(P)održati korupciju ili ne? 
Smanjenje korupcije donošenjem novog zakona o javnim nabavkama u BiH
Javne nabavke su institut koji privlači mnogo pažnje u analizama pravnika, ekonomista i politikologa širom svijeta. I dok se kod nas ovo pitanje uglavnom predstavlja kao „područje pravne struke“ jer je oblast definisana zakonskim i podzakonskim aktima, pitanje javnih nabavki se čini mnogo značajnije za ekonomiste, politikologe ali i sve nosioce javnih funkcija u jednoj zemlji. Do danas je ustanovljeno da loš sistem javnih nabavki, kako u razvijenim, tako i u zemljama u razvoju, negativno utiče na održivi razvoj i ekonomski rast. Istovremeno, javne nabavke su jako osjetljiv segment regulisanja javnog sektora, gdje propusti u njihovom regulisanju imaju strašne posljedice po korupciju i koruptivne prakse, a ujedno i na demokratske procese u jednoj zemlji. Kodifikacija normi u okviru sistema javnih nabavki zahtijevaju jasno razumjevanje i čvstu posvećenost svih aktera – vlasti, poslovnog sektora i društva. Stoga je jako značajno da se prilikom razvoja sistema javnih nabavki uključe svi relevantni akteri, s ciljem definisanje konkretnih mjera – preventivnih ali i kaznenih – koje su usmjerene na pitanja odgovornosti, transparentnosti i (ne)poštenja na svim nivoima društvenog, političkog i ekonomskog sistema. Treba istaći i jako veliku zainteresovanost međunarodne zajednice u segmentu razvoja adekvatnog sistema javnih nabavki, jer kompleksna priroda sistema javnih nabavki može imati jako značajne efekte na međunarodnu saradnju i koordinaciju, naročito sa ekonomskog i političkog aspekta, te unapređenja odgovornosti i upravljanja u jednoj zemlji. Međutim, dosadašnja praksa u Bosni i Hercegovini je ova pitanja uglavnom prepuštala nekolicini „pravnih eksperata“, bez uključivanja šire javnosti i predstavnika poslovnog i civilnog sektora. 
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 Zakon o javnim nabavkama BiH je usvojen u Parlamentarnoj skupštini BiH 2004. godine, čime se po prvi put u BiH uspostavio sistem javnih nabavki, koji je do tog perioda bio oblast regulisana entitetskim zakonodavstvom. Zakonom o javnim nabavkama BiH su definisana prava, obaveze i odgovornosti učesnika procesa javnih nabavki, kao i institucije koje provode kontrolu u predmetnoj oblasti. Samom zakonu nisu prethodile neke značajnije analize u segmentu ekonomskih efekata, dok su se javne rasprave uglavnom zasnivale na pro et contra argumentima centralizacije ili potrebe usklađivanja predmetne oblasti sa pravnom tekovinom u Evropskoj Uniji. Upravo će ovakva praksa, zajedno sa birokratskim pristupom problemima sistema javnih nabavki, prouzrokovati da se 6 godina od njegove primjene Bosna i Hercegovina suočava sa katastrofalnim stanjem u ovoj oblasti sa aspekta korupcije i koruptivnih praksi, neefikasnosti procesa, velikog broja pritužbi i krivičnih prijava, te odsustva generalne odgovornosti za učinjene propuste. Pored navedenih, čini se da razlozi za ovakvo stanje leže i u pasivnosti društva, „skrivenim ineresima“ donosioca odluka u okviru vladajućih elita, te slijepom podređivanju argumentima „autoriteta“ bez adekvatno provedenih analiza. Upravo se iz tog razloga pojedine inicijative kao što su aktivnosti UG Tender na provođenju projekta „Jačanje prve watch dog funkcije o korupciji u javnim nabavkama“, te analitički rad u okviru projekta, vidi kao značajan izvor nepravilnosti i prijedloga za njihovo uklanjanje. Međutim, stiče se utisak da se predstavnici najodgovornijih organa u ovoj oblasti u Bosni i Hercegovini – Parlamentarna skupština BiH, Agencije za javne nabavke BiH i Kancelarije za razmatranje žalbi – nalaze u komotnoj ulozi jer se uglavnom osvrću na komentare pravnih eksperata EU bez ozbiljnih analiza ukazanih nepravilnosti od strane domaće javnosti, te predstavnika privatnog sektora i civilnog društva. 
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Direktive Evropske unije – dobri naputci u lošem BiH konekstu

Da li zbog semantičkog ili nekog drugog razloga, direktive EU se u glavama BiH donosioca odluka posmatraju kao obavezujući element, koje se prihvataju bez ozbiljnih analiza o mogućim negativnim efektima, potrebama prilagođavanja i vremenskom izuzeću od njihove primjene. Interesantna je stvar da se EU direktive definišu kao pravni dokument Evropske unije koji zahtjeva od zemlje članice da ostvari određeni rezultat, bez nametanja načina na koji će se taj rezultat ostvariti, što ostavlja određeni dio slobode u vezi načina na koji će se primjeniti. Međutim, nedostatak sveobuhvatnih analiza prouzrokuje da se rješenje u vezi prihvatanja određenih direktiva EU u BiH radi na „solomonski način“, što vrlo često dovodi do ozbiljnih posljedica po pojedine druge segmente. Oblast javnih nabavki se čini kao jedna od oblasti u kojima se donosioci odluka pozivaju na primjenu EU direktiva prilikom prijedloga izmjena ili donošenja novih rješenja, dok su razlozi za izmjenu propisa uglavnom manifestovani u zadržavanju postojećeg stanja (ne)odgovornosti, smanjenju transparentnosti ili obezbjeđivanju prostora za manipulacije u određenim oblastima kao što su kriterijumi kvalifikovanog ponuđača, kriterijuma izbora ponuđača putem ekonomski najpovoljnije ponude ili definisanjem karakteristika tj. robnih specifikacija kojim raspolaže samo jedan ponuđač.  Ovakvi propusti svakako nisu nešto što je EU želi da vidi u sistemu javnih nabavki Bosne i Hercegovine, ali se specifičnost lokalnog konteksta i sveobuhvatne korupcije još uvijek ne nalazi u determinantama jednačine pojedinih stranih eksperata koji daju svoje mišljenje o usklađenosti zakona sa EU pravnom tekovinom. Stoga je jako značajno da se prilikom ocjene zakona, u obzir uzmu i lokalne specifičnosti i negativne pojave koje doprinose da se godišnje na koruptivan način zloupotrebi nekoliko stotina miliona KM poreskih obveznika Bosne i Hercegovine. 
Poslovni sektor i civilno društvo za unapređenje sistema javnih nabavki

Još je na početku primjene Zakona o javnim nabavkama BiH, ukazali su se pojedini elementi koji su ukazivali na propuste zakona. I dok su mnoge ove stvari vremenom kodifikovane u formi poslovnika, pravilnika, odluka, uputstava, te modela standardne tenderske dokumentacije, i dalje se pojavljuje veliki broj nepravilnosti uslijed loše tenderske dokumentacije, načina na koji se provodi javna nabavka, neprimjereno niskih i malog broja kazni, te (ne)odgovornosti tijela koja su zadužena za sistem javnih nabavki – Agencije za javne nabavke BiH, Kancelarije/Ureda za rješavanje žalbi, te Suda BiH. Upravo su to osnovni razlozi za raširenu korupciju u sistemu javnih nabavki, koja negativno utiče na društveno-ekonomsku situaciju u zemlji. 
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Već nekoliko godina poslovni sektor ukazuje na brojne propuste koji se dešavaju prilikom javnih nabavki a koje narušavaju osnovne principe zbog kojih se javne nabavke i kodifikuju zakonima – principe konkurentnosti, transparentnosti, nediskriminacije, itd. Istovremeno, pojedine organizacije iz sektora civilnog društva takođe ukazuju na manjkavosti postojećih zakona i praksi ali bez nekog velikog uspjeha. Stoga je jako značajno da se prilikom donošenja novih zakona i okvira za regulisanje sistema javnih nabavki uvaže i glasovi poslovnog sektora i civilnog društva, te svih drugih zainteresovanih strana kao što su revizije, pravosuđe, ministarstva unutrašnjih poslova, pravobranilaštva, mediji i drugi. Prepuštanje donošenje novog zakona nekolicini „eksperata“, bez validnih analiza budućih efekata, te bez značajnog animiranja poslanika Parlamentarne skupštine BiH, mogao bi da prouzrokuje katastrofalne efekte po rasporostranjenost korupcije u javnim institucijama. 
Najznačajniji problemi u postojećem sistemu javnih nabavki

Da bi se razumjela suština problema koji pogoduju rastu korupcije u javnim nabavkama, neophodno je da se osvrnemo na generalni model korupcije. Korupcija, kao i svi drugi vidovi kriminala
, zavise od nekoliko faktora kao što su korist koja se pribavlja, cijena koja se plaća za uslugu, vjerovatnoća detekcije jedne koruptivne transkacije ili događaja, te veličina kazne koja očekuje strane u koruptivnoj transkaciji ili događaju. Što je veća korist koja se može dobiti, to je potreba kontrole od strane nezavisnog organa veća. Svakako, za veću korist se mora platiti i veća cijena a posebno u slučajevima gdje je vjerovatnoća detekcije veća ili gdje je potencijalna sankcija visoka. Znači, ne postoji ništa što bi uticalo na pojavu korupcije osim vjerovatnoće detekcije koruptivnog posla i visine sankcija za takvo ponašanje. 
Međutim, postojeći Zakon o javnim nabavkama, te prakse u njegovom provođenju, su u mnogome u suprotnosti sa izloženom logikom. Tako se na primjer u pojedinim slučajevima dešava da se cijenom tenderske dokumentacije ili načinom njenog pribavljanja u startu obeshrabruju pojedini ponuđači roba, usluga ili radova, koji su upravo najznačajnija determinanta u onome što zovemo „vjerovatnoća detekcije“ jer sa više aktera u procesu provođenja javnih nabavki raste i vjerovatnoća otkrivanja potencijalnih dogovora odnosno korupcije. Ovaj vid „eliminisanja konkurencije“ tj. smanjenja vjerovatnoće detekcije je vidljiv i u aspektu načina pripreme tenderske dokumentacije gdje se u kriterijume koji ponuđači treba da ispune ugrađuju aspekti koji favorizuju samo određene ponuđače, bez validnih ekonomskih i činjeničnih razloga za ovakve postupke. 

Na aspekt vjerovatnoće otkrivanja potencijalnih koruptivnih djela utiče i način na koji se vrši monitoring tenderske dokumentacije i monitoring provođenja ugovora. Agencija za javne nabavke BiH je ključni akter ovih procesa, koji trenutno ovim aktivnostima pridaje jako mali značaj a naročito sa aspekta ukazanih nepravilnosti. Treba napomenuti da se rad Agencije ne smije svesti na dnevno operativne poslove, davanjem mišljenja i odgovora ugovornim organima i ponuđačima, i tumačenjem pojedinih zakonskih i podzakonskih odredbi s ciljem realizacije poslova u oblasti javnih nabavki. Bez Agencije za javne nabavka, u kojoj je prisutna visoka stopa integriteta rukovodilaca i zaposlenih, te jakog analitičkog tima koji će pripremati podloge za unapređenje zakona sa aspekta veće transparentosti i odgovornosti, može se reći da je borba protiv korupcije u javnim nabavkama unaprijed izgubljena. Naročito je bitno da se predstavnici Agencije upoznaju sa „stvarnim problemima“
 sa kojima se suočavaju akteri u procesu javnih nabavki, te uspostavi bolju saradnju sa predstavnicima poslovnog sektora i civilnog društva, te drugim javnim institucijama kontrole – Agencijom za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije BiH, javnim revizijama, tužilaštvima, pravobranilaštvima, itd. 
Značajnu ulogu u detekciji „koruptivnih dogovora“ ima i Kancelarija/Ured za rješavanje žalbi, kao drugostepeni kontrolni organ za razmatranje i rješavanje žalbi ponuđača odnosno žalbi subjekata iz poslovnog sektora. Međutim, izuzetno zabrinjava činjenica da gotovo 80% donesenih rješenja o opravdanosti žalbi ponuđača završi okončavanjem postupka ne u njihovu korist, već na razne načine, a najčešće neregularnim poništavanjem javnih nabavki od strane ugovornih organa. Primjera radi u 2009. godini u korist ponuđača od 1476 upućenih žalbi doneseno je 756, a u 2010. od 1831 doneseno je 1.081 rješenje o opravdanosti žalbi ponuđača, što najbolje govori o stalnom rastu neodgovornosti i nezakonitosti u provođenju postupaka javnih nabavki. Međutim, u 2009. godini novčana kazna je izrečena samo u jednom slučaju u visini od 1.000 KM, dok su u  2010. godini izrečene su 2 novčane kazne od 500 i 1.000 KM, a istovremeno je pokrenuto 5 krivičnih i jedan prekršani postupak. U dosadašnjoj praksi rada organa ni jedan ponuđač nije obeštećen što je jako značajno za utvrđivanje odgovornosti i detekciju koruptivnih sporazuma između odgovornih osoba u ugovornom organu i pojedinih ponuđača. Da dosadašnji rada Kancelarije za razmatranje žalbi ne pogoduje povećanju detekcije korupcije govori i petogodišnje neizvršavanje obaveze, da se na web stranici javnih nabavki objavljuju sva donesena rješenja, gdje bi javnost imala neposredan uvid u ponašanje ugovornih organa i ponuđača i odgovornih lica u istima.
Pored već ukazane činjenice da je tek nekoliko ugovornih organa kažnjeno zbog uočenih nepravilnosti u provođenju postupka javnih nabavki, treba napomenuti da je do sada podneseno nekoliko stotina tužbi Sudu BiH bez adekvatnog tretiranja istih od strane Suda. Sud BiH, kao trećestepeni organ u upravnom postupku, predmete iz oblasti javnih nabavki nije tretiro kao hitne. Neadekvatni kontrolni mehanizmi, praćeni jako lošim kaznenim odredbama za kršenje Zakona o javnim nabavkama, su jedan od glavnih elemenata za neodgovorno ponašanje ugovornih organa i ponuđača u postupcima javnih nabavki. A upravo su kaznene odredbe tj. visina kazne jedan od glavnih elemenata koji pogoduje ili ne pogoduje razvoju korupcije u određenoj oblasti. 
Na kraju, treba napomenuti da ne postoji ništa što bi spriječilo koruptivno ponašanje osim straha od otkrivanja ovakvog ponašanja i adekvatnih sankcija. Pored sankcija koje propisuje Zakon o javnim nabavkama, treba imati na umu i državni/entitetske Krivične zakone, te Krivični zakon Brčko Distrikta Bosne i Hercegovine koji pruža dovoljno rigorozan okvir za prakse davanja/primanja mita u slučajevima korupcije u javnim nabavkama. Takođe, ovdje se od velikog značaja vidi i uloga drugih aktera a naročito novouspostavljene Agencije za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije u aktivnostima koordinacije raznih institucija radi smanjenja stope korupcije u javnom sektoru. 
Kuda dalje?

Imajući u vidu uočene propuste i probleme u provođenju javnih nabavki koji su direktno u funkciji rasta korupcije u Bosni i Hercegovini, vidljivo je da je postojeće stanje neodrživo. Oko toga su saglasni svi akteri u ovoj oblasti
, te je ogromna potreba za donošenjem novog Zakona o javnim nabavkama s ciljem unapređenja efikasnosti, transparentnosti i odgovornosti u postupcima javnih nabavki. Poseban segment se odnosi na jačanje institucija koje su zadužene za provođenje javnih nabavki (Agencije, Kancelarije/Ureda, te Suda BiH), te institucija koje su zadužene za prevenciju, detekciju i sankcionsanje korupcije u javnim nabavkama. Ovdje ne govorimo samo o institucijama iz predmetne oblasti već iz svih nadležnih institucija koje kontrolišu javni sektor i raspolaganje javnim sredstvima, te njihove eventualne zloupotrebe. Istovremeno, značajan iskorak bi predstavljalo i uvažavanje stavova poslovnog sektora i civilnog društva, naročito sa aspekta buduće prevencije i sankcionisanja odgovornih u vezi sa nepravilnostima i zloupotrebama provođenja javnih nabavki. 
Imajući u vidu sve navedeno, u narednom dijelu ćemo se posvetiti prijedlozima poslovnog sektora i civilnog društva oko unapređenja okvira za donošenje i provođenje novog zakonodavstva u oblasti javnih nabavki. Detaljnija elaboracija i sami prijedlozi se mogu naći u sklopu dokumenata UG Tender: Amandmana, Teza i Stavova Konferencije o ključnim problemima korupcije u javnim nabavkama, sa prijedlogom antikoruptivnih rješenja Udruženja na Nacrt Zakona o javnim nabavkama BiH na web stranici www.tender.ba. 
Prema do sada analiziranim segmentima, primjetno je da se korupcija u javnim nabavkama može smanjiti određenim preventivnim mjerama, i pooštravanjem sankcija za propuste i nepravilnosti, te kršenje i zaobilaženje odredbi zakona o javnim nabavkama. U sklopu preventivnih mjera, najvažnije su:

· Obezbjeđenje besplatne tenderske dokumentacije za sve potencijalne učesnike u javnim nabavkama, ili propisivanje najvišeg iznosa za istu

· Redukcija Pregovaračkih postupaka bez objave obavještenja, uz preciznije regulisanje i onemogućavanje zloupotreba koje se pojavljuju 

· Razmotriti efekte Kompetativnog dijaloga iz Prijedloga Nacrta novog Zakona o javnim nabavkama, uz mogućnost njegovog izostavljanja ili odlaganja njegove primjene do trenutka ulaska BiH u EU
· Pažljiva analiza slučajeva u kojima je moguće uspješno provođenje javne nabavke na osnovu samo jedne prihvatljive ponude
· Obezbjediti pravovremen uvid u  u relevantnu dokumentaciju po donesenim odlukama o izboru najpovoljnijeg ponuđača
· Smanjenje postojećih novčanih cenzusa za provođenje javnih nabavki putem Konkurentskih zahtjeva

· Definisanje najvažnijih elemenata tenderske dokumentacije, smanjenjem mogućnosti manipulacije sa kriterijumima prilikom izbora najpovoljnijeg ponuđača
· Pooštravanje pravila u vezi sa mogućnostima poništavanja postupka javne nabavke
· Razmotriti efekte licenciranja službenika zaduženih za javne nabavke, te u skladu sa analizom odlučiti se o mogućoj formi uvođenja ovog pravila kod ugovornih organa

 Kada posmatramo aspekt pooštravanja sankcija za propuste i nepravilnosti, te kršenje i zaobilaženje odredbi zakona o javnim nabavkama, najvažnije mjere su:

· Pooštravanje i proširivanje mjera odgovornosti protiv ugovornih organa i ponuđača i odgovornih lica u istima za nepoštivanje odredbi Zakona

· Uspostaviti obavezu da Agencija za javne nabavke i Kancelarija/Ured za razmatranje žalbi po službenoj dužnosti podnose prijave kod nadležnih sudova kada utvrde povrede odredbi Zakona
· Definisati i propisati pravo na naknadu štete oštećenom ponuđaču

· Ojačati ulogu Agencije za javne nabavke u vezi monitoringa 

· Povećati odgovornost i efikasnost u Kancelariji/Uredu za razmatranje žalbi 

· Kadrovski ojačati Sud BiH s ciljem njegovog osposobljavanja da predmete iz oblasti javnih nabavki obavezno rješava po hitnom postupku

· Definisati ulogu Agencije za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije u oblasti pojave korupcije u javnim nabavkama, te kadrovski ojačati nadležne kontrolne organe, a naročito službe revizije javnog sektora 
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Na kraju treba napomenuti da se korupcija u jednom društvu ne može iskorijeniti administrativnim mjerama već uključenošću svih aktera u borbu protiv nje. Stoga je pažljiva koordinacija svih aktera od ključnog značaja, naročito u oblasti kao što je trošenje javnih sredstava u oblasti javnih nabavki. Jer svima treba da je jasno, kao što glasi jedan UN slogan, da ceh korupcije cijelo društvo plaća. 

Analitičko- istraživački tim Udruženja
� Prema nobelovcu Gary Becker-u i njegovoj teoriji kriminala


� Prema nalazima analitičko-istaživačkog tima UG Tener, udruženje posebno zamjera Agenciji na njenom upornom ignorisanju primjene najefikasnijeg antikoruptivnog mehanizma primjenljivog kod provođenja javnih nabavki Otvorenim i Ograničenim postupkom kao i Konkurentskim zahtjevom sa objavom u kojima bi svaka robna stavka ili grupa srodnih roba imala karakter LOT-a, te na osnovu zaključenih Okvirnih sporazuma i sklapanja ugovora sa svim ponuđačima koji nude najniže cijene za tražene robe.  Za razliku od Agencije brojni veći ugovorni organi za pojedine nabavke sve više u okviru Otvorenog postupka koriste upravo navedeni pricip. 


� Vidjeti Zaključke Konferencije o korupciji u javnim nabavkama u BiH u funkciji pripreme predstojećeg donošenja novog Zakona o javnim nabavkama održana 3.10.2011. godine u prostorijama Parlamentarne skupštine BiH








