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TYPOLOGY OF CORRUPTION IN PUBLIC PROCUREMENT
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Abstract: Public procurement, and if by title most of it is public, leaves an impressive marginal gray area in

the work of the state administration, the areas left more or less individually controlled by the private sector

and the state administration.

However, the perception of the public as well as of many participants in the process is "something dubious in the
procurement contract™.

Implementing an efficient and effective public procurement system based on transparency, competition and integrity
is not a simple matter. A procurement system with very low levels of transparency and lack of competition was a
great opportunity for corruption and it is therefore very important to raise awareness in order to achieve the
defective activities that these shipments are suitable for.

EU regulations that are purposefully designed to regulate the field of public procurement have been in existence for
40 years and are constantly being updated in the implementation of new initiatives, in particular giving the
opportunity to use e-government tools. The previous Laws on Public Procurement of Montenegro have “liberated"
and incorporated a large part of the "security” systems and norms that face corruption.
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TIPOLOGIJA KORUPCIJE U JAVNIM NABAVKAMA

Mersad Mujevié¢
Public Procurement Administration of Montenegro, mersadm@t-com.me

Abstrakt: Javna nabavka, i ako prema samom naslovu javna, u radu drzavne uprave ostavlja utisak
marginalne sive zone, podrucja ostavljenog viSe manje individualnoj kontroli privatnog sektora i drzavne
uprave.

Medutim, percepcija javnosti kao i mnogih ucesnika u procesu je da je ,,ne$to sumnjivo u ugovorima o javnoj
nabavci®.

Sprovodenje efikasnog i efektivnog sistema javnih nabavki koji se bazira na transparentnosti, konkurenciji i
integritetu nije jednostavna stvar. Sistem nabavki sa veoma niskim nivoom transparentnosti i nedostatkom
konkurencije je odli¢na prilika za korupciju pa je stoga veoma vazno podi¢i nivo svijesti kako bi se obeshrabrile
aktivnosti koje pogoduju ovoj posasti.

Propisi EU koji su namjenski osmiSljeni za regulisanje oblasti javnih nabavki, postoje ve¢ 40 godina i neprestano se
dopunjavaju uvodenjem novih inicijativa, a posebno davanjem prednosti alatima e-upravljanja. Predhodni Zakoni o
javnim nabavkama Crne Gore ,,0smislili su i inkorporirali veliki dio ,,sigurnosnih® sistema i normi kojima se
sprjecava korupcija.

Kljuéne rijedi: javne nabavke, korupcija, transparentnosr, konkurentnost, zakon

UvoD

Svi znamo da podmic¢ivanje u javnim nabavkama ima mnogostruke negativne efekte i da dovodi do nepotrebnih
ekonomskih i ponekad opasnih projekata, pa su javne nabavke, sigurno, jedna od najrizi¢nijih oblasti za nastanak
podmicivanja i korupcije [1].

Tri su po meni glavna razloga korupcije u javnim nabavkama:

Prvi je da se u javnim nabavkama, o¢igledno, nalazi puno novca.

Drugi razlog zasto je to rizina oblast jeste da su javne nabavke kompleksan proces, sa mnogim, razli¢itim
protagonistima.

Treéi razlog je da javne nabavke predstavljaju sektor u kojem se susrijeu dva znacajna segmenta drzavne
ekonomije — s jedne strane, javni sektor kao narudilac koji u postupku javne nabavke treba da obezbijedi da se
troSenje novca poreskih obveznika vr§i uz sprovodenje principa ,,najbolja vrijednost za novac* i, sa druge strane,
privatni sektor koji u ovom procesu, kao ponudac, takode ima ulogu inicijatora ekonomskog rasta. U ovom procesu,
propisi o javnim nabavkama imaju slozeni zadatak regulisanja naina rada, pri ¢emu je vazno sacuvati sustinu i
nacela obje oblasti i doprinijeti njihovom razvoju.

47


mailto:mersadm@t-com.me
mailto:mersadm@t-com.me

KNOWLEDGE - International Journal
Vol.33
August, 2019

Dakle, vide¢emo na jedan veoma jednostavan nacin da smo mi, posmatraci i protagonisti borbe protiv korupcije,
otkrili da je korisno da se ocrta tipologija faktora rizika u javnoj nabavci koja omogucava da se slede¢i put sprijeci,
kontrolise, i vodi borba protiv korupcije u javnoj nabavci.

1. RIZICNI FAKTORI?
Prvi se odnosi na propise
U nekim zemljama jo$ uvijek mozemo da vidimo da i ne postoje bas neki propisi, ili da su vrlo slabi, neadekvatni. A
na drugoj strani, imate kompleksno i mijenjajuée zakonodavstvo. Na primjer, u Francuskoj su se, nakon usvajanja
EU Direktiva o javnim nabavkama, suodili sa tim da su za skoro Cetiri godine tri puta mijenjali pravila o javnim
nabavkama. Usvajanjem novih EU direktiva morali su da promijene neke djelove, i Evropska Komisija ba$ i nije
bila sre¢na zbog toga. Morali su da vrSe i drugu promjenu pa i tre¢u. Tokom poslednje dvije ili tri godine, postoji
odredena nesigurnost po pitanju propisa o javnim nabavkama, pa su mnogi akteri bili pomalo uplaseni da sprovode
tendere, jer nijesu znali koja pravila treba da slijede, koje zakonodavstvo treba da slijede.
Dakle, vidimo da ako ne postoje propisi, rizicno je, a ako postoji previSe propisa, ili propisa koji se Cesto
mijenjaju, takode je rizi¢no.
Drugi faktor rizika se odnosi na razlicite sektore
Znamo da su neki sektori, kao na primjer enegetski sektor, infrastrukturni projekti, industrija oruzja, zdrastvo,

Tredi faktor rizika je jedan koji se odnosi na ljudske resurse

Znamo da su nedostatak obucenosti, nedostatak kulture integriteta, nedostatak vladavine prava u zemlji, ili
siromasan ili slab pravosudni sistem, takode veoma bitni faktori rizika koji mogu da objasne korupciju u javnim
nabavkama.

2. GDE NALAZIMO KORUPCIJU
Veoma je lako re¢i da se u svakom od ovih karika procesnog toka postupka javnih nabavki se mozemo suociti sa
rizicima nastanka korupcije. Pocinje se sa identifikacijom potreba i namjera tendera. Narucilac moze da formulise
zahtjeve koji su naklonjeni odredenim uslovima, odredenim kompanijama. Takode, moze da ogranici pristup trzistu
odredenim dobavljacima.
Drugi korak, tokom same procedure nadmetanja.
Na primjer, imate ono §to ja zovem nekompetitivnom nabavkom, nabavkom iz jednog izvora.
Dakle, u tom slucaju, imate bezbroj razloga kojima to mozete da opravdate.
Na primer, mozete re¢i da je to iz interesa nacionalne bezbjednosti. Takode, mozete re¢i da je nabavka hitna, da je u
skladu sa medunarodnim ugovorom i dr. pa ne morate da imate kompetitivnu nabavku i, ocigledno, u tom slucaju,
imate vrlo jak rizik nastanka korupcije.
Imate takode okvirne sporazume/ugovore u kojem su ugovori ¢esto dizajnirani za robu i usluge.
Radite to takode da ustedite vrijeme i novac i eliminiSete brojne faze nadmetanja stvaranjem ograni¢enog
kompetitivnog nadmetanja, o¢igledno, jo$ jedan rizik korupcije.
Tokom faze kada se odreduje pobjednik - S§to zovemo dodjela ugovora - mozete se takode suoditi sa korupcijom.
Nedostatak objektivnih kriterijuma za donoSenje odluke, neadekvatno procjenjivanje kriterijuma, jo$ je jedan od
naéina da se uti¢e na proces dodeljivanja ugovora.
Tokom izvr$ne faze mogu da se pojave novi izazovi za korupciju sa zvanicnicima koji prijete da ¢e obustaviti isplatu
ukoliko ne budu obesteceni procentom iz ugovora - tako da oni ne placaju sve dok ne dobiju mito. U takvim
slu¢ajevima zvani¢no odlaganje zahvaljuju¢i isplatama i zahvaljujuéi isplati mita moZe da izazove ozbiljne
likvidacione probleme kompaniji. Dakle, mito nije na pocetku, ve¢ na kraju.
Javna nabavka i korupcija u javnoj nabavci se svakako mogu povezati sa drugim tipovima kriminala [2]. A oni se
razlikuju i moraju biti razgrani¢eni. Glavna nepravilnost u javnim nabavkama je podmicivanje, ali mozemo takode
da imamo i druge tipove prekrSaja, npr. mito, pritisak, nezakonito okori§¢avanje i dr.
javlja, jer u najosnovnijem obliku novac potreban za podmiéivanje mogao bi da se sastoji samo od keSa, a u ovom
slu¢aju novac treba da se opere poslije. Imate takode ono Sto se zove tajni dosluh izmedu ponudaca tokom tendera.
Najcesce tajno skovani metod u ponudi za javnu nabavku je koordinacija ponuda. Razlic¢ite kompanije se mogu
dogovoriti o zajedni¢koj ponudi i onda odluce koja ¢e firma ponuditi najmanju ponudu i dogovoriti se da se rotiraju
tako da svaka firma dobije dogovoreni broj vazecih ugovora.
Zakljucivanje podugovora je takode nacin da se obesteti gubitnik — to je kompenziraju¢i mehanizam.
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Cest oblik sukoba interesa je poslovanje sa samim sobom.

U takvim slu€ajevima privatni i druStveni interes se zamenjuju i narucilac moze da ima interes od ugovora. Ako ne
on sam, onda neko iz njegove porodice. Supruga, dijete, drugi blizak rodak, koji moze biti, na primjer, zaposljen od
strane izvodaca radova, ili moze da snabdijeva robu i usluge kupljene od firme koja je kontrolisana od nekog iz
njegove porodice, ako ne od njega samog.

Dakle, kako se borimo, prvo da sprije¢imo (preventiva), a onda da se borimo protiv podmiéivanja u javnoj nabavci
(represija/kazna)?

Svi mi znamo da je veoma tesko sputati sporazumne ili druge individualne ili licne aspiracije prema mitu. Dakle,
ako zelimo da se priblizimo borbi protiv korupcije, drzava moze da pokrene mehanizme kojima bi otezali korupciju,
da bi, najpre, sprije¢ili fenomen i, naravno, uspostavili odluéne mjere kao $to su efektivne sankcije ili
proporcionalne i efektivne sankcije.

Sto se ti¢e preventivnin mjera, kao $to sam veé naveo, potrebna su nam jasna i stabilna pravila javnih
nabavki....jedan od dobrih preventivnih mehanizama jeste elektronska javna nabavka koja koristi preciznu
tehnologiju koja pomaze da se dobiju posteni tenderski dokumenti, transparentni za bilo kog ponudaca i koja
promovise javnost djelovanja i transparentnost.

Pored pomenutog za preventivno djelovanje vazno nam je da imamo kompetentno osoblje, dobro trenirano,
motivisano ako je potrebno, i mozda, kada budu dobro obuceni, da potpisu eticki kodeks.

Nakon ovih preventivnih mjera koje se odnose na legalne instrumente, kao i na ljude koji bi trebalo da
implementiraju ove pravne mjere, moramo da se fokusiramo na kontrolu koja je esencijalna da bi se sprijecila i
uocila korupcija.

Svi znamo da su istrazivanja u javnim nabavkama teska i da su jo§ teza u nedostatku kontrole ili u slué¢ajevima
neefektivne kontrole.

Uprava za inspekcijske poslove je jedna od karika tog vaznog posla ali i ona mora da pojaca svoju kontrolnu ulogu,
u smislu posjedovanja neophodnog poznavanja administrativnih procedura kao i procedura poznavanja unutra$njeg
sistema po razli¢itim oblastima predmeta nabvki - sektora.

Ovo je nesto §to ne mozete da izmislite, ve¢ mora da bude dio strukture i da razumije nacin na koji on funkcionise.
Veoma cesto pri kontroli, fokusiramo se na proceduru nakon dodele ugovora, ali ne mnogo na ono $to je odluceno
prije dodjele ugovora, a posebno tokom planiranja projekta, utvrdivanja procijenjene vrijednosti i dr.

Osim unutrasnje kontrole takode je potrebna i ,,spoljasnja kontrola“ u ovom slucaju Drzavna revizorska institucija,
koja takode moze da obezbijedi efektivnu ,,inspekciju koja omogucava da se otkriju znacajne devijacije u vladinim
troskovima.

Obje ove kontrole svojim radom omogucavaju najbolje alate sudovima i tuzila§tvima.

Dosluh je éest tokom rane faze, tokom priprema, i kreiranja tendera. Ipak, s obzirom na to da je put korupcije
tajnovit i da su obje strane zainteresovane da ga sakriju, na tom stepenu veoma ga je teSko otkriti.

Tokom ,,izborne* procedure neke informacije mogu biti zadrzane od strane nezadovoljnih konkurenata, ali ono §to
se Cesto dogada one se dobijaju kao anonimne prijave.

I na tom nivou korupcija se lakSe primjecuje i istrazuje tokom sprovodenja ugovora. Ovo je dobar mehanizam jer
ipak imamo neku indikaciju da se nesto loSe dogada.

Ali ne smijemo zaboraviti da polazna tacka istrage je skoro uvek zalba podnijeta od strane privatnih kompanija ili
konkurenata koji su izgubili.

Dakle, pitanje koje se javlja je da li su rizici za nastanak korupcije povecani snaznijim propisima ili fleksibilnijim
procedurama koje mogu biti opravdane ve¢om trziSnom efikasno$c¢u, $to je upravo sada filozofija trenutnih EU
Direktive, koja viSe voli fleksibilnije propise, i koja ostavlja zemljama slobodu da izaberu nacin kako da urede svije
javne nabavke ispod EU pragova.

Iznad i do ovog EU praga odredenog EU Direktivama, pravila su mnogo snaznija dok ispod ovog praga, ona su
veoma fleksibilna, jer oni smatraju sama zemlja treba da propiSe svoje sopstvene propise i oni zele viSe fleksibilnosti
jer, a mi to znamo iz prakse, ako imate suviSe regulisan sistem, generiSete viSe korupcije, jer su pravila Cesto
previdaju.

Ali, istovremeno, ako nemate dovoljno propisa, onda ste takode prijeméivi za visoku korupciju, tako da opet morate
da nadete pravu ravnotezu i smatram, a to je i filozofija EU Direktive, da §to je fleksibilnije okruzenje to bolje; bolje
je, ali pod uslovom da imate ozbiljno ,,zastrasivanje* i kazne primenjene u slucaju prekrsaja.

To znadi da morate da vjerujete svom pravosudnom sistemu i da morate da vjerujete pravdi svoje zemlje, da je
spremna da preduzme sankcije ukoliko ne postujete zakon.
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U suprotnom, fleksibilni propisi bez kaznenih mjera, bez snaznog sudstva, nijesu dobri. I dovodi do jo$ vecée
korupcije.

3. ZAKLJUCAK

Problemi u javnim nabavkama sa kojima se susrece vecina zemalja koje su kandidatkinje za ¢lanstvo u EU ili su u
procjeni pridruzivanja mogu se sumirati sa sljede¢i nacin: nedovoljno efikasni mehanizmi prevenciji zloupotreba u
javnim nabavkama; raskorak izmedu zakonom odredenih zadataka i kapaciteta institucija nadleznih za politiku
javnih nabavki; obuka i naCin profesionalizacije sluzbenika koji vode a i rade u sistemu javnih nabavki; slaba
koordinacija drzavnih organima i nedovoljno produktivno koris¢enje medunarodne pomo¢i i prednosti od saradnje
sa odgovarajuc¢im institucijama iz drugih zemalja.
Koji su to savremeni izazovi koji se tiCu Crne Gore u buducem razvoju sistema politike javnih nabavki a od
presudnog znacaja za borbu protiv korupcije ?

1. PronalaZenje balansa izmedu ekonomicénosti i kvaliteta sa jedne strane i sa druge strane
balansa izmedu ljudskih prava i dobrog upravljanja,
Transparentnost procesa kao alata za poboljsanje efikasnosti javne nabavke,
Ohrabrivanje koris¢enja Okvirnih sporazuma,
Bolje koris¢enje medunarodne pomoéi,
Metodoloski pristup unutras$nje i spoljnje revizije i spoljni monitoring poboljSavaju
kvalitet upravljanja sa boljom “vidljivoséu‘ tog monitoringa;

6. Podrska inovacijama i ve¢e uce$c¢e malih i srednjih preduzeca.
Javne nabavke slozi¢emo se nijesu viSe samo jednostavna, rutinska sluzbenicka djelatnost koja se sprovodi unutar
izolovanog odjelenja nekog ministarstva.
Danasnji strucnjaci za nabavke moraju da se bave brzorastu¢im trziStima i brzonapreduju¢im tehnologijama,
tehnikama i alatima za nabavljanje roba, usluga i radova.
Kao dodatak tradicionalnim pravnim obavezama, stru¢njaci za nabavku moraju da pokazu poznavanje
medunarodnih sporazuma, radnog i ekoloskog okruzenja, standard, da uzmu u obzir rizike od potencijalne korupcije,
ali i da poznaju pokazatelje kojima bi se utvrdila korupcija u ovoj oblasti.
Korupcija je prva asocijacija koja se javi kod vecine gradana, bez obzira na to koliko su upuceni u
upravljanje javnim finansijama ili mehanizme upravljanja drzavom ili lokalnom samoupravom, kada se
pomenu javne nabavke u Crnoj Gori. Medutim, ideja uspostavljanja sistema javnih nabavki potpuno je
suprotna. Sistem javnih nabavki trebalo bi da obezbedi efikasnu prevenciju korupcije i da omoguéi njeno
lakse sankcionisanje ukoliko se pojavi.
Za korupciju u javnim nabavkama ima lijeka, ali je njegova primjena sloZena i zahtijeva aktivnost velikog broja
aktera i stalno prilagodavanje. Ne radi se o jednom za svagda datom receptu koji jednom primijenjen daje trajne
efekte. Medutim, elementi rjeSenja relativno su konstantni.
Ovim priru¢nikom sam preuzeo izazov i pokusao da pomognem stru¢njacima iz oblasti javnih nabavki u Crnoj Gori
da na bolji nacin identifikuju probojne tacke za korupciju s jedne strane a sa druge i za drzavne organe moze da
postane prakti¢an instrument za upravljanje aktivnostima u borbi protiv korupcije i sukoba interesa.
Pored ove dvije inicijative, ovaj prirucnik daje detaljan pristup i privatnim kompanijama i njihovim stru¢njacima
kako bi na bolji nacin izbjegli zamke korupcije u cjelokupnom ciklusu nabavke.
Prirucnik je osmisljen kao praktican instrument za sve ucesnike, ali ne moze sprijeciti korupciju.
Vazno je da se ima na umu da je davanje podrske bilo kojem obliku korupcije nezakonito i da ¢e svi oni koji u tome
ucestvuju, prije ili kasnije biti sankcionisani zakonom.
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