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NAPOMENA: Smjernice su izradene u okviru projekta ,LijeCenje
zdravstvenog sistema Crne Gore" koji je podrzan kroz program
»Criminal justice civil society program (CJCSP)“ i finansiran od strane
ambasade Sjedinjenih Americkih Drzava u Podgorici.

Mislienja, nalazi i zakljucci u ovom dokumentu predstavljaju stavove
autora i ne odrazavaju neophodno i zvani¢ne stavove United States
Department of State.



) uvop

Postupak javnih nabavki u oblasti zdravstva je u cjelokupnom
sistemu javnih nabavki prepoznat kao dio koji je potrebno detaljnije
zakonski rijesiti. Nekoliko je razloga za to:

e Specificnost planiranja javnih nabavki u zdravstvu;

e Dodatna odgovornost u preciznom planiranju javnin nabavki
od strane zdravstvenih institucija jer je u pitanju javno zdravlje
(sa aspekta analize trzista i sa aspekta procjene realizacije
ugovora);

e Moguca pojaCana potreba za hitnim nabavkama (epidemije,
elementarne nepogode, nestasice), uz analizu u€estalosti i
prirode ovakvih sluCajeva;

o Cesta promjena potreba, koje je tesko predvidieti i isplanirati.

Na pocetku potrebno je istaci neke osnovne elemente procesa
nabavki. Nabavka predstavija skup radnji i aktivnosti koje preduzima
narucilac-obveznik primjene propisa o javnim nabavkama u cilju
nabavke roba, izvrSenja usluga ili izvodenja radova, za koje izdvaja
obezbijedena sredstva. Obveznici su drzava, drzavne institucije i
kompanije, tj. svi subjekti koji direktno ili indirektno raspolazu javnim
sredstvima. Vazno je istaCi da je ova oblast regulisana propisima
»ugovornog prava“ gdje je u potpunosti ostavljena sloboda stupan-
ja u ove odnose. Svako slobodno odlucuje Sta, od koga i na koji
nacin nabavlja. Proces nabavke javnim sredstvima, osim interesa
koji iskazuju kupci i prodavci, izaziva interes i poreskih obveznika iz
Cijih se sredstava generiSu ta sredstva, znaci podlozno je nadzoru
javnosti predstavljeno kroz institucije organa sistema. To znaci da
postoje pravila po kojima se moramo ponasati sprovodedi aktivnost
nabavke, a to su upravo pravila o javnim nabavkama.

Postojeci Zakon o javnim nabavkama uskladen je sa odgovarajucim
direktivama i plod je dobre prakse koja se koristi u EU i po kojima
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se za javne nabavke trosi 12%-15% BDP. Model koji je primjenjen u
Crnoj Gori je proSao visegodisniji test u drugim drzavama, a njegova
primjena kod nas je dobila pozitivan stav administracije iz Brisela.
Ovaj zakon insistira na budzetskoj disciplini. Naime, narucioci trebaju
da znaju da pored objektivnih rokova i procedura koje objektivho
zahtijevaju odredeni period, treba obratiti paznju, na to da je po-
trebno, prije svega, planirati javnu nabavku, obezbijediti stru¢na
lica koja poznaju procedure javnih nabavki, predmet nabavke,
stanje na trzistu, ekonomske aspekte nabavke, te shodno tome
pripremiti primjerenu, pravovremenu, zakonitu i nediskriminiraju¢u
tendersku dokumentaciju koja ¢e obezbijediti efikasnu i ekonomski
opravdanu javnu nabavku.

Probleme koje smo uocili analizirajuci postupke javnih nabavki u
institucijama zdravstvenog sistema kao i zakonodavni okvir koji
reguliSe ovu oblast, akcentovali smo kroz redovne sastanke, sa
institucijama zdravstvenog sistema i kroz osnivanje Radne grupe.
Radna grupa je sacinjena od sluzbenika za javne nabavke iz Uprave
za javne nabavke, Drzavne komisije za kontrolu postupka javnih
nabavki, Ministarstva zdravlja, Fonda za zdravstveno osiguranje Crne
Gore, Instituta za javno zdravlje i Agencije za liekove i medicinska
sredstva. Radna grupa je radila u punom sastavu i navedeni problemi
Su rezultat njihove primjene Zakona o javnim nabavkama u praksi
u okviru ovih institucija.

Uz jasno postavljenu metodologiju istrazivanja ove oblasti, pristu-
pilo se komparativnoj analizi sistema javnih nabavki u zdravstvu
u zemljama sa slicnim sistemom kao u Crnoj Gori. Cilj je bio naci
komparativna rjeSenja, uporiSte za izdvajanje javnih nabavki u
zdravstvu u poseban dio Zakona o javhim nabavkama. Medutim,
pokazalo se da komparativno ovakvo rieSenje nhepostoji ni u Evropi,
a ni Sire. Odlucili smo da kroz rad Radne grupe izdvojimo prob-
leme u ovoj oblasti i da uz ekspertsku pomoc sluzbenika za javne
nabavke clanova Radne grupe dodemo do smijernica za njihovo
rieSenje u okviru postojeceg zakonodavnog okvira i predlozimo
odredene promjene Zakona.



1 PROBLEMI | SMJERNICE
uZA NJIHOVO RJESENJE

U ovom dijelu iznije¢emo probleme koje smo uoblidili za-
jedno sa predstavnicima Radne grupe, kao i smjernice za njihovo
moguce rieSenje u granicama postojeceg zakonodavnog okvira.

1.

Trajanje Zalbenog postupka. Ukoliko se pokrene zalbeni
postupak, Drzavna komisija postupa u roku od 15 dana.
U sluCaju potrebe angazovanja viestaka, pribavljanja
misljenja ili obimnosti dokumentacije ovaj rok se moze
produziti za jo$ 10 dana. Javne nabavke u zdravstvu su
specificne i po pitanju hitnosti i po pitanju namjene. S
obzirom na to, ovakvi rokovi su vrlo dugi, i prolongiraju
nabavku za gotovo mjesec dana. U sluCaju dodatne
zalbe ovo moze trajati i duze.

Rjesenje: lako su rokovi postavljeni u Zakonu najnizi u
regionu, u praksi predstavijaju veliki problem. Moguca su
nekolika rieSenja. Prvo, moguce je smaniiti oviaséenja’
Drzavnoj komisiji za kontrolu postupka javnih nabav-
ki kako bi ona brze rieSavala zalbe. Prema IzvjeStaju
Drzavne komisije za 2014. godinu, prosje¢an rok za
odluc€ivanje po zalbi je nesto duzi od zakonom pred-
videnog oko 21 dan prosjec¢no,? dok je u 2015. taj rok
iznosio 42 dana®. Drugo, prenijeti postupak odlucivanja

1 Treba nastaviti praksu uvedenu izmjenama i dopunama Zakona o javnim na-
bavkama iz 2014. godine, a koje su stupile na snagu u maju 2015. godine,
kojima je ovlascenje Drzavne komisije da vrSi kontrolu javnih nabavki procjenjene
vrijednosti preko 500.000,00 eura prenijeto na inspektora za javne nabavke,
tako da je takvo zakonsko rieSenje znatno olakSalo rad Drzavne komisije u
odnosu na njene trenutne kadrovske kapacitete;

2 lzvjesStaj Drzavne komisije za kontrolu postupaka javnih nabavki za 2014.
godinu, str.28;

3 lzvjestaj Drzavne komisije za kontrolu postupaka javnih nabavki za 2015.
godinu, str. 30;
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po zalbama na nadlezni gradanski sud, odnosno Upravni
sud, za $ta postoji uporedna praksa®. Trece, potrebno
je ojacati kapacitete Drzavne komisije. Naime, trenutni
broj ¢lanova Drzavne komisije odreden je Zakonom o
javnim nabavkama iz 2011. godine, te broj zaposlenih
u Strucnoj sluzbi iste Aktom o unutrasnjoj organizaciji i
sistematizaciji iz 2013. godine. Medutim, broj ¢lanova
Drzavne komisije (4 Clana i predsjednik) i broj zaposlenih
u Strucnoj sluzbi (3 samostalna savjetnika - dipl. pravni-
ka koji pomazu ¢lanovima u radu), utvrden je shodno
broju predmeta koje je Drzavna komisija imala u svom
radu u toku 2012. Medutim, kako se broj predmeta u
2013. 2014. 2015. i 2016. godini povecao za preko
90%, primjera radi Drzavna komisija je u 2015. godini
u radu imala 1083 predmeta naspram 682 predmeta
iz 2012. godine, to je oCigledno da je nepostojanje
kadrovskih kapaciteta Drzavne komisije veliki problem
koji se odrazava i na rok odlucCivanja po zalbama.®

1. Zalbe ponudaca. Ovdje se misli na zloupotrebe pokretan-
ja zalbenog postupka od strane ponudaca. Pokretanjem
ovog postupka ponudac blokira izvrSenje tendera i time i

4 Ukoliko bi se uvela ovakva praksa trebalo bi voditi raCuna o specijalizovanju
dijelova nadleznih sudova za javne nabavke koji nijesu specijalizovani za oblast
kakva je oblast javnih nabavki, niti je to njihova prioritetna tematika, te bi uz
prenoSenje ovlaséenja Drzavne komisije na iste znacilo i povecanje broja
predmeta pred sudom, pa se postavlja pitanje da li bi takvo rieSenje u sustini
doprinjelo brzem rieSavanju u postupcima po zalbama;

5 Za ovakav prijedlog postoji i uporedna praksa. Ako bi smo se osvrnuli na
zemlje regiona vidjeli bi smo da su u Drzavnoj komisiji Crne Gore znatno slabiji
i kadrovski kapaciteti Stru¢ne sluzbe, npr. Republicka komisija za zastitu prava
u postupcima javnih nabavki Republike Srbije koja ima 8 ¢lanova i predjsed-
nika, a pri tome svaki ¢lan ima 4 savjetnika koji mu pomazu u radu, dakle 24
savjetnika u stru¢noj sluzbi, Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne
nabave Republike Hrvatske, koja ima sa predsjednikom i zamjenikom ukupno
9 Clanova i 22 zaposlena samo u Stru¢noj sluzbi za rieSavanje u zalbenim
postupcima, a pri tome 1200 predmeta zavrSenih u 2014. godini, naspram
969 zavrSenih predmeta u istoj godini Drzavne komisije za kontrolu postupaka
javnih nabavki Crne Gore.
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postupak javnih nabavki. FZZO navela je primjer tendera
koji upravo zbog zalbi ponudaca nije zavrsen od 2013.
dok se postupak o jednoj partiji tog tendera vodi pred
Upravnim sudom. Isti ponudac koji je blokirao svojom
zalbom tender uredno isporucuije robu laboratorijama,
vjerovatno uz vecu cijenu nego $to je cijena predvidena
tenderom.

Rjesenje: Ukinuti pravo zalbe na tendersku doku-
mentaciju i ostaviti mogucénost zalbe samo na odluke.
Razlog je Sto postoje sluCajevi zloupotrebe ovog prava
zalbe, Cak i od strane onih koji direktno ne ucestvuju u
postupku javnih nabavki. Ovi sluajevi nijesu praksa, ali
se pojavljuju pogotovo kada su u pitanju tenderi visokinh
vrijednosti. Sa druge strane, ponudaci koji podnose
zalbe o¢ekuju da im drzava kroz taj sistem omogucdi da
izraze svoje (ne)zadovoljstvo i to je njihovo pravo, koje
sa ovim ograni¢enjima treba uravnoteziti.

Hitnost odredenih nabavki. lako u Zakonu o javnim
nabavkama u otvorenom postupku je prepoznata hitnost
odredeneog postupka javnih nabavki, opet rok za pod-
nosenje ponuda ne smije biti krac¢i od 22 dana. Dodatno
zbog specificnosti javnih nabavki u zdravstvu i ovaj rok
je vrlo dug. Posebno je ovaj rok neprihvatljiv kada se
na umu imaju zdravstvene usluge za najteze pacijente
(dijaliza, operacije itd.). Nepostojanje konkretnog spiska
liekova ili medicinskih sredstava koji mogu biti trazeni u
hitnom postupku, takode predstavlja problem.

Rjesenje: U tumacenju Zakona razlikovati pojmove hitno-
stii krajnje hitnosti. Kad se dode u realnu poziciju krajnje
hitnosti na osnovu Clanova 3 i 4 moze doci do izuzeca
od pravila, kada rokovi u ovim situacijama ne postoje.
Takode, podrobnije treba koristiti zakonski odobrene
dodatne isporuke u visini do 15%, gdje se postojedi
ugovor aneksira uz zadovoljavaju¢u argumentaciju (pri
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10

¢emu je iznos od 15% dovoljan, Cak ako i dode do zalbi).
U vecoj mjeri koristiti mogucnost ekskluzivhog prava
(direktno dobijanje lijieka od dobavljaca uz prethodni
dokaz ekskluziviteta). KoriS¢enje okvirnog sporazuma
pomodu kojeg se moze lakse planirati u narednih viSe
godina. Visegodisnji (okvirni) ugovori sa jednim ili viSe
ponudaca (sa jednim se moze zakljuditi na 2 godine, sa
viSe ponudaca na 4 godine, a kod specificnih nabavki
kao $to je zdravtsvo i duze od 4 godine).

Clan 25 stav 1 tacka 1 alineja 3 Pregovaradki postupak
bez prethodnog objavijivanja poziva za javno nadmetanje
pregovaranjem moze da se sprovede u slucaju ,kada iz
razloga izuzetne hitnosti, u cilju otklanjanja i spriecavanja
opasnosti od nepredvidenih dogadaja, otklanjanja posl-
jedica tih nepredvidenih dogadaja, ugrozenosti zdravija i
zivota gradana, kao i drugih nepredvidljivih okolnosti na
koje narucilac nije mogao iline moze da utice, narucilac
nije u mogucnosti da postupi u rokovima odredenim
ovim zakonom®. Ovo znaci suspenziju svih rokova
za zakljucenje ugovora.

Clan 25 tadka 1 stav 1 alineja 2 Pregovaradki postupak
bez prethodnog objavijivanja poziva za javno nadmetanje
pregovaranjem moze da se sprovede u slucaju ,kada
zbog tehnickih, odnosno umijetnickin zahtjeva predmeta
javne nabavke ili iz razloga koji su povezani sa zastitom
iskljuCivih prava nabavku moze da realizuje samo
odredeni ponudac”, znaci direktno od proizvodaca,
u vrijednosti do 15% vec¢ zaklju¢enog ugovora, pa Cak
i uslied nepredvidenih okolnosti koje nijesu navedene
U Samom ugovoru.

Procenat od ukupnog budzeta namijenjen za neposredne
sporazume. Sada je taj procenat 7% od ukupnog
budZzeta institucije Sto je nedovolino. U slu¢ajevima hitne
nabavke, kad Zakon nije ostavio druge mogucnosti,



ovaj iznos od 7% se vrlo brzo ispuni. Primjer Instituta
za javnho zdravlje govori o velikom broju tendera male
vrijednosti, na koje se gotovo ne javljaju ponudaci, pa
se takva potraznja preusmijerava na neposredne spo-
razume, a sredstva od 7% su vrlo ograni¢ena.

Rjesenje: U 2015. za javne nabavke u zdravstvu je bilo,
na osnovu planova javnih nabavki, predvideno 94 miliona
eura. Institucije su iskoristile 65 miliona, §to znaci da je
za neposredne sporazume moglo biti namjenjeno do
6,5miliona, §to predstavlja zna¢ajna sredstva.

Nedostatak finansijskih sredstava. Gotovo svi Clanovi
Radne grupe kao jedan od najvecih problema naveli su
nedostatak finansijskih sredstava, odnosno nedovoljne
budzete svojih institucija.

Rjesenje: Potrebno je uticati na ve¢u odgovornost me-
nadzera institucija, u cilju boljeg i detaljnijeg planiranja.
Postovati Uredbu o centralnim javnim nabavkama koju
FZZ0O treba da sprovede.

lzvjestaji o sprovodenju sklopljenih ugovora sa ponudaci-
ma. Kapaciteti sluzbi za javne nabavke u okviru ovih
institucija, su vrlo slabi. Najc¢eSce se radi o0 samo jed-
nom sluzbeniku. Tako da se izvjestaji o sprovodenju
ovih ugovora, koji bi dali znaCajne podatke o kvalitetu
ponudaca, ispunjavanju ugovornih obaveza, ne rade.
Jedino se u okviru Ministarstva zdravlja ovim poslom
bave u okviru sluzbe racunovodstva, ali bez sacinjavanja
zvanicnih izvjestaja.

Rjesenje: Izuzetno je vazno da se proSire kapaciteti
sluzbi za javne nabavke. Ovaj vazan posao bi trebao
da bude odgovornost menadzmenta institucije, uz
dobijene informacije od sluzbenika za javne nabavke.

11
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PREPORUKE

e Izmijeniti postojeci zakonski okvir ukidanjem prava
na pokretanje Zalbe na tendersku dokumentaciju,
kako bi se sprijecili sluajevi Zloupotrebe ovog prava

zalbe.
e Ostaviti samo mogucnost pokretanja zalbe na
odluke.

e |zmijeniti odredbu po kojoj i stranka koja ne ucestvuje
u postupku javnih nabavki moze da ulozi zalbu, Cime

bi se smanjila mogucnost opstruiranja postupka.
e QOjacCati kapacitete Drzavne komisije za kontrolu
postupka javnih nabavki.

e Povecati broja ¢lanova Drzavne komisije za kontrolu
postupka javnih nabavki za jos dva ¢lana, te formirati
dva vije¢a od po tri ¢lana. Ovakvu odluku pratilo bi i

jaCanje kapaciteta Strucne sluzbe Drzavne komisije.

:
2
g
o
a)
N
-
%)
g
-
o
(0]
-]
i
3
g
0
g
r4
1]
<
<
]
g
N
L
o
Z
o
W
=
=
7]

e Da Drzavna komisija razmatra zalbe samo u dijelu
zalbenih navoda.

e QOjacati kapacitete Uprave za javne nabavke u sek-
toru za monitoring.

e Ukljuciti menadzment zdravstvenih institucija u
program obuka koju organizuje Uprava za javne

nabavke.

e Prenijeti postupak odlucivanja po zalbama na na-
dlezni gradanski sud ili upravni sud, za Sta postoji

uporedna praksa.

12




Koristiti zakonski odobrene dodatne isporuke u
visini do 15%, gdje se postojedi ugovor aneksira

uz zadovoljavaju¢u argumentaciju.

U vecoj mjeri koristiti mogucnost ekskluzivnog prava
(direktno dobijanje lieka od dobavljata uz prethodni

dokaz ekskluziviteta).

Koris¢enje u vecoj mjeri viSegodisnjih ugovora
pomocu kojeg se moze lakSe planirati i nabavljati
u narednih viSe godina.

Povecati odgovornost menadzmenta institucija, u
ciliu boljeg i detaljnijeg planiranja javnih nabavki,
kako bi se izbjegle situacije nedostatka sredstava,
kasnjenja u nabavkama itd.

Uticati na menadzment institucija u cilju redovni-
jeg izvjeStavanja o sprovodenju ugovora, kako
bi se dobile objektivnije informacije o odredenim
ponudacima.

Omoguciti rangiranje dobavljaca u cilju postojanja
liste dobavljaca koji nijesu ranije ispunjali ugovorne
obaveze, tako da uz dokaze koje Ce provjeravati

odredena autonomna institucija, se njima smaniji
rejting za prijavljivanje na naredne postupke.
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