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KORUPCIJA U JAVNOJ NABAVI: TREBAMO LI NOVI 
MODEL ISTRA�IVANJA ZA HRVATSKU?

U radu se ispituju korupcijski rizici u javnoj nabavi u Hrvatskoj. Istra-
�ivanje je motivirano dilemom koliko je EU lanstvo doprinijelo suzbijanju 
korupcije u javnoj nabavi budu i da suzbijanje korupcije u Hrvatskoj otkako 
je lanica EU pada u drugi plan, a interes za javne nabave raste u kontekstu 
ekonomskih neravnote�a i nove europske regulative. Cilj analize je posta-
viti okvir za istra�ivanja korupcije u javnoj nabavi u Hrvatskoj. Pregledom 
relevantne literature i postoje ih istra�ivanja utvr eno je da njihov fokus 
ne odgovara speci nostima javnih nabava u Hrvatskoj. U radu se iznose 
argumenti da na ela javne nabave i EU regulativa nisu dovoljno jamstvo za 
suzbijanje speci nih korupcijskih rizika u Hrvatskoj. Formalni propisi u 
prilog ekonomski najpovoljnije ponude, centralizirane nabave ili e-nabave 
ne e dokinuti zloporabe u sustavu javnih nabava. Zaklju no se potvr uje 
potreba za novim modelom istra�ivanja korupcije u javnoj nabavi koji e 
uva�iti speci nosti primjene u hrvatskom kontekstu.  Rad uz preporuke po-
litike donosi smjernice za budu a istra�ivanja. 
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Uvod

Suzbijanje korupcijskih rizika u javnoj nabavi u Hrvatskoj prvorazredno je 
pitanje od javnog interesa koje u znanstvenoj literaturi nije dovoljno obra eno s 
ekonomskog stajali�ta. Korupcija je ekonomska kategorija ije je tro�kove i koristi 
mogu e modelirati prema teoriji zlo ina i kazne (Becker, 1968.). Pregled literature 
o uzrocima i posljedicama korupcije te implikacije za Hrvatsku na putu pridru�i-
vanja u Europsku uniju (EU) dala je Budak (2006.). Deset godina kasnije Hrvatska 
je kao punopravna lanica EU, s usvojenom europskom regulativom na podru ju 
suzbijanja korupcije i javne nabave i nadalje suo ena s razornim posljedicama ko-
rupcije u javnoj nabavi. I dok se javna nabava nalazi u sredi�tu pra enja i izvje�ta-
vanja Europske komisije (EK) za Hrvatsku u kontekstu makroekonomskih nerav-
note�a, briga o suzbijanju korupcije pada u drugi plan ulaskom Hrvatske u EU u 
srpnju 2013. godine. Skretanje fokusa je tim zanimljivije jer je javna nabava bila 
uspje�no zatvoreno pregovara ko poglavlje 5 u ranijoj fazi pregovora, a zatvaranje 
poglavlja 23 zbog korupcije je znatno produljilo proces primanja Hrvatske u EU. 
Danas, niti tri godine kasnije, Hrvatska se ne bavi suzbijanjem korupcije onoliko 
koliko se procjenjuje potrebnim, a javne nabave ponovno su u sredi�tu zanimanja. 
Tema je aktualna i s dnevno-politi kog stanovi�ta: reforma javne nabave najavljena 
kao dio Nacionalnog programa reformi 2016 Vlade RH1 u travnju 2016., u tijeku 
su javna rasprava o izmjenama Zakona o javnoj nabavi2, novi krug antikorupcijske 
evaluacije zemalja lanica EU-283, javni natje aji Grada Zagreba za obnovu vo-
znog parka4, i drugo.

U ovom radu povezat e se korupcijski rizici i javna nabava, ali s ne�to izmije-
njenog aspekta lanstva u EU. Cilj rada je postaviti okvir za istra�ivanja korupcije u 
javnoj nabavi u Hrvatskoj. Rad zapo inje sa�etim pregledom relevantne literature o 
korupciji u javnoj nabavi, i zatim obja�njava za�to je javna nabava osjetljiva na ko-
rupcijske rizike. U tre em poglavlju se razmatra koliko na ela javne nabave - tr�i�no 
natjecanje, u inkovitost i transparentnost doprinose suzbijanju korupcijskih rizika 
u javnim nabavama. Aktualna situacija u Hrvatskoj u kontekstu izmjena regulative 
i mogu ih u inaka na suzbijanje korupcije kriti ki je opisana u etvrtom poglavlju. 
Posljednje poglavlje zaklju uje o potrebi novog modela analize korupcije u javnoj 
nabavi speci nog za Hrvatsku i daje smjernice budu eg istra�ivanja.

1 17. sjednica Vlade RH 28.travnja 2016., https://vlada.gov.hr/sjednice/17-sjednica-vlade-
republike-hrvatske-18896/18896 

2 Savjetovanje sa zainteresiranom javno� u o Nacrtu prijedloga Zakona o javnoj nabavi, 
https://esavjetovanja.gov.hr/Econ/MainScreen?EntityId=3159 

3 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-
traf cking/corruption/index_en.htm 

4 http://www.vecernji.hr/hrvatska/tko-ce-dobiti-posao-vrijedan-cak-442-milijuna-
kuna-1084873 
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1. Problematika korupcije i fokus u recentnoj literaturi o javnoj 
nabavi

U svjetskoj znanstvenoj i stru noj literaturi raste zanimanje za istra�ivanja iz 
podru ja javne nabave, dijelom stoga �to se �ire spoznaje o novoj ulozi javne na-
bave u globalnoj ekonomiji (Matthews, 2005.), a dijelom zbog sve ve e slo�enosti 
mehanizama koji se primjenjuju u javnoj nabavi. Iz prikaza povijesti javne nabave 
i vezanih istra�ivanja (Thai, 2001.) vidljivo je da su jo� od pionirskih radova o 
na elima javne nabave, glavna istra�iva ka pitanja kako pove ati u inkovitost i 
ekonomi nost javne nabave5. Izu avanje javne nabave se donedavno svodilo na 
analizu javne nabave kao funkcije javne slu�be, i tek se u posljednjem desetlje u 
intenziviraju istra�ivanja institucionalnih i funkcionalnih aspekata javne nabave 
kao instrumenta provedbe mjera i ostvarenja ciljeva ekonomske politike. Recen-
tna istra�ivanja propituju speci na pitanja poput povezanosti inovacija i javne 
nabave (Edler i Georghiou, 2007.), zelene nabave (Testa i sur., 2012.; Palmujoki, 
Parikka-Alhola i Ekroos, 2010.) ili e-nabave (Vaidya, Sajeev i Callender, 2006.; 
Moon, 2005.; Carayannis i Popescu, 2005.; Panayiotou, Gayialis i Tatsiopoulos, 
2004.; Hardy i Williams, 2008.; Dooley i Purchase, 2006.; Croom i Brandon-Jo-
nes,  2007.; Walker i Brammer, 2012.).  Prisutnosti korupcije u javnoj nabavi re-
centni radovi pristupaju s razli itih stanovi�ta.  Teorijski model korupcijskih rizika 
proiza�lih iz diskrecijskog prava agenata nabave, obrazla�u Celentani i Ganuza 
(2002.) i dokazuju da vi�e konkurencije na tr�i�tu rada za tu vrstu djelatnika nu�no 
ne zna i manje podmi ivanja, te da se korupcija u javnim nabavama mo�e javiti i 
u uvjetima ve e konkurencije me u dobavlja ima. U teoriji postoji razlika izme u 
aktivnog podmi ivanja u kojemu ponuditelj nudi mito javnom naru itelju kako bi 
dobio javni ugovor, i pasivnog podmi ivanja u kojemu javni naru itelj iznu uje 
rentu od ponuditelja kako ga ne bi isklju io s tr�i�ta javnih nabava (Auriol, 2006.).  
�tete od korupcije u prvom slu aju primanja mita su ve e od �teta nastalih  iznu-
dom korupcijske rente.  

Druge vrste radova bave se pragmati nim pitanjima vezanima za provedbu 
javne nabave, prete�no sa stanovi�ta unaprje enja regulative. Dorn,  Levi i White 
(2008.) sagledavaju korupcijske rizike i rizike od prevara u pojedinim fazama pro-
cesa javne nabave. Oni zaklju uju da EU regulativa ne jam i rje�avanje problema 
netransparentnosti procesa, brojnih opcija ponovnog pregovaranja i ugovaranja 
uvjeta javnog ugovora ili insajderski de niranih speci kacija natje aja ili doku-
mentacije. Dio literature bavi se aplikativnim rje�enjima suzbijanja korupcije u 

5  Thomas je 1919. godine predlagao centralizaciju nabavki gradova u SAD i preporu io 
kori�tenje odre enih metoda i postupaka koje bi me u ostalim, osigurale provedbu javnih nabavki u 
uvjetima tr�i�ne konkurencije (vidjeti Shideler, 1920.).
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javnoj nabavi, primjerice Bös i Kolmar (2000.) u svom radu zaklju uju da odvaja-
nje postupka odabira od postupka ugovaranja umanjuje korupcijski rizik.

Tre a skupina radova iz podru ja korupcije i javne nabave bavi se empirij-
skim istra�ivanjima prisutnosti korupcije u javnoj nabavi u jednoj zemlji ili kom-
parativno u vi�e nacionalnih sustava (u europskim post-komunisti kim zemljama 
korupciju u javnoj nabavi su izu avali Grødeland i Aasland, 2011.). Pri tome fokus 
istra�ivanja mo�e biti na postupcima javne nabave, na pojedinim sudionicima u 
javnim nabavama (ponu a i, naru itelji, nositelji mjera javne politike) ili na regu-
lativi.  

O korupciji u javnoj nabavi u Hrvatskoj i okru�enju me u prvima su sustavnu 
analizu u svom radu dali Ateljevi  i Budak (2010.) poku�avaju i odgovoriti na pita-
nje koliko proces pridru�ivanja EU utje e na korupciju u javnoj nabavi u zemljama 
regije, no robusne zaklju ke nisu mogli dokazati bez kvantitativnog istra�ivanja. 
Analiza stavova poduzetnika i njihovih stvarnih iskustava kao sudionika u javnim 
nabavama u Hrvatskoj netom nakon ulaska u lanstvo EU, pokazala je da je od 
korupcijskih pla anja ve i problem nepovjerenje u sustav (Budak i Rajh, 2016.). 
Usporedba stavova poduzetnika u Hrvatskoj i u Bosni i Hercegovini (BiH) poka-
zala je da je korupcija u BiH percipirana kao zna ajniji problem u javnim nabava-
ma nego u Hrvatskoj (Slijep evi , Budak i Rajh, 2016.), i da su o ekivano manja 
poduze a izlo�enija i ranjivija od velikih dobavlja a (Budak, Slijep evi  i Rajh, 
2016.). Me utim, dosada�nja istra�ivanja otvaraju nova pitanja kako smanjiti ko-
rupcijske rizike u javnoj nabavi. Mogu e da postoje, posebno u post-tranzicijskom 
okru�enju, izvori korupcijskih rizika u javnoj nabavi koji nisu dovoljno prepoznati 
u literaturi i koji se ne mogu u inkovito suzbiti regulativom. Na primjeru hrvatske 
prakse u ovom radu se postavljaju temelji za izgradnju novog modela procjene 
izbjegavanja korupcijskih rizika u javnoj nabavi. Najprije me utim valja opisati 
speci nosti javne nabave koje ju ine toliko osjetljivom na korupciju.  

2. Speci nosti javne nabave i podlo�nost korupcijskim rizicima

Javna je nabava vrlo speci no tr�i�te koje obilje�ava veliki obujam transak-
cija, slo�enost uloga svih sudionika i rizik formiranja cijene u uvjetima ograni ene 
konkurencije. Na tr�i�tu javnih nabava javljaju se nesavr�enosti, posebice monopol 
i asimetri nost informacija (vi�e o tr�i�nim neuspjesima vidjeti u Kesner-�kreb, 
1994.).

U odnosu dr�ave kao naru itelja i poduze a kao dobavlja a prisutan je rizik 
suboptimalne alokacije resursa. On proizlazi iz razli itosti poticaja zbog kojih se 
svaka strana upu�ta u transakciju. Kriterij dobivanja najve e vrijednosti za novac 
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(engl. value for money) op e je na elo tr�i�nog poslovanja. Dr�ava se u postupci-
ma javne nabave treba pona�ati kao gospodarski subjekt vode i se na elima tr�i�-
nog poslovanja, �to u praksi esto nije slu aj. U javnoj nabavi potencijalno su suko-
bljeni javni i privatni interesi. Javni interes imaju i dr�ava i gra ani. Gra ani kao 
porezni obveznici o ekuju racionalno tro�enje prora unskih sredstava radi dru�-
tveno-ekonomskog blagostanja. Gra ani, me utim, ne mogu dubinski evaluirati 
raspolaganje prora unskim sredstvima zbog ograni enog pristupa informacijama 
i nedovoljnih kompetencija tako da se interes gra ana uobi ajeno �titi posredstvom 
zastupni kih tijela, udruga, medija, pri emu je ostvarenu korist te�ko individua-
lizirati. Bira ko tijelo na izborima nagra uje ili penalizira pona�anje �dr�ave�, �to 
je motiv politi koj stranci na vlasti da djeluje u javnom interesu.

Privatni interes u javnoj nabavi izvor je korupcije. Djelatnici zaposleni kod 
javnog naru itelja upravljaju postupcima nabave, no nemaju intrinzi nu ekonom-
sku racionalnost u tro�enju prora unskih sredstava. Oni su agenti ovla�teni da ras-
pola�u prora unskim (ne-osobnim) sredstvima za javne (ne-osobne) potrebe i u 
izoliranom modelu njihova (ne)racionalnost i (ne)u inkovitost u kori�tenju prora-
unskih sredstava ne e sama po sebi imati implikacije na njihovu osobnu situaciju. 

Govore i o sukobu privatnog interesa, za podru je javne nabave puno je va�nije 
promatrati djelatnike javne uprave kao agente koji imaju diskrecijsku mo  da zlo-
uporabe dodijeljene im ovlasti u privatnu korist, a prema Svjetskoj banci, svaka 
zlouporaba javnih ovlasti u privatnu korist smatra se korupcijom (World Bank, 
1997.). Raspolaganje javnim sredstvima u javne svrhe primamljiva je prilika za 
agente da prihoduju korupcijsku rentu. 

U cilju suzbijanja prilika za korupciju i ograni avanja utjecaja privatnog in-
teresa u javnoj sferi, dr�ava uvodi kontrolne mehanizme u model javne nabave. 
U toj se ulozi dr�ava javlja kao zakonodavac koji propisuje postupke javne na-
bave, kodekse pona�anja javnih djelatnika, interne kontrole i nacionalne revizije 
(Ivanu�ec, 2008.). U tu svrhu osniva urede za javnu nabavu, komisije za kontrolu 
postupaka javne nabave, nevladine agencije i druga tijela koja nadziru korektnu 
alokaciju javnih sredstava. Mjere su preventivne (ja anje kapaciteta javne uprave 
usavr�avanjem, selekcijom stru nih i provjerenih kadrova, i drugo), ali i korektiv-
ne (uvo enjem sankcija za lo�e gospodarenje koje uklju uju otkaz i prekid karijere, 
kaznenim progonom korupcije). 

Podru je javne nabave iznimno je osjetljivo na korupciju. Korupcija poskup-
ljuje javnu nabavu i vodi ka suboptimalnoj alokaciji resursa. Korupcijska renta 
funkcionira kao dodatni porez koji se bilo u postotku ugovorene vrijednosti ili rje-
e kao  ksni iznos pla a djelatniku javne uprave. Za ponuditelja korupcijski iznos 

predstavlja tro�ak kojeg e ura unati u ponu enu cijenu predmeta javne nabave. U 
taj tro�ak ura unati su i rizici od neobavljenog posla, otkrivanja i sankcioniranja. 
Ponuditelj minimizira rizik neobavljenog posla esto dogovaraju i isplatu provizi-
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je po zaklju enju ugovora. S porastom rizika da bude otkriven, rastu i transakcijski 
tro�kovi korupcije kao ilegalne aktivnosti, korupcijski aran�man postaje slo�eniji, 
i potrebno je na i ra nirane modalitete njegove provedbe. Ponuditelj esto mora 
ulo�iti znatne resurse kako bi u posao uklju io posrednike, otvorio novo poduze-
e ili bankovni ra un, obavio niz  nancijskih transakcija u zemlji i inozemstvu, 

o emu valja voditi dvojnu evidenciju, izraditi dodatnu dokumentaciju, i drugo. 
Visoki ukupni tro�kovi korupcije koji obuhva aju direktne tro�kove korupcijske 
rente i indirektne tro�kove korupcijske transakcije u pozitivnoj su vezi s vrijednosti 
javnog ugovora. U kona nici se za iznos korupcije iz javnih fondova pla a uve ana 
vrijednost ugovora. 

Djelatnik javne uprave koji odlu uje o dodjeli ugovora javne nabave se pona-
�a ekonomski racionalno procjenjuju i koristi i tro�kove upu�tanja u korupcijske 
aktivnosti. On stavlja u odnos zna aj korupcijske rente kao ekstra-prihoda i poten-
cijalni tro�ak: rizik da do isplate ne do e, da bude otkriven i ka�njen. Procijenjene 
koristi i tro�kovi od korupcije za djelatnika javne uprave ovise o visini regularne 
pla e, sustavu kontrole njegovih ovlasti i visini formalnih i neformalnih sankcija. 

U uvjetima rasprostranjenosti korupcije, visina korupcijske rente postaje je-
dan od kriterija za dono�enje odluka o alokaciji javnih fondova. Prioriteti ulaganja 
i dr�avne potro�nje formiraju se prema visini korupcijske rente, a ne sukladno 
kriterijima razvoja. Korupcija pove ava tro�kove poslovanja i ulaska na tr�i�te, 
naru�ava konkurentnost i pove ava neizvjesnost (poslovni rizik). Argumenti u pri-
log teoriji da korupciju mogu platiti najuspje�nija poduze a te da se time alociraju 
resursi prema u inkovitijem dijelu poslovnog sektora, ne stoje. Svako ograni ava-
nje pristupa tr�i�tu, pa tako i zna ajnom tr�i�tu javnih nabava isklju uje iz tr�i�ne 
utakmice potencijalno konkurentnije gospodarske subjekte. Korupcija posebno 
poga a mala i srednja poduze a koja su generator gospodarskog rasta. Zatvaranje 
tr�i�ta javnih nabava onima koji nisu spremni platiti korupcijski porez, dovodi do 
formiranja monopola i sindroma �dvorskih dobavlja a�. U korumpiranom okru-
�enju sprega dr�ave/politike i privatnog sektora ini dr�avnu potro�nju skupom i 
neu inkovitom. Na dulji rok, korupcija ugro�ava funkcioniranje institucija pravne 
dr�ave i usporava dru�tveno-ekonomski razvoj (Budak, 2008.).

Sprje avanje korupcije u javnoj nabavi mora biti usmjereno prema smanjenju 
prilika za korupciju i pove anju tro�kova upu�tanja u korupciju. S ekonomskog 
stanovi�ta, mjere trebaju smanjiti ponudu i potra�nju za korupcijom, �to je mogu e 
pravilnim ustrojem institucionalnog okvira. Dr�ave same, i pod sve ve im utje-
cajem me unarodnih organizacija i integracija, institucionaliziraju sustav javne 
nabave u kojemu e biti osigurana u inkovitost rada javne uprave, propisani meha-
nizmi kontrole i usvojena regulativa koja osigurava slobodno tr�i�no nadmetanje u 
postupcima javne nabave (OECD, 2005.; OECD, 2007.). Pitanje je me utim koliko 
na ela javne nabave doprinose suzbijanju korupcijskih rizika u javnim nabavama.
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3. Na ela javne nabave i korupcija

3.1. Tr�i�no natjecanje

Na elo tr�i�nog natjecanja u javnoj nabavi u ekonomskom smislu podrazu-
mijeva i na ela ne-diskriminacije/jednakog tretmana, uzajamnog priznavanja, i 
proporcionalnosti. Premda niti na jednom tr�i�tu ne postoji savr�ena konkurencija, 
konkurencija na tr�i�tu na kojemu sudjeluje javni sektor (�javna� tr�i�ta) smatra se 
manje razvijenom od konkurencije na �privatnim� tr�i�tima, odnosno ispod poten-
cijalne razine konkurencije. Uzroci ograni ene konkurencije na javnim tr�i�tima 
su izra�enije nesavr�ene informacije, zatim prepreke ulasku i izlasku dobavlja a 
na tr�i�te i kao posljednje monopol. Dodatne pote�ko e se javljaju upravo iz funk-
cije javne nabave koja mora pomiriti tr�i�no opre ne, ali za ekonomsku politiku 
va�ne ciljeve, primjerice najni�u cijenu i lokalno pru�anje usluga. Kriti ari zago-
varanja �to ve e konkurencije pod svaku cijenu na tr�i�tu javne nabave smatraju da 
takav ekstremizam nije kompatibilan s ostvarivanjem najve e vrijednosti za novac 
(Caldwell i sur., 2005.). Ukoliko se ne eksibilno provode stroga pravila javnog 
nadmetanja za predmete nabave male vrijednosti, tro�kovi rigoroznog postupka 
mogu prema�iti i vrijednost same nabave. Ovo se ograni enje ubla�ava u nacio-
nalnim zakonodavstvima propisivanjem vrijednosti nabave za koju se ne moraju 
provoditi propisani postupci javne nabave (u Hrvatskoj je prema novom zakonu taj 
prag podignut sa 70.000 kuna na 200.000 kuna bez PDV-a). Problemi u provedbi 
javnog nadmetanja javljaju se i ako se javi preveliki broj ponu a a, u kojem slu aju 
obrada ponuda zahtijeva zna ajne ljudske i vremenske resurse. Rascjepkanost i 
nekoordiniranost javnih naru itelja pove ava transakcijske tro�kove javne nabave i 
dovodi do sklapanja vi�e kratkoro nih ugovora. Nabava od ugovora do ugovora po-
ve ava poslovnu neizvjesnost, pa prednost na tr�i�tu ostvaruje javni naru itelj koji 
mo�e ponuditi stalan poslovni odnos budu em dobavlja u i time privu i najbolje 
ponu a e. Insistiranje na ve em broju dobavlja a u praksi mo�e dovesti do rata ci-
jena nau�trb kvalitete, ime se mnogi dobavlja i istiskuju iz tr�i�ne utakmice te se 
ponovno formira monopol, ali na ni�oj razini kvalitete zbog rezanja tro�kova. Kod 
ugovora velikih vrijednosti, poduze a imaju sna�an motiv da se natje u s nerealno 
niskim dumping cijenama samo kako bi ostvarili promet. S druge strane, u javnoj 
je nabavi, posebno na manjim tr�i�tima prisutan rizik prevelike ovisnosti o jednom 
dobavlja u koji je vrsto umre�en s drugim dobavlja ima.  Na taj se na in �dobra 
praksa� u po�tivanju na ela javne nabave mo�e pretvoriti u dugoro no neodr�ivu 
politiku. 

Ekonomisti su svjesni da na javnim tr�i�tima barataju s tzv. pragmati nom 
razinom konkurencije, te se bave istra�ivanjima kako podi i tu razinu, konkretno 
kako javna nabava mo�e poticati konkurenciju na tr�i�tima na kojima posluje. U 
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potrazi za kompromisnim rje�enjem koje osigurava uravnote�eni odnos po�tivanja 
na ela tr�i�ne konkurencije i zadovoljenja ciljeva javne politike, javna nabava pri-
je svega mora pove ati svoju inventivnost. Osnivanje konzorcija za koordiniranu 
nabavu, ili sklapanje okvirnih sporazuma kojima se centralizirano odre uju uvjeti 
nabave s dobavlja em, a korisnici upravljaju pojedinim narud�bama za svoje po-
trebe, primjeri su inovacija u javnoj nabavi, jednako kao i e-nabava i javno-privat-
no partnerstvo. 

3.2. U inkovitost

Postizanje najbolje vrijednosti za novac smatra se jednim od glavnih ciljeve 
javne nabave i pokazateljem njezine u inkovitosti. Odabir najpovoljnije ponude 
prema najni�oj cijeni sugerira ostvarenje nov anih u�teda i �tedljivo raspolaganje 
prora unskim sredstvima. U novije se vrijeme, posebno u slo�enijim poslovima 
javne nabave, kao kriteriji odabira najpovoljnije ponude uvode osim cijene i dru-
gi kriteriji kvalitete. U projektima izgradnje, na pove anje dobivene vrijednosti 
utje u br�i rokovi izvedbe, kori�tenje trajnih materijala, dulje razdoblje jamstva, 
prethodno iskustvo ponu a a i sli no. Ukoliko se pojam �najve e vrijednosti� pre-
cizno ne de nira, uvijek postoji rizik da e se javna nabava voditi kriterijem najni-
�e cijene. Kriterij najve e vrijednosti ima svoje mjerljive aspekte, poput smanjenja 
ukupnih tro�kova, ali i one nemjerljive, poput skladnih odnosa s dobavlja em. U 
predselekcijskom postupku kod dobavlja a koje e se pozvati da sudjeluju na na-
tje aju (ograni eni postupci javne nabave) korisno je provjeriti prethodno iskustvo 
na sli nim predmetima nabave i postignuta uspje�nost, njihova  nancijska snaga, 
raspolo�ivi ljudski resursi i oprema, tehnolo�ka osnovica, ima li prethodno ulo-
�enih �albi ili reklamacija te kakvo je poslovanje dobavlja a u pravnom aspektu, 
za�titi okoli�a, zdravlja i sigurnosti. Koje parametre odabrati u model ocjene naj-
ve e vrijednosti, ovisi o ciljevima i predmetu nabave, a preporu a se svakom pa-
rametru dati odre eni te�inski faktor odnosno podijeliti ih na obvezatne i po�eljne 
kriterije. U literaturi postoji niz predlo�enih modela ocjene i odabira predmeta 
nabave �najve e vrijednosti�, posebno za slo�ene gra evinske projekte (vidjeti u 
Palaneeswaran i sur., 2003.).

Svrha je javne nabave da pribavi najbolju vrijednost za novac, �to zna i da 
javnonabavna slu�ba kontinuirano mora tra�iti optimalnu kombinaciju ukupnih 
tro�kova i kvalitete koja zadovoljava zahtjeve korisnika. U praksi se pokazalo da 
nije ispravno pretpostaviti da je za javnog naru itelja dovoljno formalno objaviti 
svoje potrebe na tr�i�tu kako bi u �estokoj konkurenciji brojnih ponu a a meha-
nizmi tr�i�ta iskristalizirali optimalnu ponudu, �to jam i dobivanje najbolje vri-
jednosti za novac. Naprotiv, izlaganje tr�i�noj konkurenciji je samo nu�an ali ne i 






dovoljan uvjet za ostvarivanje najbolje vrijednosti za novac. Komplementarni uvjet 
je funkcionalna reorganizacija i profesionalizacija javnonabavne slu�be.

Zada e djelatnika javne uprave zadu�enih za obavljanje funkcije nabave mi-
jenjaju se paralelno s osuvremenjivanjem sustava javne nabave. Osim �to odgo-
vornost stru njaka koji rade u javnoj nabavi raste s porastom vrijednosti godi�njih 
javnih nabava, pred modernom javnom upravom op enito postavlja se zahtjev za 
kontinuiranim unaprje enjem u inkovitosti. Tradicionalna uloga djelatnika u na-
bavi javnog sektora se svodila na opse�no administriranje i knjigovodstveno pra-
enje nabave. Dana�nji procesi javne nabave od tih djelatnika tra�e upravljanje ve-

likim slo�enim projektima i kori�tenje novih tehnika kako bi se dodala vrijednost 
javnim nabavama (primjerice procjena najbolje sveukupne vrijednosti predmeta 
nabave, izravno pregovaranje s dobavlja em, strate�ko planiranje nabava, i drugo). 
Su�tinsku promjenu sada�njih zada a u odnosu na one koje su nekada obavljali 
djelatnici javne nabave opisao je Matthews (2005.), koji zaklju uje da djelatnici 
javne nabave nemaju stvarnog upliva, budu i da nemaju niti javnu odgovornost za 
pove anje u inkovitosti javne nabave. Taj se argument me utim temelji na pret-
postavci da se javna nabava provodi u skladu s regulativom, i da postoje kontrolni 
mehanizmi koji sprje avaju zlouporabu ovlasti.  

3.3. Transparentnost

Da bi dobavlja i bolje odgovorili zahtjevima javnog naru itelja i dali svo-
je najkonkurentnije ponude, moraju raspolagati svim potrebnim informacijama. 
Procedure odabira i kriteriji evaluacije moraju biti jasni, transparentni i svima ra-
zumljivi, a odbijeni ponu a i povratno informirani o rezultatima natje aja i razlo-
zima prihvata najpovoljnije ponude (Palaneeswaran i sur., 2003.)

Transparentnost i integritet javne nabave imaju svoje tehni ko i moralno 
zna enje. U tehni kom smislu, transparentnost se odnosi na jasno u i otvorenost 
sustava javne nabave koji mora pravilno funkcionirati kao cjelina. U moralnom 
smislu, poslovi javne nabave moraju biti obavljeni prema pravilima, po�teno, bez 
korupcije i pravedno za sve sudionike. Na individualnoj razini, djelatnik javne 
nabave radi transparentno ako primjereno informira o javnoj nabavi, ne odaje niti 
ne zadr�ava povjerljive informacije, ako se pridr�ava eti kog kodeksa i ostalih pro-
pisa te ako je nepristran i nepodmitljiv. Transparentnost samog procesa javne na-
bave podrazumijeva njegovu otvorenost i ne-diskriminaciju glede informacija koje 
moraju biti svima jednako dostupne, pouzdane i pravovremene. Proces se mora 
odvijati pod unaprijed poznatim �pravilima igre�, jednakim za sve. Organizacija 
koja provodi javnu nabavu mora biti kompetentna za te poslove, raditi odgovorno 
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i voditi urednu evidenciju o javnim nabavama i svom poslovanju op enito. Budu i 
da se radi o javnim naru iteljima, njihova izvje� a o radu transparentno se pru�aju 
na uvid javnosti i nadzornim tijelima.  

 Pokazatelji transparentnosti javne nabave polaze od po�eljne situacije u ko-
joj se �to ve i udio transakcija obavlja otvorenim postupcima javne nabave, ime 
se poti e u inkovitost i sprje ava korupcija u postupcima javne nabave.  Razinu 
transparentnosti javne nabave te�ko je kvanti cirati. Pavel (2006.) predla�e da se 
pokazatelj transparentnosti tr�i�ta javne nabave ra una kao omjer vrijednosti jav-
nih nabava koje su dodijeljene otvorenim postupkom i ukupne vrijednosti javnih 
nabava. Na podacima za e�ku, izra une mjere transparentnosti u tehni kom smi-
slu daju Chvalkovská i Skuhrovec (2010.). Isti autori odnosno Centre for Applied 
Economics Charles University iz Praga 2014. godine, razvili su kompozitni indeks 
za ocjenu javnih naru itelja u e�koj (zIndex)6 koji za svakog pojedinog javnog 
naru itelja temeljem postoje ih podataka javne nabave ra una stupanj njegove 
transparentnosti, u inkovitosti i korupcijskog rizika u postupcima javne nabave 
tijekom posljednje tri godine. ZIndex evaluira tri temeljna podru ja dobrih praksi 
u javnoj nabavi: dostupnost ugovora odnosno natje aja ponu a ima, razinu stvarne 
konkurencije odnosno kompetitivnosti natje aja i javnu kontrolu i pra enje po-
stupka i izvr�enja ugovora. Dostupnost i otvoreni pristup se ra una iz raspolo�ivih 
podataka o udjelu javne nabave u ukupnoj nabavi naru itelja, te o dosljednoj pri-
mjeni otvorenih postupaka nabave. Izravna konkurencija su�tina je javne nabave, 
i taj se pokazatelj ra una uzimaju i u obzir koncentraciju dobavlja a koji su dobili 
ugovor o javnoj nabavi, broj ponuditelja koji su se natjecali, primjenu alata koji 
poti u konkurenciju te nepo�tivanje propisa. Tre i stup je nadzor i pra enje ugovo-
renog, inspekcija i revizija koja se osigurava kvalitetnim bazama javno dostupnih 
podataka u oglasniku javne nabave i na Internet stranicama naru itelja, izradom 
pro la naru itelja, ocjenom dobavlja a, osiguranje prava na pristup informacija. 
Niska vrijednost tako izra unatog zIndex-a ukazuje na odmak od dobrih praksi 
kod konkretnog naru itelja.

Pitanje uspje�nosti funkcije javne nabave kod javnih naru itelja i kako ju mje-
riti sve je zastupljenije u literaturi. Primjerice Kumar i suradnici (2005.) predla�u 
model pra enja uspje�nosti javne nabave u zdravstvenoj ustanovi prema sustavu 
mjerljivih pokazatelja uspje�nosti. Recentna studija o u inkovitosti javne nabave 
u Ma arskoj mjeri razinu kompetitivnosti sustava, naru�avanje cijena, transparen-
tnost i rizik od korupcije, te zaklju uje da u razdoblju 2009. do 2015. rizici zloupo-
rabe javnih nabava su vi�e prisutni u natje ajima i ugovorima koji se  nanciraju iz 
EU fondova (Tóth, 2016.). Carayannis i Popescu (2005.) ispituju kako EU insisti-
raju i na e-nabavi kao tro�kovno u inkovitoj i inovativnoj javnoj nabavi doprinosi 
smanjenju zlouporabe i korupcije u zemljama srednje i isto ne Europe. E-nabava 

6  http://wiki.zindex.cz/doku.php?id=en:start 






se smatra u inkovitim mehanizmom suzbijanja prijevara i korupcije koji postoje 
u sustavima javne nabave �irom svijeta (Neupane i sur., 2012.), i Hrvatska se po 
primjeni postupaka e-nabave svrstava u sam vrh EU zemalja. 

4. Situacija u Hrvatskoj

U Republici Hrvatskoj ukupna vrijednost godi�nje javne nabave je 42 mi-
lijarde kuna �to je oko 13% bruto doma eg proizvoda (DKOM, 2015). Hrvatska 
se prema broju i vrijednosti ugovora objavljenih u oglasniku javne nabave EU 
svrstava u mala tr�i�ta, a prema relativnim udjelima u rangu je prosjeka osnovnih 
pokazatelja za cijelu EU. Zahvaljuju i ulasku Hrvatske u lanstvo EU, od 2013. 
godine vrijednost nabava objavljenih u EU oglasniku naglo raste (vi�e podataka 
u European Commission DG Grow G4, 2016.). Pored neosporne injenice da je 
tr�i�te javnih nabava zna ajno za nacionalno gospodarstvo - a time i privla no za 
ubiranje korupcijske rente - korupcijske rizike u javnoj nabavi treba razmotriti i u 
svjetlu aktualnih izmjena zakona o javnoj nabavi u Hrvatskoj. Izmjene sustava i 
zakonskog okvira javne nabave provode se u cilju za�tite javnog interesa (u inko-
vito raspolaganje javnim sredstvima) i za�tite privatnog interesa (ve e sudjelova-
nje privatnih poslovnih subjekata na tr�i�tu javnih nabava), a slijedom usvajanja 
direktiva Europske komisije (European Parliament, 2014). Direktive 2014/23/EU, 
2014/24/EU i 2014/25/EU u nacionalnoj legislativi zemalja lanica moraju biti in-
korporirane u roku dvije godine tj. do 18.4.2016., a odgo ena puna primjena e-na-
bave ostvarena do 18.10.2018. Budu i da se u ovom radu raspravlja o javnoj nabavi 
(a ne o koncesijama i o sektorskim nabavama u vodnom gospodarstvu, energet-
skom i prometnom sektoru), fokus je na Direktivu 214/24/EU koja zamjenjuje 
dosada�nju Direktivu 2004/18/EZ. Nova regulativa predvi a nekoliko klju nih 
izmjena u sustavu javnih nabava, koje e se analizirati u kontekstu smanjenja 
korupcije. U raspravu oko unaprje enja sustava javne nabave uslijed dono�enja 
novog zakona uklju ili su se brojni zainteresirani dionici, udruge poslodavaca, 
poduzetnici, gospodarske komore i druga strukovna udru�enja, ministarstva i 
nadle�na tijela. Oni u uskla ivanju zakonske regulative s europskom, prepozna-
ju rje�enja nacionalnih problema, primjerice pove anje udjela malih i srednjih 
poduzetnika u postupcima javnih nabava. Kao tri najve a problema sustava jav-
ne nabave prepoznati su: manjkava primjena kriterija ekonomski najpovoljnije 
ponude, nedovoljno sna�na i u inkovita kontrola te nedostatna transparentnost 
sustava. Pored toga, uo eno je da na javnim natje ajima sudjeluje prosje no sve-
ga 3,2 ponuditelja, �to je manje od EU prosjeka. U ak 45 posto slu ajeva na 
natje aj sti�e samo jedna ponuda, �to svjedo i o ograni enoj konkurenciji, i po-
tencijalnom korupcijskom riziku. 
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U prijedlogu novog zakona o javnim nabavama na i e se kriteriji ekonomski 
najpovoljnije ponude, europske jedinstvene dokumentacije koja bi trebala smanjiti 
administrativno optere enje svih u procesu javne nabave, a posebno malih i sred-
njih poduze a te partnerstvo za inovacije7.

4.1. Ekonomski najpovoljnija ponuda

Trenutni Zakon o javnoj nabavi ( lanak 82.) propisuje da naru itelj mo�e 
primijeniti za odabir ponude a) kriterij najni�e cijene, prema kojemu se najbolja 
ponuda odabire isklju ivo na temelju cijene, i b) kriterij ekonomski najpovoljnije 
ponude koji omogu ava da se uz kriterij cijene, u odabiru najbolje ponude sagle-
daju i kvalitativni kriteriji. 

U teoriji, ali i u praksi razvijenih sustava javne nabave u dr�avama lanica-
ma EU dokazana je superiornost kriterija ekonomski najpovoljnije ponude (ENP) 
u odnosu na kriterij najni�e cijene. Ipak, praksa u Republici Hrvatskoj bitno se 
razlikuje od prakse u ostalim zemljama EU (i �ire) jer se znatno vi�e poslova u 
javnoj nabavi odabire na natje ajima po kriteriju najni�e cijene. Da je u Hrvatskoj 
trenuta ni omjer primijenjenih kriterija odabira izrazito nepovoljan potvr uje 98.6 
posto broja ponuda odabranih prema kriteriju najni�e cijene, a svega 1,4 posto pre-
ma kriteriju ekonomski najpovoljnije ponude. Ipak, kriterij ekonomski najpovolj-
nije ponude se e� e primjenjuje u slo�enim poslovima, tako da je udjel u ukupnoj 
vrijednosti ponuda ve i (9,1 posto utro�enih sredstava je odabrano kao ekonomski 
najpovoljnija ponuda).  Va�no je napomenuti da se ekonomski najpovoljnija po-
nuda kao kriterij dakle mogla i dosada primjenjivati, ali naru itelji se ustru avaju 
procjenjivati prema kriteriju najpovoljnije ponude jer je to zahtjevnije i izlo�eno 
kritikama u slu aju da posao dobije skuplji ponu a . Hrvatska udruga poslodava-
ca (HUP, 2016.) je izradila 25 to aka � preporuka za unapre enje sustava javne 
nabave, a najva�niji su prijedlozi za pobolj�anje ve a primjena ekonomski naj-
povoljnije ponude, prijedlozi vezani za primjenu okvirnih sporazuma, bagatelne 
nabave, i �dumping� cijena. Poslodavci su u promoviranju prednosti primjene ENP 
kriterija predlagali da se regulativom odredi minimalni postotak javnih nabava 
na koje se treba primjenjivati kriterij ekonomski najpovoljnije ponude i propi�e 
obavezan odabir prema kriteriju ENP u 50 posto slu ajeva za svakog naru itelja. 
Me utim, ukoliko se javna nabava �eli tretirati kao tr�i�te, onda nije razborito pri-
hvatiti takav prijedlog jer pretjerana regulativa pove ava korupcijske rizike. Tome 

7  Novi postupak javne nabave koji te�i razvoju inovativnog proizvoda, usluge ili radova, a 
koristi se kad naru itelj treba zadovoljiti potrebu za nabavkom inovativnih proizvoda koji ne postoje 
na tr�i�tu.
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nasuprot stoji mi�ljenje nekih prakti ara u Hrvatskoj da je od primjene ekonomski 
najpovoljnije ponude kao kriterija odabira bolje rje�enje propisati dodatne kriterije 
ve  u natje ajnoj dokumentaciji, a onda nastaviti primjenjivati kriterij najni�e cijene 
prilikom odabira ponuda koje zadovoljavaju propisane uvjete natje aja. Na taj na in 
smanjuje se korupcijski rizik, a javni naru itelji imaju prilike kompetentno sastaviti 
natje ajnu dokumentaciju nakon ega je postupak odabira jednostavan za provedbu. 

U prijedlozima regulative navodi se i uvo enje instituta neuobi ajeno niske 
cijene i profesionalnog propusta naru itelja koji ne kontrolira provedbu ugovora 
nakon �to je sklopljen i rijetko koristi instrumente osiguranja pla anja koje mogu 
aktivirati. O neuobi ajeno niskoj �dumping� cijeni koja je esto temelj prihva anja 
lo�ih ponuda ponuditelji imaju jedinstveni stav da je temelj niza lo�ih posljedica 
u javnoj nabavi. Javni su novci i drugi resursi potro�eni uzalud, a rezultat je lo�a 
kvaliteta i ponovljena potreba za nabavom (mo�da kroz neko vrijeme, ali svaka-
ko br�e od o ekivanog). Edukacijom naru itelja i primjenom kriterija ekonomski 
najpovoljnije ponude mogu e je osigurati da naru itelj prepozna najni�u cijenu za 
razliku od neprimjereno niske ponude.

4.2. Objedinjavanje nabave

Objedinjena nabava i okvirni sporazum su na ini u�teda i racionalnog raspo-
laganja javnim novcem koje treba oja ati u Hrvatskoj. U dr�avama EU  primjetno 
je sve ve e kori�tenje tehnika sredi�nje nabave �to pridonosi pove anju tr�i�nog 
natjecanja i profesionalizaciji javne nabave. Sredi�nja tijela za nabavu u lanicama 
EU mogu funkcionirati na dva razli ita na ina. Prvi je da tijela postupaju u svoj-
stvu veletrgovaca kupnjom, stvaranjem zaliha ili preprodajom. Drugi je da tijela 
postupaju u svojstvu posrednika na na in da dodjeljuju ugovore, upravljaju dina-
mi kim sustavima nabave ili sklapaju okvirne sporazume koje e koristiti javni 
naru itelji. lanice EU se razlikuju i po vrsti roba za koje se primjenjuju tehnike 
sredi�nje nabave. Direktive EU predvi aju i zajedni ku javnu nabavu koja se mo�e 
provoditi u razli itim oblicima, od koordinirane nabave na na in da se pripreme 
zajedni ke tehni ke speci kacije vezane uz radove, robu ili usluge koje e nabav-
ljati vi�e javnih naru itelja, od kojih svaki provodi zaseban postupak nabave, do 
slu ajeva u kojima odre eni javni naru itelji zajedni ki provode jedan postupak 
nabave. U Hrvatskoj je 2009. godine Vlada osnovala Ured za sredi�nju javnu na-
bavu koji danas djeluje kao Dr�avni ured za sredi�nju javnu nabavu i donesena je 
slu�bena lista obveznika sredi�nje javne nabave (ministarstva i centralni zavodi, 
vladini uredi). Centralizirane javne nabavke su obvezuju e za sva sredi�nja tijela 
dr�avne uprave za listu roba i usluga koje ured centralizirano nabavlja, vodi prego-
vore s dobavlja ima i ugovara nabavu.  
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Centralizirana javna nabava, ako se transparentno provodi, mo no je sredstvo 
suzbijanja korupcije. U Hrvatskoj Ured za sredi�nju javnu nabavu je podkapaciti-
ran, a drugi naru itelji se ne odlu uju na udru�ivanje i centralizaciju u dovoljnoj 
mjeri. Rje�enja koja se primjenjuju u inozemstvu mogu biti pou na za Hrvatsku. 
Primjerice, osnivanje agencije koja obavlja usluge javne nabave za vi�e korisnika 
i  nancira svoj rad od provizije koju uzima. Ostvarene u�tede prema�uju tro�ak 
poslovanja agencije jer je nabavna cijena ni�a i ne tro�e se interni resursi javnog 
naru itelja ve  se nabava �outsourca�. Time se otvaraju ve e mogu nosti za sudje-
lovanje MSP, zelenu nabavu i stavljanje nabave u funkciju dru�tvenog razvoja. Sa 
stanovi�ta suzbijanja korupcijskog rizika, �to je okrupnjavanje nabave ve e, to je 
individualnim zahtjevima naru itelja te�e odgovoriti, svaki detalj je pod pove a-
lom javnosti i te�e se manipulira natje ajima i ugovorima. 

U Hrvatskoj se opa�a jedan vrlo speci an korupcijski rizik u javnim na-
bavama. Za razliku od drugih sustava gdje se u javnim nabavama tra�i korup-
cijska renta u vidu provizije od javnog ugovora, u Hrvatskoj pojedinac zaposlen 
kod odre enog javnog naru itelja �eli za sebe individualno osigurati odre enu vr-
stu povlastica: speci cirano slu�beno vozilo, mobitel, uredsku opremu koju e on 
osobno koristiti na radnom mjestu, u slu�bene ili privatne svrhe. Objedinjenom 
nabavom se mo�e dosko iti upravo ovim zloupotrebama.

4.3. Antikorupcijski mehanizmi

Rje�enje za smanjenje rizika korupcije i drugih nepravilnosti u javnoj nabavi 
je ve a transparentnost. Ona se posti�e digitalizacijom i javnom dostupno� u po-
dataka. U Hrvatskoj je za�ivjela e-nabava, ali nedostaje registar ugovora o javnoj 
nabavi iz kojega bi primjerice bilo vidljivo s kojim dobavlja ima javni naru itelj 
opetovano sklapa ugovore male vrijednosti ili po okvirnom sporazumu. Za institut 
okvirnog sporazuma poslodavci u Hrvatskoj, a i EK op enito smatraju da se ne 
primjenjuje u dovoljnoj mjeri. Argumenti u prilog su da okvirni sporazumi sma-
njuju tro�kove provedbe postupka i cijenu ponude jer postoji odre ena izvjesnost i 
manji operativni tro�kovi na strani dobavlja a. Me utim, okvirni sporazumi nose 
vi�i korupcijski rizik zato �to ne postoji pravilno transparentno ogla�avanje okvir-
nih sporazuma. Odnosno, oni se objavljuju ali nepregledno pa prevelika informi-
ranost dovodi do neinformiranosti. Stavljanje na Internet ne jam i transparentnost 
samo po sebi. Tako er u Hrvatskoj nedostaje registar svih sklopljenih ugovora koji 
bi na sistematizirani na in prikazao sve ugovorene obaveze npr. jednog javnog 
poduze a koje ono sklapa i iz kojega bi bilo jasno vidljiva hipotetska situacija 
da jedno javno poduze e godinama sklapa ugovore manjih vrijednosti s jednim 
dobavlja em u okviru okvirnog sporazuma. I na taj na in poslovni aran�man po-
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staje dugoro an i velike vrijednosti �to mo�e biti u potpunosti opravdani izbor 
u javnom interesu, ali zahtijeva stalni nadzor javnosti. Ina e zakon predvi a 
sklapanje okvirnog sporazuma na dvije godine s jednim ponu a em ili na etiri 
godine s vi�e ponu a a, a na dulji rok uz valjano obrazlo�enje. Ocjena valjanosti 
obrazlo�enja mo�e biti arbitrarna. Okvirnim sporazumom je zbog korupcije mo-
gu e pogodovati poslovanju s jednim ponuditeljem ili manjim brojem odabranih 
koji imaju privilegiju sigurnosti poslovanja u poslovima javne nabave, a za to 
vrijeme se drugi natjecatelji isklju uju iz tr�i�ne utakmice. Pri tome je va�no 
ocijeniti opravdava li priroda posla okvirni sporazum. Postupanje naru itelja 
prema njihovoj diskrecijskoj procjeni je tako er izvor korupcije. Poslodavci tu 
predla�u bolje de niranje profesionalnog propusta djelatnika u cilju bolje za�tite 
prava javnog naru itelja.

Slabosti u administrativnim kapacitetima koje posljedi no dovode do nei-
spravne natje ajne dokumentacije, koje potom dovode do �albi i neuspjeha slo�enih 
natje aja, trajna su slabost sustava javne nabave u Hrvatskoj. U 2014. godini ak 42 
posto slo�enih natje aja povezanih s projektima koji se  nanciraju iz strukturnih 
i investicijskih fondova EU je otkazano. Ponavlja se teza koju bi valjalo provjeriti 
da je slabo funkcioniranje javne nabave uzrok slabom povla enju toliko potrebnih 
EU fondova jer naru itelji pre esto objavljuju nekvalitetno pripremljenu dokumen-
taciju. Anegdotalno se doznaje da se u Hrvatskoj lo�e napravljena tehni ka doku-
mentacija opetovano koristi za nadmetanja i tako padaju redom natje aji i sredstva 
ostaju neiskori�tena, �to je pogotovo zabrinjavaju e ukoliko se radi o sredstvima 
iz EU fondova. Stoga je profesionalizacija poslova nabave u pripremi postupka i u 
nadzoru izvr�enja ugovora nu�na, pri emu se tehni ke konzultacije kod pripreme 
natje aja nedovoljno koriste kao mogu nost. Me utim, u BiH (Slijep evi , Budak, 
Rajh, 2015.) su konzultacije javnih naru itelja s poslovnim sektorom prepoznate 
kao mogu nost utjecanja budu ih ponu a a da direktno ili indirektno preko savje-
todavca utje u na poziv na nadmetanje i tra�enu dokumentaciju. Objava podataka 
o odr�anim konzultacijama se predla�e kao mjera pove anja transparentnosti i 
spre avanja manipulacija (HUP, 2016.). 

Zadnjim izmjenama zakona su povi�eni pragovi tzv. bagatelne nabave na 
200.000 kuna (bez PDV-a) i pove ane naknade za podno�enje �albe. To je bila od-
luka nositelja politike da se rastereti �albeni postupak koji se zlorabio za stopiranje 
postupaka javne nabave. Rezultat povi�enih pragova jest manji broj �albi, ali time 
izostaje javna kontrola bagatelnih nabavi koju bi trebalo uvesti. Bagatelna nabava 
se esto regulira internim propisima naru itelja, i u tom slu aju taj interni akt mora 
biti javno dostupan. 

Budu i da DKOM postupa samo po �albi, op enito �to se korupcije ti e, ne 
postoji kontrola sa stanovi�ta za�tite javnog interesa jer za nju niti jedna institucija 
nije zadu�ena. Valja istra�iti i pretpostavku da je ra�irenost korupcije u javnim 
nabavama na sub-nacionalnoj razini ve a, �to je primjerice pokazalo empirijsko 
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istra�ivanje u BiH (Voloder, 2015.). U istoj je studiji kartelsko dogovaranje ocije-
njeno kao �iroko rasprostranjeno u BiH, a HUP je ustvrdio da su tajni dogovori pri 
nadmetanju u Hrvatskoj danas vi�e prisutni nego 2013. (HUP, 2016.). Ukoliko se 
potvrde informacije HUP-a da su i speci kacije prilago ene unaprijed pojedinim 
ponuditeljima u porastu u odnosu na 2013., proizlazi da je glede korupcijskih rizi-
ka u sustavu javnih nabava situacija lo�ija nego prije ulaska Hrvatske u EU.

Zaklju ak

U procesu pridru�ivanja EU, Hrvatska je uskladila svoje zakonodavstvo 
s acquis communautaire � europskom pravnom ste evinom, a i institucionalni 
ustroj sustava se ocjenjuje u svim dosada�njim izvje� ima EK primjerenim. Uo-
eni nedostaci u sustavu na koje upu uju akademska istra�ivanja (Budak i Rajh, 

2014.; Slijep evi , Budak i Rajh, 2015.) djelomi no se preklapaju s primjedbama 
EK. Navodi se nedostatak kompetencija i podkapacitiranost djelatnika u javnoj 
nabavi na strani naru itelja. Dr�avna komisija za kontrolu postupaka javne nabave 
u svom izvje� u za 2014. godinu donijela je preporuke za pobolj�anje sustava u tri 
segmenta: postupak javne nabave, pravna za�tita u javnoj nabavi, institucionalni 
okvir (DKOM, 2015.). Ocjena stanja u javnim nabavama od strane DKOM-a glede 
postupka javne nabave jest da su naj e� e povrede zakona vezane na propisivanje 
dokumentacije ili primjene dokumentacije za nadmetanje. �to se ti e pravne za-
�tite, osporavaju se ponude ne samo odabranih ponuditelja ve  i ni�erangiranih 
ponu a a, i to pogotovo vezano na stru no-tehni ke uvjete sposobnosti. Podno�e-
nje ove vrste �albi nije svrhovito osim ukoliko je cilj zlorabiti sustav i odgovornost 
za odabir s naru itelja prebaciti na DKOM. Izmjenama zakona o ekuje se da bi 
trebalo dovesti do takve regulative koja bi manje anga�irala kapacitete DKOM-a i 
usmjerila njihove napore na stvarne slu ajeve zloporabe ili gre�aka prilikom nad-
metanja. Pogotovo treba smanjiti zloporabe samog podno�enja formalne �albe i 
nepla anja naknade kako bi se zaustavio postupak nabave. To je prepoznati najve i 
korupcijski rizik. Tako er u prilog neizvjesnosti ishoda govori i navod o disonan-
tnoj praksi odlu ivanja sudova u Hrvatskoj.

Premda EU direktive, a time i hrvatski zakon poti u raznovrsna dodatna 
obrazlo�enja, tehni ke konzultacije i sli no, svaki tip �konzultacija� u Hrvatskoj 
je neprimjereni vid pove anja korupcijskog rizika. Naime, pa�ljivo kontroliranje 
dopu�tenih davanja poja�njenja zahtijeva visoki integritet, a i posebno visoki pro-
fesionalizam djelatnika javnog naru itelja �to je najslabija karika javnog sektora u 
Hrvatskoj. Hrvatska je pri samom vrhu me u lanicama EU u funkcioniranju su-
stava e-nabave. Usvajanjem novog zakona o ekuje se potpuna primjena e-nabave, 
a upravo je digitalizacija postupaka i procesa u javnim slu�bama stup borbe protiv 
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korupcije i dokazano u inkovito smanjuje korupcijske rizike u drugim zemljama, 
no istra�ivanja u inaka za Hrvatsku nedostaju.

Proces pristupanja EU nala�e transparentnost i uvodi naprednije postupke 
koji osiguravaju otvorenost tr�i�ta. Me utim time se kao suprotnost razvijaju sve 
vi�e apsurdni sustavi izigravanja forme i regulative, koji, naprotiv ak mogu biti 
zdravorazumska rje�enja. Razvijaju se tako er i mehanizmi iznala�enja rupa u 
zakonu koji su o igledna ali te�ko dokaziva namje�tanja. Za razliku od procesa 
pridru�ivanja u kojemu se sustav javne nabave glede korupcijskih rizika mijenja 
nabolje, ti se napori ulaskom u lanstvo u EU napu�taju, o emu svjedo e i recen-
tna istra�ivanja (Budak, Slijep evi   i Rajh, 2016.). Mo�e li akademska zajednica 
istra�iva kim projektima doprinijeti ve oj u inkovitosti i suzbijanju korupcijskih 
rizika u javnoj nabavi? Kompleksnost problematike zahtijeva da se korupcijom u 
javnim nabavama bavi multidisciplinarno. Korupcija je sociolo�ki fenomen ije 
suzbijanje uvelike ovisi o dru�tvenim normama i stavovima. Primjerice, politolo�-
ka istra�ivanja bi morala pru�iti odgovore za�to hrvatsko bira ko tijelo nikada na 
izborima nije sankcioniralo korupciju, postoji li politi ka volja za suzbijanje ko-
rupcije u javnoj nabavi, i o ve  spomenutoj povezanosti dobivanja javnih ugovora 
i  nanciranja politi ke opcije na vlasti. Budu i da se borba protiv korupcije osla-
nja na regulativu, a postoje a regulativa u javnim nabavama do�ivljava promjene 
i kritike, pravna struka bi trebala ponuditi prikladna rje�enja i za taj problem. 
U sustavu javne nabave u Hrvatskoj nu�no je pratiti po�tivanje regulative glede 
zakonitosti poslovanja i mogu e zlouporabe, s naglaskom ocjene uspostavljenih 
mehanizama kontrole i pove anja transparentnosti. Recentni projekti poput e�kog 
ZIndex-a pokazuju da je izrada alata i modela prakti ne vrijednosti za�ivjela u 
primijenjenim istra�ivanjima, �to bi prilago eno za nacionalne uvjete moglo dati 
nove korisne spoznaje o slabostima sustava. 

Ekonomska istra�ivanja nadalje trebaju se baviti u inkovitosti javne nabave 
kroz prizmu u�teda i njihovih u inaka na prora un (primjerice, mogu e smanjenje 
prora unskog de cita). Ta se analiza mo�e napraviti usporedbom stvarnih izdata-
ka za javnu nabavu u odnosu na (ve e) planirane izdatke. Slo�enija i vi�e ra nirana 
analiza bi se temeljila na prosje nim cijenama nabave za reprezentativne skupine 
proizvoda. Slijedom toga postavlja se hipoteza da se u novom sustavu javne nabave 
pove ava konkurencija dobavlja a, pa tr�i�ni pritisak na strani ponude dovodi do 
smanjenja cijene nabave. Ukoliko se potvrdi o ekivana istinitost hipoteze o sni�e-
nju cijena, va�an je zaklju ak da uz porast vrijednosti ukupnih nabava (opa�enoj u 
ve ini EU zemljama, pa tako i u Hrvatskoj) i ni�im cijenama, koli ina i kvaliteta 
predmeta nabave raste. Dakle, zadovoljen je prioritetni zahtjev javne nabave, a 
to je maksimiranje za novac dobivene vrijednosti. Povezana s time je i analiza 
utjecaja novog sustava javne nabave na konkurentnost nacionalnog gospodarstva. 
Ispitivanjem broja i strukture dobavlja a ocjenjuje se stimuliraju li novi postupci 
javne nabave mala i srednja poduze a na sudjelovanje u javnim nabavama i koliki 
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je posredni u inak otvorenog sustava javnih nabava na rast malog gospodarstva i/
ili pojedinih sektora. O ekivani u inak je pove anje broja malih ponu a a u od-
nosu na velike dobavlja e koji su mogu e imali monopol u ponudi javnim naru i-
teljima. Posredni u inak na male i srednje dobavlja e o ituje se u pove anju broja 
zaposlenih i boljim  nancijskim rezultatima poslovanja. Ovu bi analizu u drugom 
koraku valjalo napraviti po sektorima/djelatnostima i testirati hipotezu da u inci 
po sektorima i/ili predmetu nabave variraju. Ilustrativno pitanje je da li za jednu 
javnu ustanovu primjena novih postupaka javne nabave utje e na smanjenje cijene 
uobi ajenih predmeta nabave (npr. konkurencija ponu a a uredskog materijala), a 
s druge strane ote�ava pronala�enje ponu a a za speci ne nabave (npr. slab oda-
ziv ponu a a gra evinskih radova, tro�kovi pripreme natje ajne dokumentacije za 
slo�enije projekte, i sl.). Tako er ovisno o raspolo�ivim podacima, zanimljivo bi 
bilo ocijeniti regionalne u inke na gospodarske subjekte. Premda je novi sustav 
javne nabave otvoren za sve doma e i inozemne dobavlja e, pitanje je koliko se na 
natje aje javljaju lokalni ponu a i i jesu li ponu a i vi�e koncentrirani u razvijeni-
jim regijama, primjerice u Zagrebu. Mogu e da tvrtke iz manje razvijenih podru -
ja Hrvatske nemaju resurse i kapacitete za procesuiranje javnih natje aja. Postoje 
li slijedom toga preduvjeti za e-nabavu ili bi rano uvo enje isklju ivo e-nabave 
isklju ilo male i srednje ponu a e iz pojedinih sektora iz tr�i�ne utakmice, te re-
verzibilno oja alo monopol ve ih dobavlja a? Posebnu pa�nju glede u inkovitosti 
valja posvetiti istra�ivanju me unarodne konkurentnosti doma ih gospodarskih 
subjekata i njihove uspje�nosti na natje ajima javne nabave u EU.

Predlo�ena istra�ivanja konkretno ispituju kako javna nabava mo�e poticati 
konkurenciju na tr�i�tima na kojima posluje, a neizravno se doti u korupcijskih 
prepreka u javnoj nabavi.  Tako er bilo bi vrlo zanimljivo provesti istra�ivanje ko-
jime bi se dubinski analizirali kapaciteti, stavovi i pona�anje javnonabavne slu�be 
kod javnih naru itelja u Hrvatskoj.  Naposljetku, dva su klju na pitanja jo� uvijek 
bez odgovora: je li slabo funkcioniranje javne nabave uzrok slabom povla enju 
toliko potrebnih EU fondova, i je li ra�irenost korupcije u javnim nabavama na 
sub-nacionalnoj razini ve a, i za�to. Za Hrvatsku to zna i da treba uspostaviti novi 
model procjene izbjegavanja rizika u javnoj nabavi jer EU lanstvo samo po sebi 
ne e, sve dok je formalno-pravno sve u redu, eliminirati korupciju u javnoj nabavi.
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CORRUPTION IN PUBLIC PROCUREMENT: 
DO WE NEED A NEW RESEARCH MODEL FOR CROATIA?

Summary

The paper examines corruption risks in public procurement in Croatia. The study was moti-
vated by the dilemma of how EU membership contributed to  ghting corruption in public procure-
ment in Croatia since the anti-corruption momentum after joining the EU was lost, while there is 
a growing interest in public procurement in the context of economic imbalances and the new EU 
regulations on public procurement. The objective of the analysis is to establish a new research 
framework to assess corruption in public procurement in Croatia. A review of relevant literature 
and existing research indicate that their focus does not match the particularities of public procure-
ment in Croatia. In the paper we argue that an effective suppression of speci c corruption risks in 
Croatia is not guaranteed by the principles of public procurement and EU regulations. The misuse 
in the system of public procurement will not be eliminated by formal regulations in favour of the 
most economically advantageous offer, centralized procurement, and e-procurement. In conclu-
sion,  ndings con rm the need for a new model of research of corruption in public procurement, 
which would take into account the speci cs of implementation in Croatian context. The paper offers 
policy recommendations and provides lines for future research.
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