikasnosti nabavki.

Pravni i institucionalni okvir u Bosni i Hercegovini

Za razliku od veceg broja EU zemalja, BiH, kao i neke druge zemlje centralne i isto¢ne Evrope, kao vid
otklona od prethodnog sistema centralizovanog odlucivanja, odlucila se na decentralizovan sistem javnih
nabavki, sa gotovo 3.000 ugovornih organa registrovanih u sistemu - Portalu JN. Pravni okvir (Zakon o
javnim nabavkama i prateéi podzakonski akti) omogucio je zajednicke i centralizovane nabavke i
uspostavu CNO, Sto je detaljnije uredeno Pravilnikom o zajedni¢koj nabavci i centralnom nabavnom
organu iz 2015. g.

Jedan od njegovih nedostatka, pored nedovoljne distinkcije zajednickih i centralizovanih nabavki i
pratec¢ih definicija, je taj da ne sadrzi obavezu koriS¢enja odgovarajuceg IT sistema koji bi podrzao
aktivnosti CNO, obzirom da takav sistem nije ni postojao. Izmjenama ZJN iz 2022. g. ovaj je segment
dodatno uskladivan sa EU direktivama o JN, osim u dijelu pomo¢nih nabavnih aktivnosti. Pored toga, u
toku je usvajanje novog Pravilnika o provodenju zajednicke i centralizovane nabavke i uspostavljanju

" Preambula Direktive 2014/24/EU, tacka (72) i ¢lan 37. stav 3. Direktive 2014/24/EU
2 Vidjeti papire SIGMA, dostupno na: SIGMA Papers - OECD (sigmaweb.org)
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CNO3, koji uvodi Informacioni sistem za centralizovane nabavke (ISCN), integrisan sa Portalom JN, a koji
su CNO obavezni koristiti u svim fazama procesa, od iskazivanja potreba UO, preko planiranja,
provodenja postupaka, objave obavjeStenja, podataka o zaklju¢enom ugovoru/OS i realizaciji, do analize
podataka iz ISCN i efekata same centralizacije.

U Strategiji razvoja javnih nabavki BiH 2016. - 2020. g., kao jedan od osnovnih ciljeva unaprjedenja
pravnog i institucionalnog okvira navedeno je podizanje nivoa efikasnosti objedinjavanjem nabavki.
Primjer moguce polazne osnove je pilot projekat osnivanja CNO na kantonalnom nivou, dok se medu
'pogodnim' oblastima, pored organa uprave, navode 3kolstvo (narocito osnovne 3kole) i zdravstvo
(unapredenje posla koji ve¢ djelimicno rade entitetski fondovi/zavodi zdravstvenog osiguranja).
Naglasena je i potreba jacanja kapaciteta i znanja, zbog relativno niskog nivoa profesionalizacije kadra u
IN.

KasSnjenja u provodenju reformi doprinijela su tome da se u BiH, osim pomenutih aktivnosti u sektoru
zdravstva, jedini primjeri uspostave CNO mogu naci upravo na kantonalnom nivou.

Srednjobosanski kanton je ovo pitanje normativno najsistematicnije rijeSio Uredbom o osnivanju
Ureda za javne nabavke za potrebe korisnika budZeta kantona.4 Ured je definisan kao centralni nabavni
organ i stru¢no-operativni organ za provodenje nabavki za kantonalna tijela drzavne sluzbe, opstinske i
kantonalne pravosudne organe, kao i za javne ustanove iz oblasti obrazovanja (osnovne i srednje skole).
Ured podnosi izvjeStaje o radu Vladi Kantona koji sadrZe analizu u€inaka ostvarenih kroz realizovane
nabavke i inicira mjere za poboljSanje sistema JN.

U Kantonu Tuzla su, umjesto uspostave posebnog CNO, ovi poslovi dati u nadleznost Uredu za
zajednicke poslove kantonalnih organa, Uredbom o njegovom osnivanju i njenim kasnijim izmjenama i

dopunama.5

Kanton Sarajevo, koji prednjaci po politikama javnih nabavki, joS uvijek nema uspostavljen CNO, iako
su odnosna pitanja obuhvacéena Uredbom o kontroli javnih nabavki u institucijama &iji je osniva¢ KS6.
LSporazumom nove skupstinske vecine za period 2021 - 2022.", predvidena je pojac¢ana kontrola i
centralizacija nabavki tamo gdje je to moguce, posebno za potrebe zdravstvenih ustanova u KS.

Transparentnost i efikasnost aktuelnih rjeSenja u BiH

Kasnjenja u uskladivanju BH pravnog okvira o JN sa EU direktivama, naroc¢ito u domenu dalje
elektronizacije sistema JN, te odsustvo politicke vizije o strateSkoj ulozi JN, doveli su do toga su efekti
centralizacije nabavki u prethodnom periodu bili neznatni. Dodatni problem je odsustvo
transparentnosti ovih podataka, obzorom da izvjeStaji sa Portala JN daju generalni pregled svih nabavki

3 Nacrt Pravilnika bio je predmetom javnih konsultacija putem oficijelne platforme www.ekonsultacije.gov.ba juna 2023.
4,SluZbene novine KSB*, broj:4/17

% ,SluZbene novine TK” broj 10/12, 09/16 i 04/20

¢ “SluZbene novine Kantona Sarajevo”, broj 27/19, 29/19 i 48/19
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organa koji obavljaju poslove centralizovanih JN, dok se u godisnjim izvjeStajima AJN ovi podaci mogu
naci objedinjeni sa povremenim zajednickim nabavkama.

Prema Portalu JN, Ured za JN SBK je, od stupanja na snagu aktuelnog ZJN 2014.g. do juna 2023.g.,
izvijestio o ukupno 5 sklopljenih okvirnih sporazuma (za energente, kancelarijski materijal, racunare i
opremu, odrzavanje softvera) i 20 zaklju€enih ugovora u vrijednosti od 566.034,52 KM. Ured za
zajednicke poslove TK je ukupno sklopio 77 okvirnih sporazuma (odrzavanje vozila, IKT, kancelarijski
materijal i sli¢no), te 358 ugovora u vrijednosti od 711.692,71 KM. Na internet stranicama oba Ureda ne
mogu se nadi izvjeStaji o eventualnim efektima centralizacije nabavki.

Prema izvjeStajima AJN za posljednje tri godine, vrijednost dodijeljenih ugovora i ugovora dodijeljenih na
osnovu zakljuCenih OS kroz provodenje postupaka zajednickih nabavki iznosila je u 2022. g. 9,857,603.62 KM
ili svega 0.22 % od vrijednosti svih dodijeljenih ugovora u toj godini (4.410.241.494,50 KM) i ¢ak biljezila
pad u odnosu na 2021.g. kada je iznosila 17,992,710.36 KM ili 0.64% vrijednosti svih dodijeljenih ugovora
(2.803.956.860,08 KM), dok je u 2020.g. bila 12.192.783,28 KM, odnosno 0.44% vrijednosti svih
dodijeljenih ugovora (2.771.519.929,87 KM). Ovo su jedini odnosni podaci u godisnjih izvjestajima AJN.

Poredenja radi, prema podacima Sluzbe za centralizovane javne nabavke i kontrolu nabavki grada
Beograda, u prvoj godini uspostave tog organa (2016) vidjele su se koristi u odnosu na prethodnu, i to u
vidu uSteda od gotovo 6 miliona eura koje su koristene za razvojne projekte, a zatim i povecanog
prosjec¢nog broja ponuda (sa 2,71 na 3,19), smanjenom broju usvojenih Zalbi ponudaca (sa 8 na 2) i td.

Zakljucak i preporuke

lako neki od osnovnih preduslova za centralizaciju javnih nabavki u BiH postoje, nedovrSenost reformi,
posebno u segmentu digitalizacije, nedovoljna politicka volja i ograniceni kapaciteti javnih tijela i
ugovornih organa u BiH u smislu stru¢nosti i strateSke orijentacije, doveli su do toga da je sistem N i
dalje dominantno decentralizovan, sa svega par primjera uspostave i funkcionisanja centralnih nabavnih
organa, i bez jasnih, transparentnih podataka o efektima (koristima) same centralizacije.

Izmjene ZJN iz 2022.g. i Nacrt novog Pravilnika o CNO iz juna 2023. g. kojim su jasno definisane zajednicke
i centralizovane N i koji propisuje obavezno koriS¢enje informacionog sistema za centralizovane
nabavke, znacajan su korak unaprijed u pravcu normativnog uskladivanja sa EU direktivama o JN i
stvaranja preduslova za dalji razvoj sistema.

Naredni krug legislativnih reformi podrazumijeva dalja uskladivanja sa acqgis-em u smislu eventualnog
uvodenja pomoc¢nih nabavnih aktivnosti, te ka elektronizaciji sistema - elektronsko dostavljanje i ocjena
ponuda, modula za e-fakturisanje i e-placanje, i drugih instrumenata i tehnika podobnih za
centralizovanu JN, kao Sto su dinamicki sistem kupovine i elektronski katalog.

Donosioci odluka na razli¢itim nivoima trebaju prepoznati prednosti centralizacije i izvrsiti analize
efekata osnivanja CNO ili davanja ovih poslova u nadleznost postoje¢im javnim organima i sluzbama.

AJN, pored nadleznosti za zakonski okvir, treba da promoviSe novi ISCN i organizuje posebne edukacije
za kadar koji se bavi ovim poslovima.
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Civilno drustvo, kao vazan partner u oblasti JN u BiH, ima prije svega zagovaracku ulogu u reformama,
kao i ulogu monitoringa transparentnosti, efikasnosti, zakonitosti i svrsishodnosti javnih nabavki,
uklju€ujuci one koje provode centralni nabavni organi.
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