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Uvod

Javne nabavke predstavljaju oblast koja je visoko rizi€na za korupciju u Crnoj
Gori. Na javne nabavke se tokom c¢etvorogodiSnjeg perioda (trajanje mandata
skups§tinskog saziva) potroSi preko 2 milijarde eura, dok njihovo u¢eS¢e u ukupnom
BDP-u Crne Gore prosjecno iznosi od 10% do 15%. Ovi podaci ukazuju na potrebu
pojacane parlamentarne kontrole sistema javnih nabavki, koja, ipak, izostaje.

Uloga SkupsStine Crne Gore u kontroli javnih nabavki je ograni€ena. Ovakva
praksa je velikim dijelom uslovljena normativnim rjeSenjima koja nisu prepoznala
znaCaj parlamentarnog razmatranja izvjeStaja svih klju€nih institucija koje imaju
u nadleznosti upravljanje i kontrolu postupaka javnih nabavki, osim razmatranje
izvjeStaja Komisije za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki. Godisnji IzvjeStaj
0 javnim nabavkama Ministarstva finansija razmatra i usvaja Vlada, a isto je i za
izvjeStajem o inspekcijskom nadzoru javnih nabavki. Medutim, iako su nadleznosti
koje SkupStini trenutno stoje na raspolaganju u odredenoj mijeri ograniCene,
Parlament bi i na osnovu njih, ali i kontrolnih mehanizama koji su definisani Ustavom
i Poslovnikom Skup$tine, mogao da vrsi bolju kontrolu javnih nabavki. Dakle, iako
skups$tinsko razmatranje pojedinih relevantnih izvjeStaja iz oblasti javnih nabavki
nije propisano kao obaveza, ne postoji ni zabrana, a kroz mehanizam kontrolnih
i konsultativnih sasluSanja Skupstina — konkretno Odbor za ekonomiju, finansije i
budZet u prvom redu, bi mogao uvrstiti ovu praksu u svoj rad. Ipak, nadzor nad javnim
nabavkama ne treba prepustiti samo Odboru za ekonomiju, finansije i budzet, buduci
da se ovom obla§¢u mogu baviti i drugi odbori iz ugla njihove nadleZznosti. Praéenje
javnih nabavki od strane poslanika dodatno je olakS8ano novom bazom podataka
koju je izradio Institut alternativa, koja omogucuje jednostavno pretrazivanje svih
zaklju€enih ugovora od uspostavljanja elektronskog sistema javnih nabavki.
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Javne nabavke u Crnoj Gori - kljuéne
informacije

Direktorat za upravljanje javnim investicijama i politiku javnih nabavki
Ministarstva finansija je klju€na institucija zaduzena za kooridnaciju javnih
politika koje ureduju oblast javnih nabavki i pracenje sistema javnih nabavki.
Vaznu ulogu u sistemu javnih nabavki imaju i Inspekcija za javne nabavke
zaduZena za sprovodenje inspekcijskog nadzora, Komisija za zastitu prava
u postupcima javnih nabavki nadlezna za postupanje po Zalbama, kao i
Drzavna revizorska institucija.

Oblast javnih nabavki ureduje krovni Zakon o javnim nabavkama', dok se
od podzakonskih akata izdvajaju akti koji reguliSu javne nabavke izuzete
iz primjene Zakona, poput jednostavnih nabavki, centralizovanih nabavki,
nabavki u oblasti odbrane i bezbjednosti, kao i nabavki za diplomatska i
konzularna predstavnistva Crne Gore u inostranstvu.

Ova oblast je strateski definisana kroz Strategiju za unapredenje politike
javnih nabavki i javno-privatnog partnerstva u Crnoj Gori za period 2021-
2025. godine. Akcioni planovi za sprovodenje Strategije usvajaju se na
godiSnjem nivou.

U pogledu uskladivanja sa evropskim standardima, Crna Gora pregovara
sa Evropskom unijom kroz pregovaracko poglavlje 5 — Javne nabavke,
koje pored javnih nabavki ¢ine jo§ javno-privatno partnerstvo i koncesije.
Pregovaracko poglavlje 5 dio je je tematskog klastera Temeljna prava.? U
posljednjem izvjeStaju Evropske komisije za 2023. godinu, u oblasti javnih
nabavki je ostvaren odredeni napredak, sa ocjenom spremnosti za zatvaranje
poglavlja 3,5 (izmedu umjerene spremnosti i dobrog nivoa spremnosti).

Javne nabavke sprovode se putem elektronskog sistema javnih nabavki
- CEJN (Crnogorske elektronske javne nabavke - CEJN). Crnogorski
sistem elektronskih javnih nabavki je otpoCeo sa radom 1. januara 2021.
godine i kreiran je sa ciljem da Citav proces javnih nabavki, i za narucioca
i ponudaca, bude u elektronskom obliku kako bi proces bio transparentniji,
brzi i efikasniji.

1 Zakon o javnim nabavkama ("Sluzbeni list Crne Gore", br. 074/19 od 30.12.2019, 003//23 od
10.01.2023, 011/23 od 27.01.2023).

2 Dodati fusnotu
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Sa pocCetkom rada CEJN-a podaci se prikupljaju elektronski odnosno
naruciocivode evidencije, unose podatke i dostavljaju izvjeStaj u elektronskoj
formi na osnovu kojeg Ministarstvo sacinjava ukupni godi$nji izvjeStaj o
javnim nabavkama.

Pored nabavki koje se sprovode putem elektronskog sistema javnih nabavki,
postoje i jednostavne koje se ne sprovode preko CEJN-a, ve¢ direktnim
izborom predmeta nabavke odredenog ponudaca uz prihvatanje predracuna
ili ugovora u zavisnosti od vrste predmeta nabavke (direktne nabavke).

Interesovanje Skupstine za oblast javnih
nabavki

Skupstina je krajem 2022. godine pokazala inicijativu i vece interesovanje za oblast
javnih nabavki. Naime, u okviru rasprave o predloZzenim izmjenama i dopunama
Zakona o javnim nabavkama, na Odboru za ekonomiju, finansije i budzet (EFB),
podnijeto je 13 poslanic¢kih amandmana i jedan zajedni¢ki amandman Odbora za
EFB, od Cega je ukupno 11 prihvac¢eno®. Ove izmjene pretezno se tiCu povecanja
praga za direktne nabavke sa 5.000 na 8.000 eura bez procentualnog ogranicenja
potroSnje kroz ovaj mehanizam koji je ranije postojao u Zakonu o javnim nabavkama,
kao i na imenovanje ¢lanova Komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki
koje je iz nadleznosti Vlade preSlo u Parlament. Stoga je u oblasti javnih nabavki
generalno, ali posebno u djelovima Zakona na Cije su izmjene poslanici direktno
uticali, porasla i potreba da oni preuzmu odgovornost za adekvatnu primjenu
odredenih mehanizama i spreCavanje zloupotreba. O pojedinanim izmjenama
prelozenim i usvojenim od strane Parlamenta bice rijeCi kasnije.

Kao $to smo pisali u slicnom Vodi¢u 2013. godine®, dva su znaCajna aspekta
parlamentarne kontrole sistema javnih nabavki. Prvi se odnosi na kontrolu javnih
finansija, dok je drugi u neposrednoj vezi sa borbom protiv korupcije. Skupstina
ima vazno mjesto u kontroli budzetskih rashoda i nabavki. Parlament bi trebalo da
ima kapacitet da provjeri klju€ne informacije o sredstvima koja se opredjeljuju za
potroSacke jedinice, kao i njihovo usmjeravanje. Efikasna kontrola javnih finansija

3 lzvjestaj o razmatranju amandmana (13) na Predlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
javnim nabavkama, SkupsStina Crne Gore, dostupno na: https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/
dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/619/2982-17588-05-22-1-20.pdf (pristupljeno 2. februara 2023.
godine).

4 Vidi: Marovi¢, Jovana, Popovi¢, Marija, ,Ka boljoj parlamentarnoj kontroli javnih nabavki”, Institut
alternativa, maj 2013. godine, dostupno na:
https://institut-alternativa.org/ka-boljoj-parlamentarnoj-kontroli-javnih-nabavki/


https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/619/2982-17588-05-22-1-20.pdf
https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/619/2982-17588-05-22-1-20.pdf
https://institut-alternativa.org/ka-boljoj-parlamentarnoj-kontroli-javnih-nabavki/
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podrazumijeva zakonski okvir koji ostavlja prostor za aktivnho uceSée parlamenta
u svim fazama budZetskog ciklusa. Sto se, pak, tice borbe protiv korupcije, uz
politicku opredijeljenost, postoje jo§ tri, podjednako, vazna pravca za njeno
unapredenje: jaCanje strateSkog i zakonskog okvira (uklju€ujuéi jasno definisane
antikorupcijske norme); unapredenje institucionalnog okvira i ja¢anje kontrolnih
mehanizama od strane drzavnih i nedrzavnih aktera, koje uklju€uje i podizanje javne
svijesti. Parlament moze imati znacajnu ulogu u ispunjavanju sva Cetiri preduslova,
a posebno kada je rije€ o izgradniji politiCke volje da se drzava izbori sa korupcijom
i svim negativnim posljedicama koje ona uzrokuje. Uzimajuéi u obzir dva navedena
segmenta uloge SkupStine u kontroli javnih nabavki, Odbor za ekonomiju, finansije
i budZet predstavlja centralno mjesto za usmjeravanje aktivnosti na ovom polju.

Nadzor od strane Odbora za ekonomiju,
finansije i budzet (EFB)

Zarad efikasnosti, u ovom Vodi¢u fokusiraéemo se na pet klju€nih preporuka
Cije efikasno sprovodenje moze doprinijeti boljem parlamentarnom nadzoru nad
sistemom javnih nabavki i koje Cak i kratkoro€no mogu dovesti do rezultata,
makar oni u pocetku bili i samo odvracaju¢eg karaktera za narucioce koji ¢e znati
da ih SkupsStina ,posmatra”. Buduéi da se parlamentarni nadzor nije znacajno
poboljSao u odnosu na period od prije deset godina kada smo prvi put pokus$ali da
podstaknemo poslanike na veéu kontrolu ovog dijela javne potroSnje, ovog puta
ciljeve postavljamo realnije.

U godi$niji plan rada Odbora za ekonomiju, finansije i budzet ukljuditi i organizovati
konsultativna sasluSanja na temu javnih nabavki:

1. Razmatranje godiSnjeg izvjeStaja Ministarstva finansija — Direktorata za
politiku javnih nabavki o javnim nabavkama;

2. Razmatranje preporuka Drzavne revizorske institucije za unapredenje
sistema javnih nabavki i njihovih izvjeStaja o realizaciji preporuka;

U godi$nji plan rada Odbora za ekonomiju, finansije i budzet ukljugiti i organizovati
kontrolna sasluSanje na temu javnih nabavki:

1. Analiza potro$nje za nabavke direktnom pogodbom

2. Analiza pojedinacnih postupaka javnih nabavki javno eksponiranih od
strane nadleznih institucija, medija i nevladinih organizacija.
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3. Aktivno periodi¢no pracenje rada i kapaciteta i razmatranje periodi¢nih
izvjeStaja Komisije za za$titu prava u postupcima javnih nabavki

Pored navedenih konkretnih sasluSanja, Odbor za ekonomiju, finansije i budzet
moze da vrSi nadzor nad sprovodenjem strateSkih aktivnosti kroz razmatranje
izvjeStaja o realizaciji vazeCe Strategije za unapredenje politike javnih nabavki i
javno-privatnog partnerstva u Crnoj Gori.

PREPORUKA 1: KONSULTATIVNO SASLUSANJE -
RAZMATRANJE GODISNJEG I1ZVJESTAJA MINISTARSTVA
FINANSIJA - DIREKTORATA ZA POLITIKU JAVNIH NABAVKI O
JAVNIM NABAVKAMA;

Uloga Skupstine Crne Gore u kontroli javnih nabavki je sistemski ogranicena,
buduci da je propisana kontrola svih klju€nih institucija u ovoj oblasti, uz izuzetak
odnedavno Komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, prepustena Vladi,
pa izostaje mehanizam kontrole i ravnoteze. Normativna rjeSenja nisu prepoznala
znaCaj parlamentarnog razmatranja izvjeStaja klju€nih institucija koje imaju u
nadleznosti upravljanje i kontrolu postupaka javnih nabavki, osim razmatranje
izvjeStaja Komisije za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki. Godisnji IzvjeStaj
o javnim nabavkama Ministarstva finansija razmatra i usvaja Vlada, a isto je i za
izvjeStajem o inspekcijskom nadzoru javnih nabavki. Medutim, iako su nadleznosti
koje SkupStini trenutno stoje na raspolaganju u odredenoj mijeri ograniCene,
Parlament bi i na osnovu njih, ali i kontrolnih mehanizama koji su definisani Ustavom
i Poslovnikom Skupstine, mogao da vrsi bolju kontrolu javnih nabavki.

Direktorat za politiku javnih nabavki Ministarstva finansija svake godine priprema
i dostavlja polugodisnji izvjeStaj o javnim nabavkama, dok je u obavezi da Vladi do
31. maja tekuce godine dostavi IzvjeStaj o javnim nabavkama za prethodnu godinu.
U ovom dokumentu, Direktorat, odnosno Ministarstvo izvjeStava horizontalno o
stanju u oblasti javnih nabavki, napretku u pregovorima u okviru Poglavlja 5 -
Javne nabavke, ukupnoj godiSnjoj potro$nji za javne nabavke, te predstavlja klju¢ne
statistiCke podatke i trendove u ovoj oblasti. Tu se, izmedu ostalog, nalaze podaci koji
govore da cijena, a ne kvalitet, joS uvijek dominantno opredjeljuje odabir ponudaca,
da je konkurentnost postupaka jo$ uvijek na zabrinjavaju¢e niskom nivou (svega
3,18 ponuda po tenderu u 2022. godini, dok je recimo 2010. godine bila 4,5), da je
viSe od tre¢ine ukupne vrijednosti svih ugovora za nabavke dodijeljeno na osnovu
samo jedne ponude, da jedan otvoreni postupak javne nabavke traje prosjec¢no 81
dan, dok za druge vrste postupaka traje i duze, itd.®

5 Infografik Instituta alterntiva sa pregledom trendova u oblasti javnih nabavki dostupan je na:
https://institut-alternativa.org/infografik-javne-nabavke-2023/


https://institut-alternativa.org/infografik-javne-nabavke-2023/

8 Vodi¢ za parlamentarni nadzor sistema javnih nabavki

Ovosu podacikojiaktivnim dugogodiSnjim prac¢enjemomogucavaju prepoznavanje
odredenih trendova, a Cije bi pazljivije posmatranje od strane Parlamenta moglo
pomodi kreiranju adekvatnih preporuka za dalje usmjeravanje reformskih procesa
u oblasti javnih nabavki, kako u kontekstu procesa evropske integracije, tako i u
smislu unapredenja trzista, ali i spreCavanja korupcije i zloupotreba. Stoga bi vedéi
angazman poslanika u pracenju ovih podataka i trendova, uz pomoc¢ stru€ne sluzbe
Odbora, mogao imati znacCaj uticaj na unapredenje kontrolne uloge SkupStine u
ovoj oblasti.

PREPORUKA 2: KONSULTATIVNO SASLUSANJE -
RAZMATRANJE PREPORUKA DRZAVNE REVIZORSKE
INSTITUCIJE ZA UNAPREDENJE SISTEMA JAVNIH NABAVKI |
NJIHOVIH IZVJESTAJA O REALIZACIJI PREPORUKA;

Od pocetka rada Drzavne revizorske institucije (DRI) javne nabavke prepoznate su
kao oblast od visokog rizika zbog utro$ka velikog iznosa javnih sredstava i moguceg
nastanka prevare i korupcije. Javne nabavke su kod subjekata nadzora od strane
DRI uglavnom kontrolisane u dijelu koji se odnosi na reviziju pravilnosti poslovanja.
Pored toga, DRI posvecuje posebnu paznju sprovodenju veceg broja tematskih
revizija, koje se bave pitanjima i oblastima od znaCaja za kvalitet javnih usluga
i zivot gradana. Jedna od sprovedenih tematskih revizija je Revizija pravilnosti
sprovodenja jednostavnih nabavki u javnom sektoru za 2023. godinu, sprovedena
na predlog Instituta alternativa.® Kriterijumi revizije bili su zakonski i podzakonski
akti kojima je uredeno sprovodenje jednostavnih nabavki.

Na osnovu sprovedenog postupka revizije kod uzorkom odabranih subjekata,
nadlezni Kolegijum je ocijenio da se sprovodenje jednostavnih nabavki u javhom
sektoru ne vrSi u skladu sa zakonskim i podzakonskim aktima koji reguliSu navedenu
oblast. Osim utvrdenih nepravilnosti, DRI je prepoznala da za pojedine nabavke
trenutni zakonski okvir ostavlja prostor za razli¢ita tumacenja, kao Sto je nabavka
avionskih karata, smjeStaja i reprezentacije.

Imajuéi u vidu brojne preporuke koje u dijelu sprovodenja javnih nabavki daje
DrZzavna revizorska institucija subjektima nadzora, evidentirane brojne nedostatke
koje se tiCu trenutnog zakonskog okvira i predloge za izmjene Zakona o javnim
nabavkama i podzakonskih akata, konsultativno sasluSanje bi umnogome doprinijelo
otvorenoj diskusiji o najboljim rjeSenjima za unapredenje sistema javnih nabavki.

6 Dodati da je bio predlog kroz godi$nji plan revizija
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PREPORUKA 3: KONTROLNO SASLUSANJE - ANALIZA
POTROSNJE ZA NABAVKE DIREKTNOM POGODBOM

Institut alternativa je aktivnim monitoringom javnih nabavki ustanovio znacajan
rast potroSnje direktnom pogodbom, odnosno direktnim odabirom ponudaca za
nabavke vrijednosti do 8.000 eura. Ove nabavke ne sprovode se kroz Crnogorski
elektronski sistem javnih nabavki (CEJN) i ne omogucavaju konkurenciju medu
ponudacima, zbog €ega su posebno rizi€ne za korupciju. Pojedina ministarstva,
javna preduzecéa i opsStine su tokom 2021. i 2022. godine i do 100% budzZeta
za nabavke potroSili na ovaj nacin, dok je kod pojedinih vrijednost sprovedenih
direktnih nabavki preko pola miliona eura, Sto zahtijeva posebnu paznju SkupStine.

Jednim od amandmana na Zakon o javnim nabavkama koji je usvojio Odbor za
ekonomiju, finansije i budzet u decembru 2022. godine, prag za ovu vrstu nabavke
povecan je sa 5.000 na 8.000 eura. Sa druge strane, povucen je amandman koji je
imao intenciju procentualnog ograni¢enja ovog vida potrosnje, ¢ime je naru€iocima
data sloboda da diskreciono raspolazu sa vise novca nego ranije, pa time i povecana
odgovornost Skupstine da aktivnije prati ovaj dio potrosSnje.

U 2022. godini su pojedina javna preduzeca direktno ugovarala iznose preko pola
miliona eura (Luka Bar preko 800 hijada eura, Aerodromi Crne Gore preko 600
hiljada, Elektroprivreda 300 hiljada).” Tokom 2022. godine, ministarstva su direktno
ugovarala nabavke u iznosu od 26 hiljada eura, koliko je potroSilo Ministarstvo
sporta i mladih, pa do preko 230 hiljada eura koliko je utroSilo Ministarstvo
ekologije, prostornog planiranja i urbanizma. Medu ministarstvima koja su
imala veci procenat direktne potro$nje u odnosu na ukupnu potroSnju za javne
nabavke nalaze se sljedec¢a ministarstva: Ministarstvo nauke i tehnoloSkog razvoja
(100%), Ministarstvo vanjskih poslova (88,50%), Ministarstvo kapitalnih investicija
(64,03%). Kada je rije¢ o opStinama, u odnosu na ukupan iznos ugovorenih nabavki
izdvajaju se sljedece opstine Berane (59,16%), KolasSin (53,31%), Mojkovac (40%) sa
direktno ugovorenim javnim nabavkama.® Ovi podaci potvrduju nalaze o direktnim
nabavkama koji su analizirani na uzorku ministarstava za 2021. godinu.® Nalaze 1A
o zloupotrebi ovih mehanizma i prekoracenjima kod pojedinih naru€ilaca potvrdila
je i Inspekcija za javne nabavke, ali nije bila u moguénosti da kazni narucCioce
zbog viSe zakonskih nedostataka.® Nepravilnosti koje je 1A uocio, potvrdila je i
revizija jednostavnih nabavki sprovedena od strane DrZavne revizorske institucije.
Jedna od nepravilnosti utvrdenih revizijom pokazuje da subjekti revizije nepotpuno

7 Dodati link do IA nalaza

8 Dodati link do teksta IA
https://institut-alternativa.org/direktno-i-van-kontrole-jednostavne-nabavke-do-5-000-eura/

9 Dodati link do analize direktne nabavke
10 Link do IA sajta
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izvjeStavaju Ministarstvo finansija o iznosima ugovorenim direktnim putem, pa tako
subjekti revizije nisu evidentirali preko milion i po eura ugovoren na direktan nacin.

Podaci iz posljednjeg izvjeStaja o javnim nabavkama za 2023. godinu, pokazuju
da je vrijednost jednostavnih nabavki ugovorenih direktnim putem za 23,6 miliona
eura veca nego jednostavnih nabavki ugovorenih na transparentan nacin putem
CEJN-a. Podaci ukazuju da naruCioci pribjegavaju koriSéenju netransparentnih
procedura, u odnosu na nabavke koje garantuju transparetnost postupka. Problem
upotrebe mehanizma diretkne pogodbe prepoznalo je i Ministarstvo finansija,
pa je tako Direktorat za upravljanje javnim investicijama i politiku javnih nabavki
polovinom 2024. godine ogranicio narucioce da ukupna vrijednost ovih nabavki
moze da iznosi najviSe 100.000,00 eura na godiSnjem nivou."

Stoga, buduci da je civilni sektor, Inspekcija za javne nabavke, drzavna revizija, pa i
samo Ministastvo finansija uocilo zloupotrebe mehanizma direktne pogodbe, vazno
je da Skupstina aktivno insistira na pronalazenju rjeSenja kako da se zloupotrebe
svedu na najnizi nivo. U fokusu Skupstine posebno treba da bude na koji nacdin
su narucioci prihvatili ograni¢enje iznosa koji moZe biti ugovoren na direktan
nacin, kao i da li ¢e se zloupotrebe ovog mehanizma nastaviti, te kakav je odgovor
institucija sistema, prvenstveno Inspekcije za javne nabavke kako narucioci koji
ovaj mehanizam zloupotrebljavaju ne bi ostali nekaznjeni.

PREPORUKA 4: KONTROLNA SASLUSANJE - ANALIZA
POJEDINACNIH POSTUPAKA JAVNIH NABAVKI JAVNO
EKSPONIRANIH OD STRANE NADLEZNIH INSTITUCIJA,
MEDIJA | NEVLADINIH ORGANIZACIJA.

*Ovu aktivnost Odbor za ekonomiju, finansije i budZet moZe organizovati u saradnji sa drugim odbori-
ma, narocito Odborom za antikorupciju, ali i specijalizovanim odborima za teme u oblasti zdravstva,
obrazovanja itd.

Nevladine organizacije i mediji esto piSu i objelodanjuju brojne probleme u
oblasti javnih nabavki, a nerijetko i pojedinacne slu¢ajeve, odnosno postupke javnih
nabavki, sa potencijalnim elementima krSenja Zakona, korupcije, nepravilnosti ili
jednostavno neefikasnosti u pogledu pruzanja usluga gradanima. Medutim, rijetki
su primjeri da je SkupStina odluCila da se ovim predmetima pozabavi u svojim
redovima kroz mehanizme kontrolnih i konsultativnih sasluSanja, a jo$ rjede kroz
parlamentarnu istragu.

Institut alternativa je tokom 2023. godine pripremio i objavio niz pric¢a iz serijala

11 https://www.gov.me/clanak/obavjestenje-44
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.Kako su javne nabavke iznevjerile gradane”?, sa teznjom da dodatno istrazi i
objelodani neke od najéescih problema sa kojima su se gradani suo€ili upravo zbog
neadekvatno sprovedenih postupaka javnih nabavki. Tako se teme obuhvacene
ovim pri¢ama odnose na ucestali deficit osnovnih ljekova, propale nabavke aparata
za magnetnu rezonancu koje prouzrokuju ¢ekanje na ovu vrstu pregleda, pjeSacke
policijske patrole zbog loSe isplanirane nabavke sluZzbenih vozila, viSegodiSnje
kasnjenje u izgradnji Doma za stare u NikSicu i nabavku koja je obiljeZila prethodnu
zimu, a odnosi se na grijanje u §kolama. Objavljivanjem ovih pri¢a Institut alternativa
je imao dvojaki cilj — sa jedne strane da dodatno zainteresuje gradane za javne
nabavke i njihovo aktivno pracenje, kontrolu i zahtijevanje odgovornosti, buduéi da
im direktno uti¢u na kvalitet Zivota, a sa druge strane da skrene paznju klju¢nim
institucijama kako bi poostrile kontrolu u ovoj oblasti. Buduéi da su poslanice i
poslanici jedini koje direktno biraju gradani, time je njihova odgovornost i veéa da
se ovim problemima pozabave, u okvirima svojih nadleznosti.

PREPORUKA 5: AKTIVNO PERIODICNO PRACENJE RADA |
KAPACITETA | RAZMATRANJE PERIODICNIH IZVJESTAJA
KOMISIJE ZA ZASTITU PRAVA U POSTUPCIMA JAVNIH
NABAVKI

Komisija za zaS$titu prava u postupcima javnih nabavki zaduZena je za zaStitu
prava ponudaca koji u€estvuju u postupcima javnih nabavki, reaktivno i proaktivno.
Reaktivno, Komisija postupa po Zalbama izjavljenim od strane ponudacCa u toku
postupka javne nabavke, a koje se mogu izjaviti protiv tenderske dokumentacije,
kao i izmjena i dopuna tenderske dokumentacije, odluke o isklju¢enju odredenog
ponudaca iz postupka javne nabavke, odluke o izboru najpovoljnije ponude i odluke
o poniStenju postupka javne nabavke'™. Proaktivno, Komisija brine i o bitnim
povredama pravila postupka po sluzbenoj duznosti, o kojima Komisija odlu€uje bez
obzira na to jesu li dio predmeta podnijete Zalbe ili ne. Primjera radi, to su situacije
u kojima tenderska dokumentacija ne sadrzi obavezne uslove za u¢eSc¢e u postupku
javne nabavke i/ili obavezne osnove za iskljuCenje iz postupka javne nabavke,
odlukom o izboru najpovoljnije ponude nije odlu€eno o podnesenim ponudama, u
sprovodenju postupka javne nabavke je u€estvovao predstavnik narucioca iz ¢lana
41 stav 2 ovog zakona koji nije potpisao izjavu o nepostojanju sukoba interesa ili
koji je zbog sukoba interesa morao da bude izuzet iz postupka javne nabavke itd™.

12 Dostupno na YouTube kanalu Instituta alternativa:
https://www.youtube.com/watch?v=HNyWinTDOT4&list=PLfZRqf07fYgyJtTIIOiHylADesKjIUUE_

13 Clan 185 Zakona o javnim nabavkama, ("SluZbeni list Crne Gore", br. 074/19 od 30.12.2019, 003/23
0d 10.01.2023).

14 Clan 195 Zakona o javnim nabavkama, ("SluZbeni list Crne Gore", br. 074/19 od 30.12.2019, 003/23
0d 10.01.2023).
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Komisiju ¢ine Predsjednik i Sest ¢lanova koji se imenuju na period od pet
godina, uz mogucnost reizbora. U pogledu nezavisnosti Komisije, Crna Gora je
godinama unazad odrzavala svojevrstan hibridni sistem. Clanove Komisije imenovala
je Vlada, dok je Komisija izvjeStaj o svom radu podnosila SkupS&tini. Amandmanima
poslanika na Zakon o javnim nabavkama usvojenim u decembru 2023. godine,
sistem je promijenjen tako da sada ¢lanove Komisije imenuje Skupstina™, dok su
pitanja budZeta i kapaciteta Komisije, narocito stru¢ne sluzbe, ostali u nadleZnosti
Vlade, Sto donekle komplikuje situaciju. Naime, ¢lanovi Komisije su sada za svoj rad
direktno odgovorni Skupstini, buduci da je ona sada nadlezna kako za imenovanje,
tako i za razjereSenje Clanova Komisije u sludaju nedostatka rezultata. Sa druge
strane, osnovni uslovi za rad i ostvarenje tih oCekivanih rezultata, poput pomoci u
radu koji pruza stru€na sluzba, kao i budzeta, zavise od Vlade.

Zato se preporuCuje da osim pracenja rezultata rada Komisije u pogledu
unapredenja sistema javnih nabavki i zaStitite prava ponudaca, SkupStina pazljivo
analizira rad Komisije u prethodnim godinama i nastavi da radi isto i u godinama
koje slijede, poCevsi od 2023. godine kada je SkupStina po prvi put imenovala
¢lanove Komisije. Ovo je neophodno kako bi blagovremeno mogla uticati i na
jacanje kapaciteta ove institucije, obezbjedivanje, u saradnji sa Vladom, adekvatna
sredstva za rad i dobru organizaciju stru¢ne sluzbe neophodne za rad Komsije.
U dosadaSnjem pracenju rada ove institucije, uprkos zabiljezenom napretku
u pogledu smanjenja broja zaostalih predmeta i brzem odlu€ivanju po Zalbama
(sa 44 dana u 2017. godini, na 18 dana u 2020 godini; SIGMA, 2021), uoceni su
brojni problemi koji jo§ uvijek nisu rijeSeni. Jedan od njih je i problem obezbjedenja
transparentnosti u postupanju Komisije na lako dostupan, pretrazih i razumljiv
nacin. Komisija objavljuje svoja rjeSenja na mjese€¢nom nivou na svojoj Internet
stranici u skeniranom PDF formatu, rjeSenja se objavljuju hronolo$ki, dok pretraga
nije dostupna ni po ponudacima koji podnose Zalbe, ni po naru€iocima protiv kojih
je zalba podnijeta, ni po predmetu nabavke, ni po identifikacionom broju nabavke
niti na bilo koji drugi na€in. Uvodenje elektronskog sistema javnih nabavki, iako je
ponudacima omogucilo da zalbu podnesu elektronski, nije donijelo nikakve benefite
u pogledu transparentnosti rada Komisije. Odli¢ni primjeri kojima je unaprijedena
ne samo transparentnost, ve¢ i analitiCki pristup posmatranju ovog dijela sistema
javnih nabavki, dostupni su u zemljama regiona, primjera radi u Albaniji'®. Pristup
podacima i redovne analize kljuéne su za unapredenje ovog dijela sistema javnih
nabavki, a Skupstina moze odigrati vaznu ulogu u podsticanju i unapredenju ovog
procesa u Crnoj Gori.

15 Prije nego §to je revidiran 2015. godine, Akcioni plan za pregovaracko poglavlje 23 sadrzao je
aktivnost koja se odnosila na izmjene Zakona o javnim nabavkama kojim bi se obezbijedilo da
¢lanove Drzavne Komisije za kontrolu postupaka javnih nabavki (tadasnji naziv Komisije) imenuje
Skupstina, a ne Vlada. Vidi: Akcioni plan za poglavlje 23 Pravosude i Temeljna prava, Vlada Crne
Gore, 27. jun 2013. godine.

16 Komisija za javne nabavke Albanije, dostupno na: https://kpp.al/en
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Javne nabavke v fokusu rada drugih odbora

lako Odbor za ekonomiju, finansije i budzet predstavlja centralno mjesto
javne nabavke, nadzor nad ovom oblas¢u mogu vrSiti i drugi skups$tinski odbori
u domenu svojih nadleznosti, $to do sada nije bio slu€aj. U nastavku dajemo
pregled potencijalnih tema za pojedine skupStinske odbore, kojima se mogu
baviti pojedinacno ili u saradnji sa Odborom za EFB, uz napomenu da navedeno
samo prikazuje Sta sve moze biti predmet nadzora u specifi¢nim oblastima, te da
predlozene teme nisu — ovdje mi fali par rije¢, ima jo§ tema kojima se mogu bauviti

Odbor za antikorupciju

Oblast javnih nabavki je i ranije bila prepoznata kao oblast od posebnog rizika za
korupciju, a kao posebno rizi€nu prepoznata je i najnovijim strateSkim dokumentom,
Strategijom za borbu protiv korupcije 2024 — 2028.17 Ono $to je posebno vazno
napomenuti kada je u pitanju borba protiv korupcije u javnim nabavkama, pogotovo
u dijelu koji se tiCe sukoba interesa, jeste da u Crnoj Gori ne postoji krovna institucija
zaduZena za utvrdivanje sukoba interesa u javnim nabavkama, vodenje registra i
evidencija sukoba interesa i postupanje po prijavama. Agencija za sprjeCavanje
korupcije, pod ¢&ijim su ,krovom” registri javnih funkcionera i njihovih imovinskih
kartona, u kojima se prijavljuje i vlasni§tvo u privrednim druStvima, i koja je
umrezena sa drugim bazama podataka od vaznosti za utvrdivanje sukoba interesa
U javnim nabavkama, u potpunosti je isklju€ena iz kontrole javnih nabavki. Da
prijava sukoba interesa ne funkcioniSe kako treba, pokazuje i podatak da je toku
2023. godine Direktoratu za politiku javnih nabavki nije dostavljena nijedna prijava
o postojanju moguéih koruptivnih radnji niti postojanja potencijalnog sukoba
interesa, iako je u toj godini vrijednos ugovorenih nabavki najveca ikada, preko 675
miliona eura. Odbor za anitkorupciju ovoj temi moze pristupiti na viSe nacina, a
posebno je vazno da vr8i nadzor nad planiranim aktivnostima koji set tic¢u uvezivanje
elektronskog sistema javnih nabavki i sistema sa elektronskim systemom Agencije
za sprjeCavanje korupcije. Ova aktivnost je prepoznata Strategijom za unapredenje
politike javnih nabavki i akcionim planom za 2023. godinu, ali do realizacije ove
aktivnosti jo$ uvijek nije doslo.

Odbor za bezbjednost i odbranu
Nabavke u bezbjednosne nabavke (tzv. povjerljive nabavke) su dugo godina bile u

pravnom vakuumu. DonoSenjem novog Zakona o javnim nabavkama 2019. godine,
ove nabavke su izuzete iz primjene Zakona, a njihovo sprovodenje regulisano je

17 Link do Strategije
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Uredbom o listi vojne opreme i proizvoda, postupku i nacinu sprovodenja javnih
nabavki u oblasti odbrane i bezbjednosti. Buduéi da je interesovanje Odbora za
ovu oblast bilo na niskom niovu prethodnih godina, smatramo da je posebno vazno
da se Odbor bavi time na koji na€in novi zakonski okvir funkcioniSe u praksi, te
na koji nacin se troSe sredstva za nabavke za institucije iz sektora bezbjednosti.
NaSa analiza ovih nabavki iz 2021. godine pokazala je da sistem planiranja i
izvjeStavanja o ovim nabavkama nije znacajno unaprijeden, te da da planiranje nije
uslovljeno strateskim ciljevima u sektoru bezbjednosti i odbrane, dok je predvideno
izvjeStavanje o bezbjednosnim nabavkama samo prema Ministarstvu finansija.'®
Odbor za bezbjednost ima nadleznost da sprovodi nadzor potroSnje za nabavke
u oblasti bezbjednosti i odbrane, ali se ova aktivnost nije nasla u godiSnjim
planovima nadzora za prethodne godine. Treba naglasiti da Odbor, izmedu
ostalog, ima nadleznost da razmatra posebne izvjeStaje i informacije o izvrSenju
budZeta institucija bezbjednosno-odbrambenog sektora, a takode moze zatraziti i
saCinjavanje izvjeStaja posebno za potrebe rada Odbora i vr§enja nadzora.

Odbor za zdravstvo

U serijalu pri€a Instuta alternativa o tome kako su javne nabavke iznevijerile
gradane, dvije teme ticale su se nabavki u oblasti zdravstva — nabavke ljekova i
nabavke aparata za potrebe zdravstvenih ustanova. Gradani su u video priCama
iskazali ono §to je Cesto tema reagovanja gradana, kao i medijskih natpisa, a tice
se visokih cijena ljekova i dugih lista ¢ekanja za pojedine zdravstvene usluge. U
javnosti su osim ovih problema, posebno istaknuti navodi o obesmisljenosti postupka
javnih nabavki ljekova zbog ograni€enog broja ponudaca u Crnoj Gori. Odbori za
zdravstvo i ekonomiju finansije i budZet prije viSe od deceniju odrzali su zajedni¢ko
konsultativno sasluSanje na ovu temu, ali je naZalost izostao zaklju¢ak, odnosno
zajednicki izvjeStaj sa preporukama za rjeSavanje problema. Da su postupci javnih
nabavki medicinske opreme i ljekova isuviSe kompleksni, kao i da postoje brojni
problemi u nabavkama za potrebe zdravstva, istaknuto je i u jednoj TV emisiji na
ovu temu.” Sve ovo je bio povod da Institut alternativa uputi Odboru za ekonomiju,
finansije i budZet i Odboru za zdravstvo, rad i socijalno staranje uputi inicijativu za
kontrolno sasluSanje na ovu temu, a €iju realizaciju jo$ uvijek ¢ekamo.?° Smatramo
posebno vaznim da Odbor za zdravstvo, osim postupanja po inicijativama, na listu
prioriteta u narednom periodu stravi redovan nadzor nad sprovodenjem javnih
nabavki u sektoru zdravstva, buduci da se radi o sektoru za koje se sklapaju
milionski ugovori, te da sve nedostatke u pogledu ovih nabavki gradani osjecaju
direktno kroz ograni€enu dostupnost ili nedostupnost zdravstvenih usluga.

18 Analiza https://institut-alternativa.org/nabavke-u-oblasti-bezbjednosti-i-odbrane-nova-pravila-igre-stari-problemi/
19 https://institut-alternativa.org/tv-debata-o-javnim-nabavkama-u-zdravstvu/

20 https://institut-alternativa.org/potrebno-saslusanje-o-javnim-nabavkama-u-zdravstvu/


https://institut-alternativa.org/nabavke-u-oblasti-bezbjednosti-i-odbrane-nova-pravila-igre-stari-problemi/
https://institut-alternativa.org/tv-debata-o-javnim-nabavkama-u-zdravstvu/
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Odbor za turizam, poljoprivredu, ekologiju i prostorno planiranje

Vrijednost ugovorenih radova u ukupnom iznosu ugovorenih nabavki iz godine
u godinu se krec¢e izmedu 30 i 40% (35,5% u 2023. godini, u vrijednosti oko 219
miliona eura). Nabavke radova utiCu prije svega na realizaciju kapitalnih projekata,
¢ijoj realizaciji prethodi izrada idejnih rjeSenja i projekata. U ovoj oblasti se kao
jedan od problema prepoznaju manjkavosti u dijelu koji se tice projektovanja, a
koju kasnije otezavaju realizaciju nabavke radova tj. izvodenje radova. Imajuéi u
vidu da se radovi, izgradnja puteva, zgrada i stambenih objekata mora vrSiti u
skladu sa zakonskom regulativom u oblasti prostornog planiranja i urbanizma, te
da je potrebno razgovarati o tome koji su problemi u praksi i ukazati na sistemske
nedostatke u cilju Sto kvalitetnijeg projektovanja, a samim tim i sprovodenja ovih
nabavki, smatramo da se ova tema treba naci na dnevnom redu Odbora za turizam,
poljoprivredu, ekologiju i prostorno planiranje. Takode, ovaj Odbor se moze bauviti i
nacinom na koji tretirati ponudace sa liste onih koji loSe izvode radove na kapitalnim
projektima, kao i mehanizmima koje treba uspostaviti kako bi se preduzeli koraci
za sankcionisanje tih ponudaca, poput predloga za oduzimanje licence i sli¢no. U
dijelu koji se tiCe ekologije, ovaj Odbor se moze baviti planiranim aktivnostima za
uvodenje zelenih i odrZivih javnih nabavki.

Novi alat za laksi parlamentarni nadzor javnih nabavki — portal Moj novac

Nadzor nad javnim nabavkama, argumentovano bavljenje temom javnih nabavki
i pracenje trendova u ovoj oblasti u znac¢ajnoj mjeri olakSava nova baza podataka
o javnim nabavkama koju je izradio Institut alternativa u okviru portala Moj novac
(https://javnenabavke.mojnovac.me). Ova baza podataka poslanicima, stru¢noj
sluzbi Skupstine, alii Parlamentarnoj budzetskoj kancelariji, moze u znatnom olakSati
pregled klju€énih podataka koji se odnose na vrijednost ugovorenih nabavki, broja i
predmeta zaklju€enih ugovora od uspostavljanja CEJN-a, kao i podatke o najc¢eSce
kori§¢enim postupcima javnih nabavki. PretraZiva baza podataka daje pregled koje
su to firme sklopile najviSe ugovora sa drzavom (institucijama, drzavnim organima,
javnim preuzecéima, opStinama). Posebna funkcionalnost portala se ogleda u tome
Sto se na jednostavan nac€in moze vrsiti pretraga po ponudacima i naruciocima, i to
pretragom naziva ili PIB-a ponudaca i naru€ioca. Za svakog ponudaca dat je pregled
svih pojedinacnih ugovora, broja sklopljenih ugovora o javhim nabavkama, ukupno
ugovorenog iznosa za nabavke kroz individualne ugovore, kao i pregled ugovora
koji su zaklju€eni kao dio konzorcijuma sa drugim ponudacima. Takode, za svakog
naruCioca je mogucée pogledati ,licnu kartu nabavki”, odnosno broj i vrijednost
zaklju€enih ugovora, pregled najéesce koris¢enih postupaka javnih nabavki. Portal
je uvezan sa CEJN-om, tako da je za svaki zaklju€eni ugovor o javnoj nabavci, na
jedan klik dostupan tenderski postupak od trenutka raspisivanja javnog poziva i
objave tenderske dokumentacije, do zaklju€enja ugovora.


https://javnenabavke.mojnovac.me

O Institutu alternativa

Institut alternativa osnovan je 2007. godine u Podgorici sa misijom snazenja demokratskih
procesa i dobrog upravljanja u Crnoj Gori, kroz istrazivanje i analizu opcija javne politike, kao i
monitoring rada javne uprave.

Djelujemo kao istraZivacki centar (think tank) i bavimo se dobrim upravljanjem, transparentno$éu
i odgovornoscéu kroz tri glavna programa: I) reforma javne uprave; Il) odgovorne javne finansije; 1)
vladavina prava.

ViSe o nasem radu saznajte na

institut
alternativa

Bavimo se javnim
politikama.




