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Aktuelnosti u vezi sa javnim nabavkama

U poslednja četiri meseca, od našeg prethodnog izveštaja na ovu temu
 u oblasti javnih nabavki je bilo nekoliko aktuelnih tema, koje je TS pratila u okviru tekućih projekata, ili u vezi sa kojima je TS davala predloge za poboljšanje situacije.
1. Strateški akti u oblasti javnih nabavki 
Kao što smo već pisali, Strategija razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji, koju je Vlada usvojila 30. oktobra 2014. predviđa neke bitne promene u propisima i u praksi, ali ne i rešavanje svih bitnih pitanja. 

Tako se, između ostalog, predviđa (u oblasti suzbijanja neregularnosti): 

· objavljivanje planova nabavki i kompletnih ugovora o javnim nabavkama, a ne samo ključnih podataka iz ugovora, kao što je to sada slučaj; TS smatra da je ova promena potrebna, jer trenutno raspoloživi podaci ne omogućavaju potpun uvid. Bez uvida u tekst ugovora nije moguće izvesti zaključak o tome da li se odstupilo od onoga što je bilo predviđeno konkursnom dokumentacijom. Takođe, problem postoji i u vezi sa (ne)objavljivanjem izmena ugovora (što i trenutno postoji kao obaveza). Pored toga, TS smatra da bi trebalo unaprediti i mogućnosti pretrage podataka na Portalu; 
· izrada smernica za pravilno i blagovremeno planiranje i realnu procenu potreba i tržišne cene nabavke; TS smatra ovu nameru korisnom, jer je nepravilno planiranje čest uzročnik problema u javnim nabavkama. TS takođe smatra da bi osim izrade smernica proces planiranja javnih nabavki morao da se čvršće veže za proces planiranja budžeta. Kada naručioci izrađuju svoje predloge finansijskih planova oni bi trebalo već da znaju i šta im je potrebno i koja bi mogla da bude vrednost tih dobara, usluga ili radova (jer inače ne mogu da sačine predlog finansijskog plana na realnoj osnovi). Naknadno, kada se vidi koliko je sredstava odobreno, taj plan treba da se koriguje;

· izrada smernica za standardizovanje potreba za nabavkama; TS smatra ovu aktivnost korisnom, jer standardizovanje smanjuje diskreciono odlučivanje pri planiranju javnih nabavki i na taj način umanjuje prostor za korupciju. Ono takođe obezbeđuje kvalitetnije planiranje budžeta, naročito kada se proprema kao višegodišnji, što je sada slučaj;
· priprema uputstava za naručioce za pravilan izbor vrste postupka javne nabavke; Iako i u ovoj oblasti ima lutanja kod naručilaca i grešaka na koje ukazuju i izveštaji DRI, stoji činjenica da bi naručioci već morali da raspolažu ovim osnovnim znanjima; 

· priprema smernica za efikasno upravljanje ugovorom; iako bi ove smernice bile korisne, stoji činjenica da bi naručioci već trebalo da imaju razvijen sistem praćenja izvršenja ugovornih obaveza, koji je uređen internim aktom;
· izrada modela internih akata i procedura naručilaca; I ove aktivnosti mogu biti korisne, na osnovu dobrih iskustava iz prakse; 
· obuka rukovodilaca o upravljačkoj odgovornosti i ulozi u sprovođenju internih akata i procedura; TS smatra da ove obuke mogu biti od koristi, ali da bi uporedo trebalo pokretati i veći broj postupaka za utvrđivanje odgovornosti zbog kršenja Zakona o javnim nabavkama, što bi uticalo i na povećanje upravljačke odgovornosti i na interesovanje rukovodilaca za pohađanje ovakvih obuka i uspostavljanje sistema interne kontrole. Sadašnje stanje broja pokrenutih postupaka zbog nepravilnosti u javnim nabavkama je očigledno u nesrazmeri sa brojem tih povreda;
· edukacija lica uključenih u postupak javne nabavke o načinu za utvrđivanje, prijavljivanje i efikasno rešavanje sukoba interesa; Ovakve obuke su potrebne, ali bi, kao i kod prethodne tačke, snažan efekat mogli da imaju postupci za utvrđivanje odgovornosti u slučajevima kada nije postupljeno po zakonu, kao i primena normi u vezi sa zaštitom uzbunjivača. Za sada nema dovoljno podataka koji bi ukazivali na to da se pravila o sukobu interesa i zaštiti uzbunjivača uspešno primenjuju, niti se to sistemski prati. Naprotiv, u praksi je bilo slučajeva u kojima su pravila o sukobu interesa prekršena, ali to nije dovelo do propisanih posledica
; 
· priprema uputstva za procenu koruptivnih rizika u javnim nabavkama; Ova aktivnost bi trebalo da bude postavljena u vezu sa postojećim mehanizmima iz internog akta naručioca, plana integriteta i očekivanog plana borbe protiv korupcije u javnim nabavkama.
· usvajanje etičkog kodeksa javnih nabavki; trebalo bi precizirati na koga se odnosi ovaj etički kodeks i koja pitanja bi bila njime pokrivena (a nisu aktuelnim odredbama zakona, podzakonskim i internim aktima)

· obuka pripadnika policije i javnog tužilaštva u vezi sa javnim nabavkama, radi vođenja delotvornijih istraga krivičnih dela; Ove obuke su nesumnjivo potrebne, ali treba napomenuti da bi njihov važan segment trebalo da bude i proaktivno delovanje istražnih organa, to jest, usmeravanje na koji način bi oni mogli da brže prepoznaju potrebu za ispitivanjem nalaza (npr. čitanjem izveštaja DRI, UJN, rešenja KJN, medijskih napisa, konkursne dokumentacije…)
· obuke u oblasti sistema interne kontrole i revizije; Ovakve obuke su uvek potrebne, ali je jednako potrebna promocija dobrih praksi (u slučajevima kada je sprečen nastanak štete delovanjem interne revizije ili mehanizama interne kontrole), kao i utvrđivanje odgovornosti u slučajevima kada je šteta nastala a mogla je biti sprečena; 
· jačanje mehanizama za sprovođenje preporuka službi za kontrolu javnih nabavki, internih i eksternih revizora; kao što je već rečeno u pogledu odgovornosti rukovodilaca, svako ignorisanje preporuka službi za kontrolu, internih i eksternih revizora bi trebalo da dovede i do posledica po odgovornog rukovodioca (ako se kasnije ispostavi da je došlo do kršenja zakona ili štete). To ne bi trebalo da isključi odgovornost pripadnika samih tih službi za propuste u radu;
· jačanje sistema kažnjavanja u slučaju kršenja propisa u oblasti javnih nabavki; Ostalo je nedorečeno na koji način bi se sistem kažnjavanja jačao, a u samoj Strategiji se ne navodi gde su glavne slabosti. Kao i u drugim oblastima, tako i u javnim nabavkama, glavna slabost sistema se ogleda u tome što u zanemarljivom broju slučajeva postupak za utvrđivanje odgovornosti (i kažnjavanje) bude uopšte pokrenut. 

· razvoj i unapređivanje internet stranica institucija u sistemu javnih nabavki, kako bi se obezbedila dostupnost informacija, alata i uputstava koji se koriste u praktičnom sprovođenju postupaka javnih nabavki. Najbitniji segment u kojem je unapređenje potrebno jeste pretraživost podataka koji su već objavljeni. Međutim, postoji bitan prostor za unapređenje i u pravcu objavljivanja nedostajućih podataka. Najzad, pojedini bitni podaci za javne nabavke se trenutno vode kod drugih organa, a bilo bi logično da se nađu i na Portalu javnih nabavki ili da na drugi način bude omogućeno ukrštanje (npr. podaci o firmama u vlasništvu funkcionera a učestvuju u postupcima javnih nabavki koji se vode kod Agencije za borbu protiv korupcije, podaci o isplatama za javne nabavke koje se plaćaju iz budžeta koji se vode kod Trezora Ministarstva finansija, podaci o revidiranim javnim nabavkama koje poseduje DRI, podaci o pokrenutim i okončanim postupcima); 
Jedan od ozbiljnih problema za ceo sistem javnih nabavki u Republici Srbiji, i u periodu važenja prethodne Strategije, i danas, jeste činjenica da se i dalje neke krupne nabavke sprovode bez primene tog zakona a  na osnovu međudržavnih sporazuma ili sporazuma sa međunarodnim finansijskim institucijama. Ovo pitanje nije direktno tretirano u novoj Strategiji, mada će možda biti obuhvaćeno analizama koje se planiraju. 

Otvaranje mogućnosti za izmenu Zakona o javnim nabavkama, ali i drugih propisa, nakon analiza, kao i podataka o nadzoru nad njegovom primenom može doprineti da se neki od problema (oni koji su normativne prirode) reše. Međutim, za sada nisu planirane adekvatne mere za rešavanje onih problema u javnim nabavkama koje nisu normativne prirode već su u vezi sa faktičkim mogućnostima da se izvrši efikasan nadzor.   

2. Evropske integracije i javne nabavke
U godišnjem izveštaju o napretku
, EK je konstatovala da je „u usklađivanju u oblasti javnih nabavki postignut umeren napredak“. Kako se može videti, u oblasti javnih nabavki se Evropska komisija ove godine uglavnom zadržala na konstatovanju napretka u oblastima gde on postoji ili konstataciji stanja, a nije davala direktne preporuke za popravljanje tog stanja. Međutim, treba imati u vidu da ove pozitivne ili neutralne ocene delom proističu i iz toga što je Zakon još uvek relativno nov. Ukoliko se ne ojača nadzor nad primenom zakona (kroz rad UJN i drugih organa) i ne obezbedi puno poštovanje odluka Komisije, svakako u narednim godinama treba očekivati i kritičkije tonove.   
U postupku pregovora o članstvu u EU značajno mesto imaju akcioni planovi za pojedina poglavlja, zato što će oni biti polazište spram kojega će se meriti da li su ostvareni uslovi za prijem. Za javne nabavke je značajno nekoliko poglavlja – a naročito poglavlje 5, 32 i 23. Iako je objavljeno da je skrining za sve oblasti okončan
, nalazi su dostupni i dalje samo za tri pregovaračka poglavlja – 23, 24 i 32. 
Iz skrininga za poglavlje 32. se za sada ne može videti u kojem pravcu će ići dalje reforme. Naime, ovde se samo konstatuje značaj koji interne i eksterne revizije imaju u vezi sa javnim nabavkama, ali još uvek nema objavljenih preporuka i planova koji bi ukazivali na to kako će se ti problemi rešavati. 
Poglavlje 23 se odnosi na pravosuđe, borbu protiv korupcije i ljudska prava. Zbog loših iskustava iz prošlosti, EU je odlučila da tokom pregovora sa zemljama Balkana ovo poglavlje otvara među prvima i među poslednjima zatvara. Zbog toga je veoma važno da taj plan bude što detaljniji i precizniji, kako bi građani Srbije imali što veću korist od evrointegracija za domaće reforme.  

Ministarstvo pravde je objavilo nacrt AP za poglavlje 23
. Transparentnost – Srbija je ukazala na brojne slabosti ovog dokumenta i uputila predloge za njegovo popravljanje. Jedan deo Akcionog plana odnosi se i na borbu protiv korupcije u javnim nabavkama. Trenutno je ovaj nacrt akcionog plana u procesu revizije
Glavne kritike i sugestije koje smo dali se odnose na sledeća pitanja:

U okviru aktivnosti 2.2.8. indikatori uspešnosti su neprecizni: trenutno se kao indikator za uspešnost sprovedenog nadzora pominju samo godišnji izveštaji pojedinih organa, a mi smo predložili da se indikator definiše tako da odrazi određeni kvalitet funkcionisanja sistema nadzora i kontrole, npr. „UJN i drugi nadležni organi koriste u potpunosti sva svoja nadzorna ovlašćenja i pokreću postupke za otklanjanje uočenih nepravilnosti i kažnjavanje počinilaca u svim uočenim slučajevima kršenja Zakona“; Indikator kažnjavanja počinilaca je trenutno „broj pokrenutih i okončanih postupaka“ a mi smo predložili da se on definiše kao stepen povećanja u odnosu na početno stanje, npr. najmanje duplo veći broj postupaka svake godine na koju se odnosi ovaj plan, pošto je trenutno izuzetno mali. 

2.2.8.2. Ukazali smo da bi trebalo predvideti izmenu i drugih propisa, a ne samo Zakona o javnim nabavkama, kao rezultat analize sprovođenja zakona, a posebno da treba naglasiti potrebu da se suzi broj nabavki koje su izuzete iz primene ZJN, naročito na osnovu međudržavnih sporazuma. 

2.2.8.3. U vezi sa ovom tačkom smo izneli da bi trebalo odrediti i cilj jačanja kapaciteta UJN (u aktivnosti i pokazatelju), npr. na sledeći način (konsultovati takođe UJN po ovom pitanju): „tako da bude u mogućnosti da u potpunosti koristi sva svoja nadzorna ovlašćenja, da nadzoru podvrgne optimalan broj naručilaca kada to čini po službenoj dužnosti, odnosno da obavi nadzor na osnovu svih dobijenih prijava za kršenje Zakona“. Rok za jačanje kadrovskih kapaciteta (trenutno: poslednji kvartal 2017!) treba da bude značajno kraći, imajući u vidu njihovo trenutno stanje i obuhvat nadzora nad primenom Zakona. 

 2.2.8.4. Kao nosilac aktivnosti formiranja jedinstvene baze podataka o preduzetim merama na praćenju, nadzoru i kontroli javnih nabavki) je određena UJN. Međutim, očigledno je da bi u ovaj posao morale da budu uključene i sve druge institucije koje imaju određena ovlašćenja u praćenju, nadzoru i kontroli javnih nabavki, a pre svih DRI, budžetske inspekcija, Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki. Takođe bi trebalo razmotriti da baza podataka obuhvati i kažnjavanje uočenih nepravilnosti i otklanjanje štetnih posledica, pa bi trebalo uključiti i javno tužilaštvo, javna pravobranilaštva, prekršajne sudove (prekršaji u vezi sa obavezama iz Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, koji se odnose na javne nabavke) privredne sudove itd. 

2.2.8.5.  Aktivnost nosi naziv „praćenje primene mera nadzora i kontrole u javnim nabavkama“, a određeno je da je sprovode UJN i KJN. Trebalo bi obuhvatiti aktivnošću najmanje i skupštinski odbor koji razmatra izveštaje o primeni ovih mera. Aktivnost jeste kontinuirana, ali se ostvaruje u određenim periodima koje bi trebalo precizirati na ovom mestu. Takođe bi trebalo obuhvatiti aktivnošću i preduzimanje mera za otklanjanje uočenih prepreka u nadzoru i kontroli (donošenje i sprovođenje zaključaka skupštinskog odbora i Narodne skupštine). 

2.2.8.6. Aktivnost (obuke za pripadnike policije, tužioce i sudije kako bi se slučajevi korupcije u javnim nabavkama efikasnije procesuirali) je nepotpuna, trebalo bi precizirati broj lica koja treba da prođu obuku u određenom periodu (npr. tokom jedne godine).

2.2.8.7. Unapređenje Portala javnih nabavki (o čemu se govori u okviru ove tačke) treba izvršiti i kroz „proširenje mogućnosti za pretragu i sortiranje podataka po željenim parametrima“, ali i kroz „proširenje kruga podataka koji se postavljaju na Portal“. Pokazatelj uspešnosti bi mogao da bude i povećani broj poseta Portalu ili povećani broj slučajeva u kojima se Portal pominje u medijima kao izvor informacija o javnim nabavkama. 

3. 
Drugi strateški akti i javne nabavke 

Još jedan strateški akt koji je od značaja za javne nabavke jeste Strategija finansijskih istraga za 2015-2016 godinu, čiji je nacrt objavilo Ministarstvo pravde
. Finansijske istrage su važan element kod ispitivanja korupcije i drugih krivičnih dela. S jedne strane, one su bitne da se kvalitetnije sačini optužnica, a s druge, da se prikupe podaci od značaja za oduzimanje koristi koje su stečene krivičinim delima. Neke finansijske istrage bi bile primenjivane i u postupcima koji se odnose na zloupotrebu u javnim nabavkama. 

Aktelni nacrt, između ostalog, predviđa zapošljavanje „finansijskih forenzičara“ u tužilaštvima, formiranje „ad hoc udarnih grupa“ za ispitivanje pojedinih slučajeva i bolju saradnju među institucijama. Iako su težnje dobre, nacrt je potrebno bitno poboljšati. Naročito je važno razrešiti svaku dilemu oko lanca komandovanja kod složenih slučajeva za koje će se formirati „udarne grupe“, kao i njihov pravni status, koji trenutno uopšte nije uređen. Druga manjkavost je to što Strategija, umesto propisivanja obaveza za proaktivno delovanje tužilaca i drugih organa donosi samo preporuke u tom pravcu
.

Analiza Sprovođenja Nacionalne Strategije za borbu protiv korupcije je pokazala da i u ovoj oblasti ima značajnih kašnjenja sa realizacijom pojedinih mera, u odnosu na Akcioni plan, ali i to da neke aktivnosti nisu bile dobro planirane, i da Akcioni plan treba menjati.
 

3. Primena Zakona o javnim nabavkama i Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju kod nabavke dobara ("Sl. glasnik RS", br. 124/2012) i izmene Zakona o javnim nabavkama u pogledu preferencijala
Zakon o javnim nabavkama iz 2012, zadržao je koncept preferencijala za domaće ponuđače i za robu domaćeg porekla. Sam koncept preferncijala je problematičan iz nekoliko razloga. Prvi je taj što uvođenjem prednosti za domaće ponuđače ili robu domaćeg porekla država u stvari pristaje da za nabavke koje sprovodi plati više (ili da dobije manje dobara, roba i usluga ili da oni budu slabijeg kvaliteta), kako bi stimulisala domaće firme. To je suprotno načelima javnih nabavki koje proklamuje taj zakon. Pošto postoje i drugi vidovi pomoći domaćoj privredi (npr. subvencije, garancije za kredite, povoljni krediti i drugi vidovi državne pomoći), načelno je bolje primenjivati te mehanizme nezavisno nego ih mešati sa javnim nabavkama. Nema nikakvog razloga koji bi opravdao subvencionisanje npr. poljoprivrednih proizvođača iz Srbije od strane npr. predškolskih ustanova koje nabavljaju hranu za decu – ako poljoprivredni proizvođači treba da se stimulišu, o tome treba da se stara Ministarstvo poljoprivrede. Takav vid državne pomoći stimuliše samo firme koje pružaju usluge, vrše radove i prodaju dobra za koja je javni sektor zainteresovan, a ne i druge, što je takođe nelogično sa stanovišta vođenja privredne politike. Druga loša strana preferncijala jeste to što se ispunjenost uslova mora dokazivati, pribavljanjem odgovarajućih potvrda, što stvara priliku da dođe do korupcije i dovode do dodatnog administriranja pa samim tim i troškovima za ponuđače, naručioca i kontrolne organe. 

U pravnom sistemu Srbije ratifikovani međunarodni sporazumi imaju veću pravnu snagu od drugih zakona. To praktično znači da u slučajevima kada je međunarodnim sporazumom propisano nešto suprotno domaćim zakonom, prednost ima odredba međunarodnog sporazuma. Ta se prednost može ostvariti na razne načine – tako što bi konkretna odredba zamenila u potpunosti odredbu domaćeg zakona ili tako što bi norma domaćeg zakona važila supsidijerno, u meri u kojoj neko pitanje nije uređeno međunarodnim sporazumom. 

Problema u vezi sa time može biti mnogo a razlozi su različiti. Jedan može biti korišćenje drugačijih termina u međunarodnom sporazumu u odnosu na one koje poznaje domaći zakon. Drugi problem može da bude nedovoljna preciznost sporazuma. Načelno, problem je da se međudržavnim sporazumima uopšte prihvataju obaveze koje su suprotne domaćim zakonima – ako međudržavni sporazum donosi nešto što je dobro za nas, onda to treba ugraditi u domaće zakonodavstvo, a ako donosi nešto što je loše za zemlju, onda takav sporazum ne treba ni zaključivati. 

U svakom slučaju, da bi se ovakvi problemi razrešili daleko je bolje rešenje da se domaći zakoni izmene nakon što bude zaključen međudržavni sporazum i da se precizira njegova primena u svim potencijalno spornim situacijama, a ne da se on primenjuje neposredno. To međutim, kao što se može videti, nije učinjeno sa Zakonom o javnim nabavkama. Najnoviji Zakon o javnim nabavkama donet je nakon potpisivanja SSP i CEFTA sporazuma i sve dileme u primeni su mogle biti razrešene u zakonskom tekstu. 

 

Član 86. st. 2. i 4. Zakona o javnim nabavkama omogućavaju da se u postupku javne nabavke privilegovano tretira "roba domaćeg porekla". Pri tom se ne pravi razlika oko toga da li robu domaćeg porekla nude strane ili domaće firme. Međutim, u st. 10. i 11. istog ovog člana kaže se da će se prednost data u st. 1-4. ovog člana u postupcima javnih nabavki u kojima učestvuju ponuđači iz država potpisnica CEFTA 2006, odnosno SSP primenjivati "shodno odredbama tog sporazuma".

Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju ne govori izričito o primeni preferencijala za "robu domaćeg porekla", pa se javlja pitanje kako treba tumačiti postojeće odredbe Sporazuma u situacijama kada u postupcima javnih nabavki učestvuju ponuđači iz Srbije i oni iz zemalja potpisnica Sporazuma i kada neko od njih nudi robu domaćeg porekla. 

U članu 76. Sporazuma se govori o statusu "privrednih društava Zajednice" koja su "osnovana u Srbiji", i o onima koja "nisu osnovana u Srbiji" i pravi se među njima razlika. Cilj pravljenja ove razlike je verovatno želja da se stimulišu strane firme da otvaraju svoja predstavništva u Srbiji i da na taj način podstaknu domaće zapošljavanje i ostvarivanje prihoda za državu po drugim osnovama. Prva kategorija (st. 3) ima "pristup postupcima za dodelu javnih ugovora pod uslovima ne manje povoljnim od onih koja se primenjuju na srpska privredna društva" počev od 1. septembra 2013. Druga kategorija firmi iz Zajednice (st. 4) imaće isti takav pristup "najkasnije pet godina od stupanja na snagu ovog sporazuma", a u međuvremenu Srbija može primenjivati propisane preferencijale, koji se moraju "pretvoriti u prednost izraženu u ceni". Ovo „pretvaranje u prednost izraženu u ceni“ otvara pitanja u vezi sa primenljivošću postojećih normi ZJN kada se koristi kriterijum „ekonomski najpovoljnije ponude“, ali to pitanje neće biti razmatrano u ovom tekstu, jer postoje i druga prethodna pitanja koja su takođe nerešena. 

Prvo pitanje jeste da li se pojam "pristupa privrednih društava postupcima za dodelu javnih ugovora" tumači usko, tako da se odnosi isključivo na konkretne firme ponuđače ili i na privredne subjekte koji proizvode određenu robu? 

Ukoliko se odnosi samo na firme - prodavce, a ne i na proizvođače, onda bi se moglo tumačiti da roba domaćeg porekla i dalje uživa prednost na osnovu domaćeg Zakona. Sledstveno tome, trebalo bi smatrati da Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju uopšte ne utiče ni na ukidanje (nakon pet godina) ni na postepeno smanjivanje preferencijala koji važe za robu domaćeg porekla, te da naručioci, kada se javi slučaj da se nudi roba domaćeg porekla i roba koja je proizvedena u nekoj od zemalja potpisnica SSP uopšte ne primenjuju SSP i ne pozivaju se na njega u svojim odlukama, već isključivo na ZJN. Međutim, sporno je da se SSP tumači na ovaj način iz dva razloga. Prvi je taj što se u čl. 86. st. 12. ZJN kaže izričito da se i norme koje se odnose na preferencijale za robu domaćeg porekla primenjuju u skladu sa Sporazumom, iz čega se može zaključiti da je namera bila da se i ti preferencijali isključe ili ograniče na određeni vremenski period. Takav zaključak sledi i iz činjenice da je Zakon usvojen nakon potpisivanja Sporazuma., pa se ne bi moglo tvrditi da je zakonodavac samo otvorio mogućnost da se preferencijali ukinu, ako Sporazumom tako bude određeno. Drugi problem jeste to što se može pretpostaviti da je cilj potpisivanja Sporazuma bio da njegova primena obezbedi jednak tretman svih firmi iz EU u Srbiji (i obrnuto), a ne samo onih koje prodaju određenu robu, drugim rečima da se obezbedi i jednak tretman proizvođača a ne samo firmi koje prodaju robu u javnim nabavkama. 

Ukoliko bi se pojam "pristupa privrednih društava postupcima za dodelu javnih ugovora" tumačio šire, to jest, tako da se odnosi na privredne subjekte iz EU, a ne samo konkretne ponuđače, onda bi to značilo da firme proizvođači iz EU u Srbiji imaju potpuno jednak tretman u postupcima javnih nabavki sa domaćim privrednim subjektima, te da domaća roba ne može uživati preferencijale ili da je ta prednost vremenski ograničena. Međutim, takvo tumačenje bi stvorilo probleme i praktične i pravne prirode. U tom slučaju bi se pravila iz SSP primenjivala tako da bi se u slučaju da firma proizvođač iz EU ima registrovano privredno društvo u Srbiji primenjivao st. 3. člana 76, a u slučaju da nema registrovano privredno društvo u Srbiji stav 4. Ova pravila bi važila bez obzira na to da li je firma koja se javlja kao ponuđač iz Srbije, iz EU i da li je registrovana i u Srbiji ili ne. To bi dalje otvorilo praktične probleme (npr. da firma ponuđač pribavlja i dostavlja dokaze o tome da firma proizvođač ima registrovan privredni subjekt na teritoriji Srbije. 

Pojam "pristupa privrednih društava postupcima za dodelu javnih ugovora" se može tumačiti šire i na drugi način, to jest tako da je Srbija stupanjem na snagu SSP u stvari preuzela obavezu da odmah ili postepeno ukine svaki vid preferencijala kod javnih nabavki, kada u tim postupcima učestvuju firme iz EU, bilo da se odnosi na privredna društva iz Srbije ili za robu domaćeg porekla. To bi u stvari značilo da se odredbe člana 86. st. 2. i st. 4. Zakona o javnim nabavkama, kao akta niže pravne snage u odnosu na SSP, uopšte ne primenjuju u slučajevima kada se u postupku javne nabavke kao ponuđač javlja firma iz EU. Kada je reč o privrednom društvu iz EU koje je takođe registrovano i u Srbiji, direktno bi se primenio član 76, st. 3. Sporazuma, te ne bi važili preferencijali ni po osnovu nacionalne pripadnosti preduzeća, ni po osnovu porekla robe (alternativno: takvi bi preferencijali važili i ZJN bi se primenio ali samo u slučaju da se kao ponuđač javi i neko privredno društvo koje potiče van EU). Kada se pak kao ponuđač javlja firma iz EU koja nema registrovano privredno društvo u Srbiji, primenjivao bi se član 76. st. 4. SSP, pa bi domaće firme uživale preferencijale do 31. avgusta 2018, prema predviđenoj dimanici. Međutim, ti preferencijali bi se primenjivali samo na osnovu člana 86. st. 1. i 3. ZJN, po osnovu nacionalne pripadnosti firme-ponuđača kod nabavki radova i usluga, a ne i po osnovu porekla robe koja se nudi, kod nabavki dobara (čl. 86, st. 2. i 4.), jer se preferencijal, kako je definisan u SSP-u, odnosi na poreklo firme a ne na poreklo robe koju ta firma nudi.  

Pri tumačenju ovog važnog pitanja treba uzeti u obzir i način tumačenja ovih odredaba unutar EU, jer je reč o ugovoru koji obezbeđuje ista prava i obaveze i državama članicama EU kao i Srbiji, te bi trebalo obezbediti da i preduzeća iz Srbije, odnosno roba iz Srbije, imaju jednak tretman kod javnih nabavki koje se sprovode u državama članicama EU u skladu sa njihovim zakonodavstvom. Zbog toga smatramo da je za davanje mišljenja o primeni ovih normi neophodno uključiti i druge nadležne organe osim Uprave za javne nabavke (Ministarstvo spoljnih poslova, Kancelarija za pridruživanje EU), jer nije samo reč o davanju mišljenja o primeni Zakona o javnim nabavkama, za koje je Uprava nadležna, već i mišljenja o dometu i primeni Sporazuma. 
Direktnog odgovora na ovu našu inicijativu nije bilo, ali su predložene izmene zakona u ovoj oblasti. U februaru 2015. su usvojene  izmene Zakona o javnim nabavkama u delu koji se odnosi na preferencijale
. Transparentnost Srbija je pozdravila ove izmene zakona kojima će biti smanjeni preferencijali za domaće firme i robu domaćeg porekla, ali je ukazala i na to da problemi nisu u potpunosti rešeni
. Naime, kako se tvrdi u obrazloženju predloga zakona, smanjenje preferencijala će doneti uštede od 1,5 milijardi dinara godišnje. Prvo pitanje koje se nameće jeste kako se došlo upravo do ove procene, pogotovo kada se ima u vidu da firme iz inostranstva ne učestvuju u većem broju u postupcima javnih nabavki ne samo zbog preferencijala, već i zbog drugih činilaca. Takođe, logično se nameće pitanje, zbog čega te uštede ne učiniti još većim, potpunim ukidanjem preferencijala? 
Podsetili smo i na stav da bi bilo primerenije i transparentnije da se pomoć domaćoj privredi obezbeđuje na druge zakonite načine (npr. subvencije). 
Izmene zakona predviđaju i donošenje uredbe koja bi trebalo da reši neka, trenutno sporna pitanja u primeni Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju (način primene preferncijala kod „ekonomski najpovoljnije ponude“. Međutim, ostalo je još dilema u vezi sa primenom tog dokumenta. Problemi se naročito javljaju usled mogućnosti da se različito tumače odredbe koje se odnose na preferencijale za robu domaćeg porekla. Smatramo da bi Zakon o javnim nabavkama morao da bude precizan u tom pogledu i da razradi ono što je u SSP napisano. Trenutna odredba upućuje na SSP, što stvara probleme u primeni, zbog različite terminologije koja se koristi u ova dva dokumenta.

4. Nabavke radi obnove od poplava

Radi obnove pojedinih delova Srbije nakon poplava iz maja 2014. donet je poseban zakon
 koji predviđa neke specifičnosti za sprovođenje javnih nabavki radi omogućavanja bržeg postupanja. Transparentnost – Srbija je nakon sprovednog praćenja primene tog zakona ocenila da je uspostavljeni mehanizam za kontrolu kvaliteta javnih nabavki radova na osnovu Zakona o otklanjanju posledica poplava u Republici Srbiji, imao dobre efekte. Reč je o kontroli, koju pre plaćanja za izvršene poslove vrše stručne komisije Vladine Kancelarije za pomoć i obnovu poplavljenih područja.
Međutim, i kod ovih nabavki su zabeleženi isti problemi koji karakterišu i „redovne“ javne nabavke u Srbiji – veoma mala konkurencija, kao posledica nerazvijenosti tržišta i kašnjenje u izvođenju radova, koje se možda može objasniti nepredviđenim vremenskim uslovima. Javna preduzeća i Kancelarija su oglasili sve posmatrane nabavke na propisani način. Ostvarene razlike u ceni između procenjene vrednosti nabavke i iznosa ponude koja je prihvaćena na tenderu retko prelaze 5%, a u nekim slučajevima idu i ispod 1%.
   

Budući da nas uskoro očekuju izmene Zakona o javnim nabavkama, smatramo da bi trebalo koristiti ova iskustva, tako što bi u sistemskom zakonu (a ne u posebnom) bila  uređena procedura hitnih nabavki nakon elementarnih nepogoda. Tu pre svega imamo na umu dobra iskustva sa obaveznim nadzorom nad izvršenjem ugovora, pojednostavljivanje procesa dokazivanja ispunjenosti uslova za učešće na tenderu i veću fleksibilnost kod izmene planova javnih nabavki.

Inače, Transparentnost Srbija je u okviru projekta čiji su rezultati predstavljeni 12. februara 2015. godine, pratila ukupno 77 postupaka javnih nabavki radova. Od toga, 45 je analizirano sa stanovišta sprovođenja postupka i plaćanja „po situacijama“  na osnovu zaključenog ugovora i izvršenih radova. U 18 slučajeva izvršili smo i nezavisnu verifikaciju izvedenih radova na licu mesta, dok je u drugim slučajevima analiza vršena na osnovu dokumentacije javnih preduzeća i Vladine Kancelarije. Navedeni projekat je imao za cilj da utvrdi efekte -odstupanja od redovnog postupka iz Zakona o javnim nabavkama
.

5. Izveštaj Državne revizorske institucije 

Državna revizorska institucija je predstavila izveštaj o revizijama koje su sprovođene tokom prethodnih godinu dana i on pokazuje da u raspolaganju javnim finansijama u Republici Srbiji nema bitnog napretka, jer se i ove godine ponavljaju veoma slični problemi kao i ranijih godina
. 

Transparentnost - Srbija smatra da ovi podaci iziskuju odgovarajuću reakciju i drugih državnih organa. To je pre svega Narodna skupština, koja bi, pored razmatranja samih revizorskih izveštaja, trebalo da otkloni i sistemske probleme, bilo tako što bi izmenila zakone, bilo tako što bi pozvala na odgovornost Vladu za neispunjeno. Kao što smo ukazivali mnogo puta, javni tužioci ne treba da čekaju da im stignu krivične prijave od revizora, već treba da sami ispitaju da li iza uočenih kršenja procedura može postojati i i zloupotrebe koja podleže krivičnoj odgovornosti.

Najzad, ovakvi nalazi DRI potvrđuju da je neophodno izgraditi druge mehanizme zaštite javnih finansija kao što su interne revizije i budžetske inspekcije, nakon čega bi DRI mogla da se posveti u većoj meri ispitivanju svrsishodnosti javnih rashoda. Iz istih razloga treba jačati i druge vidove kontrole, koje do sada očigledno nije dale dovoljno rezultate, naročito kada je reč o kontroli Minstarstva privrede nad javnim preduzećima, te Ministarstva finansija i resorsnih ministarstava u pogledu kontrole zapošljavanja.
DRI je, inače, najavila i pokretanje inicijative Vladi u vezi sa problemom kašnjenja sa odobrenjem programa poslovanja javnih preduzeća. TS je u istraživanju o primeni Zakona o javnim preduzećima (http://goo.gl/sPLTGq) utvrdila da je redovna pojava da se ovi programi odobravaju kada godina već počne, a često se to dešava i sa devet meseci zakašnjenja. I DRI je u svom izveštaju utvrdila ovaj problem, u vezi sa javnim nabavkama koje su tek naknadno odobrene.
DRI je, inače, i ove godine utvdila da je čak 45,81% revidiranih javnih nabavki (po vrednosti) sprovedeno neregularno. Jednu trećinu tog broja obuhvataju ugovori koji su zaključeni bez ikakvog postupka nabavke. Podaci o tome koji se prekršaji odnose na doba primene prethodnog Zakona o javnim nabavkama (prvi kvartal prošle godine), a koji na aktuelni Zakon, biće poznati tek kada DRI bude objavila i detalje zahteve za pokretanje prekršajnog postupka i krivičnih prijava koje je podnela (trenutno su objavljeni samo funkcioneri protiv kojih su te prijave podnete). 
I ove godine DRI konstatuje da sistem interne kontrole ne funkcioniše kako bi trebalo kod gotovo ni jednog revidiranog subjekta, a interne revizije, prema nalazima DRI funkcionišu u punom obimu u samo tri od 72 revidirana subjekta. Kao napredak u odnosu na ranije godine DRI je konstatovala da je u obrazloženju Nacrta Zakona o završnom računu po prvi put objavljeno stanje javnog duga države. 
DRI konstatuje da je i prva objavljena revizija svrsishodnosti, koja se odnosila na korišćenje službenih vozila, donela rezultate - "značajno smanjenje broja službenih vozila", "smanjen broj lica koja mogu da ih koriste", "popis vozila koja se ne koriste" i slično.

6. Slučaj neuspele javne nabavke i dva sistemska problema (nabavka ili vaučeri za digitalizaciju)

Nakon početnih najava da će socijalno ugroženi građani (najmanje njih 120.000) dobiti od države besplatno uređaje koji treba da im omoguće gledanje digitalizovanih TV programa, stvar se završila podelom namenskih vaučera za kupovinu tih uređaja.

 

Javnu nabavku ovih uređaja sprovodilo je Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija. Ministarstvo je zaključilo ugovor sa izabranim ponuđačem 2. februara 2015, ali je 13.2.2015. Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki delimično je poništila postupak u delu stručne ocene ponuda i donošenja odluke o dodeli ugovora, prihvativši argumente firmi koje nisu izabrane da postoje bitni nedostaci u dokazivanju ispunjenosti uslova tendera kod pobednika ove javne nabavke. Predstavnik firme sa kojom je bio prvobitno zaključen ugovor je u medijima optuživao Komisiju. Pošto se rokovi za digitalizaciju bliže, Ministarstvo/Vlada su se odlučili za "solomonsko rešenje" - umesto nastavka postupka javne nabavke, korisnicima će biti podeljeni vaučeri u vrednosti od 3000 dinara za kupovinu uređaja, koji će moći da se iskoriste u ovlašćenim prodavnicama. 

 

Ne ulazeći u složena pitanja sprovođenja ove javne nabavke, nameću se najmanje dva pitanja. Prvo se tiče opravdanosti odredbe Zakona o javnim nabavkama, koja omogućava da se u nekim slučajevima nastavi sa postupkom javne nabavke i kada je podnet zahtev za zaštitu prava. To se u ovom slučaju pokazalo kao loše rešenje. Istina je da u mnogim slučajevima nabavka značajnih dobara, usluga i radova može da kasni zbog postupka zaštite prava. Međutim, generalno, taj problem nije dobro rešavati omogućavanjem da se postupak sprovede do kraja, već povećanjem efikasnosti rada organa koji odlučuju po zahtevima.

 

Drugo značajno pitanje, koje jeste specifično za ovu javnu nabavku, ali se može postaviti i kod mnogih drugih, jeste zbog čega se uopšte sprovodila javna nabavka a ne neki drugi postupak? Iz epiloga je, naime, očigledno da se potreba krajnjih korisnika može zadovoljiti i na drugi način. Stoga i vrstu javnog rashoda treba odabrati spram potreba korisnika. Javna nabavka bi, u principu, trebalo da omogući da se kroz nabavku velike količine uređaja za prijem digitalnih signala postigne bolja cena i da uz isti trošak budu zadovoljene potrebe većeg broja siromašnih građana, pa bi u tom smislu bila opravdana. Sličan efekat može da se postigne i kroz namenske vaučere, ukoliko su prodavci spremni da za ovaj vid prodaje daju popust. Međutim, sporno je da li se na taj način najbolje zadovoljavaju potrebe korisnika. Na primer, neki od njih bi možda radije doplatili za kupovinu nekog drugog uređaja. A drugi bi opet radije utrošili ta sredstva za kupovinu nekih drugih potrepština, a odrekli se gledanja televizije u potpunosti.

 

Bilo bi dobro, da na osnovu iskustava iz ovog i drugih sličnih slučajeva, građani dobiju mogućnost da više utiču na način planiranja budžeta, kako bi se on što više prilagodio njihovim potrebama, ne samo u smislu visine budžetskih izdvajanja za pojedine namene, već i na način trošenja tog novca koji će doneti najbolje efekte.
7. Javne nabavke i međudržavni sporazumi – primer TE u Kostolcu i „lex specialis“ za Beograd na vodi

Sporazum sa Kinom – vezani kredit i javne nabavke bez nadmetanja za Kostolac B

Zakon koji je potvrdio ugovor o kreditu za izgradnju bloka B termoelektrane u Kostolcu, usvojen je 2015
. Ovaj zajam je potvrdio nadzorni odbor EPS 15. marta 2015
. Ovim zakonom je potvrđen ugovor o zajmu za kredit za povlašćenog kupca za drugu fazu Paket projekta „KOSTOLAC-B POWER PLANT PROJECT“. Ugovor je zaključen  između Vlade Republike Srbije, koju je predstavljalo Ministarstvo finansija, kao Zajmoprimca i kineske Export-Import banke kao Zajmodavca. Ugovor je zaključen 17. decembra 2014. godine. 
Javno preduzeće „Elektroprivreda Srbije” i Privredno društvo TERMOELEKTRANE I KOPOVI KOSTOLAC d.o.o., sa jedne strane i China Machinery Engineering Corporation (CMEC) zaključili 20. novembra 2013. godine Ugovorni sporazum za drugu fazu Kostolac-B Power Plant Project („Komercijalni ugovor”) sa brojem ugovora 127/26-13 u svrhu implementacije Projekta. U članu 2. ovog ugovora o kreditu određeni su kamatna stopa (2,5%), visina troškova obrade kredita (0,25%) i visina provizije na nepovučeni deo kredita (0,25%) godišnje. Takođe su određeni rokovi otplate - 240 meseci, od toga period počeka 84 meseca, a period otplate 156 meseci. 

U istom članu je propisano da će kreditom biti finansirano približno osamdeset pet posto (85%) od vrednosti Komercijalnog ugovora i da se kredit ne može koristiti za druge namene. Posebno je značajna odredba člana 2.5. U njoj se kaže da će „Roba, tehnologije i usluge koje se nabavljaju iz kreditnih sredstava biće kupljene pretežno od Kine, u skladu sa Komercijalnim ugovorom“. 

Da li su sporazumi sa Kinom ekonomski isplativi? U obrazloženju ugovora o kreditu za drugu fazu projekta u Kostolcu se kaže da jesu. Međutim, takav zaključak se uopšte ne može nedvosmisleno izvući na osnovu objavljenih dokumenata. Naime, tu se navodi da je podizanje kapaciteta za proizvodnju električne energije strateški značajno za Srbiju, da će se obezbediti povećanje kapaciteta površinskog kopa Drmno i pouzdano snabdevanje termoelektrane, da će to obezbediti sigurnost snabdevanja, smanjiti uvoz električne enerigije i povećati prihode od PDV, porasta zaposlenih u zemlji i slično. 
Kamatne stope za ovaj kredit su povoljnije od one koja je plaćana za kredite u ranijim godinama, ali na spisku zajmova koje je Srbija zaključila u poslednjih godinu dana ima i onih sa manjom ugovorenom kamatom (npr. 2% naspram 2,5% u ovom ugovoru). Veliki deo zajmova koje Srbija ima je takođe vezan za promenljive parametre (npr. LIBOR) pa poređenja u tom smislu nisu sasvim moguća. U obrazloženju nije precizirano kolika će biti direktna finansijska korist od realizacije projekta i u kojoj meri ona premašuje vrednost odobrenog kredita sa kamatama i sporednim davanjima. 

Da bi analiza isplativosti kredita zaista mogla da se izvrši potrebni su i drugi parametri, koji su ostali nepoznati iz obrazloženja ovog zakona. Ako se prihvati kao vrlo verovatna pretpostavka da je Srbija dobila kredit pod povoljnim uslovima, (kada se posmatra visina kamatne stope i period otplate), ostaje pitanje da li te dobre efekte potiru druge preuzete obaveze iz ugovora? Naime, ugovorom je predviđeno angažovanje firme iz zemlje davaoca kredita, čime je isključena moguća konkurencija, koja bi možda mogla da dovede do toga da krajnja ponuda bude ekonomski povoljnija. Ugovorom je takođe predviđeno da će se „roba, tehnologije i usluge koje se nabavljaju iz kreditnih sredstava biće kupljene pretežno od Kine, u skladu sa Komercijalnim ugovorom“. Pored toga, predviđeno je i oslobađanje od PDV-a i carina na uvezenu opremu, što takođe nosi negativne efekte na javne prihode koji bi trebalo da budu predmet razmatranja kod utvrđivanja ekonomske isplativosti ugovora. 

Drugi aspekt ekonomskog posmatranja ugovora o kreditu odnosi se na alternativna rešenja za sam predmet nabavke – npr. koliko bi koštalo investiranje u druge izvore energije koji bi obezbedili isti nivo energetske stabilnosti zemlje, zapošljavanja i slično. Pri tom treba imati na umu i obavze koje je Srbija preuzela u vezi sa značajnijim uvođenjem izvora energije koji nose sa sobom manje zagađenja, a što se ovom investicijom ne postiže (na protiv, biće potrebno uložiti još više u „alternativne izvore“ energije zato što će porasti obim proizvodnje struje iz termoelektrana na ugalj)
. Možda bi i takvo potpuno razmatranje pokazalo da korisni efekti ovog kreditnog aranžmana pretežu nad manama. Međutim, problem je što ta pitanja nisu bila predmet diskusije u parlamentu, niti su poslanicima u obrazloženju prikazane jasne računice prednosti i mana. 
„Lex specialis“ za Beograd na vodi i javne nabavke 
Predlogom ZAKONA O UTVRĐIVANJU JAVNOG INTERESA I POSEBNIM POSTUPCIMA EKSPROPRIJACIJE I IZDAVANJA GRAĐEVINSKE DOZVOLE RADI REALIZACIJE PROJEKTA IZGRADNJE „BEOGRAD NA VODI”, propisana su posebna pravila (umesto definisanja opštih) koja bi važila samo za ovaj projekat. Tim zakonom se posebna pravila uvode u oblast eksproprijacije i planiranja i izgradnje. Međutim, odredbe ovog zakona, ako budu usvojene, uticaće i na oblast javnih nabavki. 

U članu 15. st. 5. i 6. Predloga zakona je propisano da „Jedinica lokalne samouprave svojom odlukom može propisati da se radovi na uređivanju građevinskog zemljišta, uključujući izgradnju površina javne namene, kao i izgradnju objekata javne namene u javnoj svojini koje realizuje investitor na osnovu ugovora, priznaju kao izmirenje ukupne obaveze na ime doprinosa za uređivanje građevinskog zemljišta. Konačni obračun između investitora i Grada Beograda biće sačinjen po završetku izgradnje svih objekata u obuhvatu planskog dokumenta.“

Iz ovih odredaba se može zaključiti da bi ugovorom moglo biti predviđeno da investitor gradi objekte javne namene i da se zatim troškovi izgradnje tih objekata javne namene priznaju kao plaćanje doprinosa za uređivanje građevinskog zemljišta. Ove odredbe bi bile u suprotnosti sa odredbama sistemskog Zakona o javnim nabavkama, koji je usvojen 2012, sa ciljem smanjivanja javnih rashoda, efikasnijeg korišćenja javnih sredstava i sprečavanja korupcije
. Izgradnja objekata javne namene podrazumeva sprovođenje javnih nabavki radova. U tom postupku, koji ne sme biti diskriminatoran, bira se najpovoljnija ponuda. Cena je bitan element ugovora i određuje se unapred. Plaćanje izvedenih radova se vrši iz javnih sredstava, u ugovorenom roku. Predložena odredba govori o mogućnosti da se ugovor o poslu koji predstavlja javnu nabavku radova poveri jednom potencijalnom ponuđaču („investitor“), bez nadmetanja, da se cena i vreme plaćanja odredi naknadno, i da se plaćanje izvrši kao kompenzacija – prebijanje međusobnih dugovanja ugovornih strana (što je u Srbiji zabranjeno još prvim Zakonom o javnim nabavkama iz 2002). 

Reč je o radovima veoma velike vrednosti. Kako se može videti iz obrazloženja Predloga zakona, procenjeno je da troškovi realizacije javnih površina i javnih objekata i raseljavanja budu oko 33 milijarde dinara. Poređenja radi, ukupna vrednost svih javnih nabavki u Republici Srbiji u prvoj polovini 2014. (dobra, radovi, usluge) bila je 147 milijardi dinara
, što bi značilo da planirani javni radovi na ovoj lokaciji čine oko 10% ukupne godišnje vrednosti javnih nabavki u Republici Srbiji. Zanimljiva podudarnost je to što je procenjena vrednost doprinosa za uređivanje građevinskog zemljišta gotovo identična procenjenoj vrednosti javnih radova – 33,7 milijardi dinara. 

Otvaranje mogućnosti da se javne nabavke radova poveravaju unapred određenoj firmi, bez nadmetanja, kao očekivanu posledicu će imati ne samo oštećenje legitimnih interesa drugih potencijalnih ponuđača, već i štetu po javna sredstva. Naime, u odsustvu konkurencije investitor koji izvodi takve radove će imati interes da prikaže što veću cenu tih radova, kako bi na taj način otplatio što veći deo doprinosa za uređivanje građevinskog zemljišta. To dalje stvara potrebu za kontrolom prikazanih troškova i otvara mogućnost da dođe do spora između države/grada i investitora, do kojih ne bi došlo da se sprovodi javna nabavka i unapred precizno odredi cena koju će naručilac platiti za radove. U najboljem slučaju cena tih nabavki radova bila bi jednaka onoj do koje bi se došlo kroz nadmetanje (jer bi budući investitor mogao da se nadmeće sa svim drugim potencijalnim izvođačima radova). Zbog toga bi ove odredbe trebalo brisati. 

U članu 16. st. 1. predviđena je mogućnost „davanja neizgrađenog građevinskog zemljišta u dugoročni zakup“ koja se vrši „u skladu sa odredbama zakona kojim se uređuje planiranje, izgradnja i građevinsko zemljište“. Sam taj zakon (o planiranju i izgradnji) poznaje nekoliko različitih postupaka (javno nadmetanje, neposredna pogodba) a ovde se ne precizira koji će postupak biti primenjen. U st. 3. tog člana se kaže da „Republika Srbija i Grad Beograd mogu, u cilju privođenja zemljišta urbanističkoj nameni, zaključiti i druge ugovore, a naročito ugovore kojima se poverava izgradnja objekata komunalne i ostale infrastrukture, svih drugih površina javne namene, uključujući i izgradnju objekata javne namene u javnoj svojini i njihovo održavanje, kao i vršenje određenih komunalnih i drugih delatnosti u obuhvatu prostornog plana područja posebne namene iz člana 2. ovog zakona“. 

Svrha ove odredbe nije jasna. Naime, Republika Srbija i Grad Beograd, odnosno javna preduzeća koja su osnovali Srbija i Beograd, i inače mogu da zaključuju ugovore o javnim nabavkama radova za izgradnju komunalne i ostale infrastrukture i izgradnju objekata javne namene. Takođe, postoji zakonska mogućnost da se u vezi sa izgradnjom pojedinih objekata javne namene ili poveravanja vršenja komunalnih i drugih delatnosti zaključi ugovor o javno-privatnom partnerstvu. U obrazloženju predloga zakona ne govori se o pravnoj prirodi planiranih ugovora niti o postupku koji bi bio primenjen pre njihovog zaključivanja. 

Zbog toga bi odredbe člana 16. st. 1-3 trebalo ili brisati ili precizirati i obrazložiti u čemu se sastoji potreba za unošenjem takvih normi, to jest šta se njima uređuje na drugačiji način nego što bi bilo da ovih odredaba nema.    
8. Nacrt Zakona o oglašavanju
U Nacrtu zakona o oglašavanju
, koji je oglašen na javnu raspravu, se između ostalog navodi sledeće: 

Član 1. Ovim zakonom uređuju se opšta pravila oglašavanja, posebna pravila i ograničenja, direktno oglašavanje, sponzorstvo, nacionalni savet i pravna zaštita.  Član 2. Pojedini izrazi u smislu ovog zakona imaju sledeće značenje: oglašavanje je predstavljanje u bilo kom obliku u vezi sa trgovinom, odnosno profesionalnom ili poslovnom delatnošću, radi podsticanja prodaje robe i usluga, nepokretnosti, prava i obaveza; 

Dok se u članu 1. govori o oglašavanju, u članu 2. st. 1. t. 1) se pojam „oglašavanja“ bitno sužava, time što se vezuje isključivo za komercijalno oglašavanje, odnosno, na neke vrste komercijalnog oglašavanja. Ukoliko Ministarstvo smatra da bi samo komercijalno oglašavanje trebalo urediti ovim zakonom, onda bi trebalo izmeniti i sam naziv Zakona koji je na raspravi, npr. „Zakon o trgovinskom i poslovnom oglašavanju“ ili nešto tome slično. Tako bi postalo od početka vidljivo da nisu svi oblici oglašavanja uređeni, i da je potrebna dodatna intervencija zakonodavca.  

Transparentnost – Srbija je mišljenja da postoji potreba da se zakonski urede i drugi vidovi oglašavanja. To se, u skladu sa načelima pravnog poretka, može učiniti bilo u okviru ovog akta, bilo u posebnim zakonima koji bi uredili pojedina pitanja (npr. političko oglašavanje, oglašavanje državnih organa). Smatramo da bi bilo bolje rešenje da se makar osnovna pitanja koja se odnose na one vrste oglašavanja koje nisu obuhvaćene definicijom iz člana 2. Nacrta, urede u ovom zakonu.  

Za to ima nekoliko razloga, a prvi je Potreba da se pojedina načela koja važe za komercijalno oglašavanje primene i kod oglašavanja državnih organa i političkog oglašavanja. 
Ne vidimo koji bi mogao da bude opravdani razlog da se neka od pravila koja proklamovana u članovima 6. – 20. Nacrta zakona, ne primene u ovom ili izmenjenom obliku i na one vidove oglašavanja na koje se Zakon ne odnosi. Tako, izuzimanje pojedinih vidova oglašavanja iz obuhvata ovog zakona bi značilo (argumentum a contrario) da oglasne poruke državnih organa i političkih subjekata mogu, na primer, „izazivati mržnju ili netoleranciju“, „zloupotrebljavati odnos zavisnosti, nedostatak iskustva ili sujeverje primalaca poruke“, da mogu biti „nepristojne“, kojim se preporučuje aktivnost, proizvodnja i promet robe i pružanje usluga koji su zabranjeni zakonom, podsticanje diskriminacije, izazivanje straha i agresivnosti kod maloletnika itd. 

Takođe, po istom načelu, ne bi važila ni pravila koja štite oglašivača, na primer, političke subjekte koji žele da se oglašavaju u medijima, putem neosnovane diskriminacije. Naravno, to ne znači da bi se sve odredbe Zakona, a naročito one koje se odnose na (inspekcijski) nadzor nad sprovođenjem, mogle automatski primeniti na političko oglašavanje ili na oglašavanje državnih organa. Želimo samo da skrenemo pažnju na moguće štetne posledice potpunog isključivanja mogućnosti primene tih načela. 

Drugi razlog je nedovoljnost i nelogičnost postojeće regulative u oblasti oglašavanja državnih organa.
Potreba da se uredi oglašavanje državnih organa (i drugih subjekata iz javnog sektora), kao i političko oglašavanje, proističe iz aktuelnog stanja uređenja ove oblasti. Skrenućemo pažnju na nekoliko problema, ilustracije radi, budući da lista sigurno nije konačna.

Javno obaveštavanje koje vrše državni organi, odnosno „drugi nosioci javnih vlasti“ (termin iz Nacrta zakona) u nekim slučajevima predstavlja njihovu zakonsku obavezu (npr. objavljivanje oglasa o javnoj prodaji), u nekima zakon pominje mogućnost da se takvo oglašavanje vrši, a u trećim situacijama se oglašavanje može vršiti jer nije zabranjeno (npr. sprovođenje javnih kampanja). Svaki od ovih, zakonom dopuštenih, vidova oglašavanja može biti sporan, čak i kada se vrši na zakonit način, zbog pitanja ekonomičnosti i svrsishodnosti. 

Na primer, čak i kada je objavljivanje oglasa „u jednim dnevnim novinama“ zakonska obaveza, od naručioca zavisi kako će formulisati kriterijume za odabir novina u kojima će se oglas objaviti, koja će biti veličina zakupljenog novinskog prostora i oprema teksta. 

Diskrecija kod donošenja odluke da se sprovede određena plaćena javna kampanja je još veća. Državnim organima i drugim organima vlasti stoje na raspolaganju mnogobrojni načini da građane i privredne subjekte obaveste o svom radu i pitanjima iz oblasti svog rada i oni ih nedovoljno koriste (npr. ne objavljuju potpune i ažurne podatke, u skladu sa zakonskim obavezama, u informatorima o radu, ne omogućavaju im uvek priliku da se izjasne o propisima u pripremi, ne daju uvek potpune odgovore po zahtevima za pristup informacijama, ne promovišu dovoljno svoje izveštaje o radu koji uključuju i mere koje su preduzeli radi sprovođenja zakona iz svoje nadležnosti itd.). 

Odabir teme koja će biti predstavljena kroz promotivnu kampanju, čak i kada za tako nešto postoji opravdanje, nije zasnovan na unapred postavljenim kriterijumima, niti na analizi koja bi pokazala da se na drugi način ne može postići željeni cilj. Istina, da bi se kampanje mogle sprovesti, one moraju biti posredno odobrene od strane organa koji odlučuju o budžetu (programu poslovanja) institucije o kojoj je reč. Uređivanje ovih pitanja – šta će biti oglašavano i u kojem obimu, trebalo bi da bude pre svega predmet uređivanja u propisima koji uređuje planiranje budžeta, javne nabavke ili rad pojedinih organa vlasti, a ne Zakona o oglašavanju. Međutim, i u Zakonu o oglašavanju bi se mogla postaviti osnovna pravila, za koja bismo konkretne predloge izneli, nakon eventualnog donošenja odluke da Zakon o oglašavanju obuhvati i ova pitanja.

Na osnovu Zakona o javnim nabavkama, postoji trostruki režim nabavki usluga oglašavanja. Na osnovu člana 7. st. 1. tačka 10) tog Zakona, on se uopšte ne primenjuje na „kupovinu, razvoj produkciju ili koprodukciju radio i televizijskog programa ili vremena za emitovanje programa“. Time je praktično izuzeta iz primene ZJN nabavka usluga oglašavanja na TV i radio stanicama. Na osnovu t. 6) istog člana i stava Zakona, javnim nabavkama se ne smatraju ni one koje se sprovode „radi dalje prodaje“ (pod određenim uslovima). Time su iz režima nabavki izuzete one koje vrše naručioci koji pružaju usluge na tržištu a u vezi sa prodajom svojih roba ili usluga. S druge strane, moraju se sprovoditi nabavke za druge vidove oglašavanja naručilaca (organa vlasti), to jest za njihovo oglašavanje u štampanim medijima, na javnim površinama (npr. bilbordi), na internetu i drugo. Takvo rešenje je očigledno nedosledno.
Najlogičnije bi bilo da se ova pitanja reše kroz izmene samog Zakona o javnim nabavkama. Međutim, budući da je ovo pitanje koje je od izuzetnog značaja za finansiranje medija, da je ono tretirano važećom Medijskom strategijom, a da u nedavno usvojenom setu medijskih zakona nije bliže uređeno, donošenje Zakona o oglašavanju jeste prava prilika da se na njega obrati pažnja, da se temeljno razmotri i da se, na osnovu tog razmatranja, unesu odgovarajuće odredbe bilo u Zakon o oglašavanju, bilo u Zakon o javnim nabavkama ili Zakon o javnom informisanju i medijima. 

U vezi sa time, podsećamo da Medijska strategija
, u delu koji se odnosi na „državnu pomoć“, predviđa i sledeću „specifičnu podsticajnu meru“: „Preispitaće se mogućnost primene dodatnih podsticajnih mera, u skladu s propisima za dodelu državne pomoći, kao što su: 5) obavezivanje državnih organa da oglasni prostor u medijima kupuju direktno od javnih glasila, bez posrednika;“ S obzirom na to da oglašavanje državnih organa koje se odvija po tržišnim principima (plaćanje medijima za oglašavanje) ne predstavlja državnu pomoć, pravo mesto za uređivanje ovog pitanja (odnosno za razmatranje takvih zakonodavnih mera) ne bi bile izmene postojećeg Zakona o kontroli državne pomoći, već upravo Zakon o oglašavanju, koji bi mogao da propiše obavezu da se oglasni prostor kupuje direktno od izdavača medija, a ne od posrednika, odnosno zabranu da se takva kupovina vrši od posrednika.   

Posebno pitanje u vezi sa oglašavanjem organa vlasti, a koje je u vezi i sa finansiranjem političkih subjekata, jeste oglašavanje ili vođenje kampanja koje se vrši u doba trajanja izborne kampanje. Iako formalno ovakve kampanje i plaćeni oglasi nisu u vezi sa vođenjem izborne kampanje, one su veoma pogodne za zloupotrebe i često se koriste. Kao primer se mogu navesti brojni slučajevi distribucije opštinskog glasila koje se besplatno distribuira biračima upravo u doba izborne kampanje, uz navođenja rezultata rada aktuelnih vlasti ili plaćanje posebnih podlistaka u novinama o trošku organa vlasti sa istim sadržajem
. 
9. Izveštaji građanskih nadzornika

Izveštaji građanskih nadzornika su po prvi put predstavljeni pred Odborom za finansije 9. februara 2015.
 TS je ovom prilikom predstavila tri slučaja koji su bili predmet našeg građanskog nadzora. Najzanimljiviji je slučaj nabavke generatora za EPS za koju je stigla samo jedna neprihvatljiva ponuda i gde je intervencijom građanskog nadzornika sprečeno direktno kršenje zakona
. TS je predstavila i detaljnu analizu o pojedinim spornim tačkama u vezi sa zaključivanjem i realizacijom nabavke za ispumpavanje vode i mulja sa kopa Tamnava – Zapadno polje. Naši predstavnici su apelovali na članove Odbora da u skladu sa svojim ovlašćenjima pribave od EPS-a i Kolubare dodatne informacije u vezi sa radnjama koje su prethodile raspisivanju javne nabavke i u vezi sa izvršenjem ugovora, i to naročito analize u pogledu vremena i načina raspisivanja javne nabavke, informacije o izvorima finansiranja i planu javne nabavke s obzirom na izjave o ulozi kredita Svetske banke koje su oprečne informacijama iz dokumentacije o sprovedenoj javnoj nabavci, kao i informacije o trenutnom statusu izvršenja ugovora. U diskusiji su predsednik i članovi Odbora zaključili da bi te podatke trebalo pribaviti od Uprave za javne nabavke.
Analiza ovog slučaja ukazuje na potrebu da se pri skorašnjim izmenama Zakona o javnim nabavkama uzmu u obzir i iskustva iz ove javne nabavke kao i iz primene Zakona o otklanjanju posledica poplava, kako bi se obezbedila veća fleksibilnost kod planiranja i sprovođenja nabavki i kako bi se sve norme koje su od značaja za otklanjanje posledica elementarnih nepogoda bile u sistemskom Zakonu o javnim nabavkama. U kasnijoj diskusiji povodom drugih izvešaja građanskih nadzornika, takođe smo predložili da se preciziraju odnosi između građanskih nadzornika i Odbora (npr. u kojim situacijama bi nadzornik trebalo da se obrati Odboru i pre podnošenja izveštaja).
Odbor je na kraju „jednoglasno prihvatio“ izveštaje svih građanskih nadzornika (iz četiri nevladine organizacije), uz izuzetak dela izveštaja ("zaključna razmatranja") građanskog nadzornika Dragana Dobrašinovića (Toplički centar za demokratiju i ljudska prava), koji je, prema oceni predsedavajućeg Veroljuba Arsića, „sadržao političke stavove“. Odbor nije formulisao druge obavezujuće zaključke na sednici u vezi sa svojim daljim postupanjem.

10. Programski budžet – prvi put

I predlog budžeta za 2015. stigao je u Skupštinu kasnije nego što predviđa Zakon o budžetskom sistemu (rok je bio 1.11). Ne samo da javnost (npr. kroz javnu raspravu) nije mogla da utiče na njegov sadržaj, već je manje vremena ostavljeno i narodnim poslanicima. Makar i bili donekle razumljivi razlozi zbog kojih je Vlada ove godine kasnila sa budžetom, nema nikakvog opravdanja za činjenicu da na javnu raspravu nisu postavljeni i prateći zakoni, a pre svega izmene i dopune sistemskog Zakona o budžetskom sistemu. 

Ovaj budžet je sačinjen i kao programski, što je hvale vredan pokušaj, sam po sebi, mada ishod nije u potpunosti zadovoljavajući. „Programski budžet“ između ostalog, podrazumeva iskazivanje nefinansijskih rezultata za projekte i programe koji se sprovode, što omogućava da se na osnovu znatno čvršćih parametara oceni i realizacija budžeta i ukupan rad svakog budžetskog korisnika. Domet ovih novih mera, koje se mogu pročitati iz 1416 stranica dugačkog obrazloženja su ipak ograničene zbog načina na koji su indikatori definisani. Takođe, veliko je pitanje u kojoj meri su ovi indikatori obavezujući, zato što su sadržani samo u obrazloženju predloga zakona, a neće biti deo konačnog teksta Zakona o budžetu koji Narodna skupština usvaja.
Budžet sadrži brojne mere štednje, prikupljanja obima sredstava u budžet i finansijske kontrole korisnika, često uz „privremeno“ odstupanje od pravila koja su utvrđena drugim propisima (npr. o penzijama, isplatama za lokalnu samoupravu, isplatama naknada za zaposlene). Nije do kraja jasno kakav će biti uticaj ovog budžeta na javne nabavke a naročito na isplatu po zaključenim ugovorima. Izgleda da će neki ugovori o javnim nabavkama imati prioritet u odnosu na druge budžetske rashode, ali i da će se prednost određivati i po predmetu nabavke i među samim ovim ugovorima. U Zakonu o budžetskom sistemu se postavljaju neka dobra pravila, ali uz mogućnost izuzetaka u narednoj godini ili dve. To je, između ostalog slučaj i sa "zabranom zapošljavanja" kod korisnika javnih sredstava. Zakon predviđa i da se deo budžeta za BIA ne objavljuje, što otvara nekoliko logičnih pitanja – da li baš svi podaci o troškovima BIA moraju da budu tajni i s druge strane, da li je BIA jedini organ kod kojeg postoje neki budžetski podaci koje treba štititi? Odredba o prekršajima i dalje govori o ovlašćenju budžetskih inspekcija da pokrenu takve postupke. Nije jasno zbog čega se to čini, jer su budžetski inspektori i inače ovlašćeni da pokreću ovakve postupke, a da, s druge strane, takva odredba može da predstavlja smetnju da to čine drugi organi (npr. DRI).

Transparentnost – Srbija, Beograd, 27.3.2015.
� � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/03122014/javne%20nabavke%20pracenje%20najvazniji%20nalazi%203.12.2014%20za%20konferenciju%20za%20stampu.doc" �http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/03122014/javne%20nabavke%20pracenje%20najvazniji%20nalazi%203.12.2014%20za%20konferenciju%20za%20stampu.doc� 


� http://www.nadzor.org.rs/pdf/Izvestaj%20Prokop.pdf


� http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/Izvestaj_o_napretku_dec14.pdf


� http://www.tanjug.rs/novosti/170805/joksimovic--uspesno-zavrsen-skrining--idemo-dalje.htm


� http://www.mpravde.gov.rs/files/AP%20PG%2023%20konacna%20verzija%20(1).pdf


� � HYPERLINK "http://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php" �http://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php�


� Više informacija o tome i preporukama koje je TS dala za dopunu i izmenu ove Strategije na � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7500-strategija-finansijskih-istraga" �http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7500-strategija-finansijskih-istraga� 


� � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/29012015/Izvestaj%20o%20sprovodjenju%20Nacionalne%20strategije%20za%20borbu%20protiv%20korupcije%202013%202018%20i%20Akcionog%20plana,%20oblasti%20politicke%20aktivnosti,%20javne%20finansije%20i%20mediji,%20Transparentnost%20Srbija,%20januar%202015.pdf" �http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/29012015/Izvestaj%20o%20sprovodjenju%20Nacionalne%20strategije%20za%20borbu%20protiv%20korupcije%202013%202018%20i%20Akcionog%20plana,%20oblasti%20politicke%20aktivnosti,%20javne%20finansije%20i%20mediji,%20Transparentnost%20Srbija,%20januar%202015.pdf� 


� http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2015/183-15.pdf


� � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/Dopis_povodom_izmena_zakona_o_javnim_nabavkama_preferencijali.docx" �http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/Dopis_povodom_izmena_zakona_o_javnim_nabavkama_preferencijali.docx� 


� http://www.obnova.gov.rs/doc/Zakon%20o%20otklanjanju%20posledica%20poplava%20Sl%20%20glasnik%2075-2014%20od%2021%2007%202014.pdf


� � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Pracenje_javnih_nabavki_u_vezi_sa_obnovom_stete_od_poplava_Transparentnost_Srbija_februar_2015.doc" �http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Pracenje_javnih_nabavki_u_vezi_sa_obnovom_stete_od_poplava_Transparentnost_Srbija_februar_2015.doc� 


� � HYPERLINK "http://www.dri.rs/poslednji-revizorski-izvesta.html" \t "_blank" �http://www.dri.rs/poslednji-revizorski-izvesta.html�





� http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/zakoni/2015/37-15%20lat.pdf


� http://www.ekapija.com/website/sr/page/1094105


� O tim pitanjima i drugim rizicima usled povećane eksploatacije uglja (npr. ranjivost usled elementarnih nepogoda) govori se više u tekstu: � HYPERLINK "http://bankwatch.org/sites/default/files/CRTAreport-Kostolac-subsidies-30Jun2014.pdf" �http://bankwatch.org/sites/default/files/CRTAreport-Kostolac-subsidies-30Jun2014.pdf�





� http://www.ujn.gov.rs/ci/propisi/zakon


� � HYPERLINK "http://www.ujn.gov.rs/download/files/cms/attach?id=702" �http://www.ujn.gov.rs/download/files/cms/attach?id=702� 


� � HYPERLINK "http://javnerasprave.euprava.gov.rs/javna-rasprava/30" �http://javnerasprave.euprava.gov.rs/javna-rasprava/30�





� Strategija razvoja sistema javnog informisanja u Republici Srbiji do 2016. godine ("Sl. glasnik RS", br. 75/2011)





� Pun tekst predloga i komentara koji je upućen u toku javne rasprave objavljen je http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/Predlozi%20na%20Nacrt%20zakona%20o%20oglasavanju,%20Transparentnost%20Srbija,%20februar%202015.doc


� � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7352-izvestaji-gradanskog-nadzornika-predstavljeni-odboru" �http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7352-izvestaji-gradanskog-nadzornika-predstavljeni-odboru� 


� Detaljnije u dokumentu:  � HYPERLINK "http://goo.gl/OPdDlq" �http://goo.gl/OPdDlq�





� � HYPERLINK "http://www.parlament.gov.rs/41._sednica_Odbora_za_finansije,_republi%C4%8Dki_bud%C5%BEet_i_kontrolu_tro%C5%A1enja_javnih_sredstava.24253.941.html" �http://www.parlament.gov.rs/41._sednica_Odbora_za_finansije,_republi%C4%8Dki_bud%C5%BEet_i_kontrolu_tro%C5%A1enja_javnih_sredstava.24253.941.html� 





Konferencija se organizuje u okviru projekata: „Povećana transparentnost i efikasnost javnog sektora u četiri oblasti“ koji sprovodi Transparentnost Srbija zahvaljujući podršci Delegacije Evropske Unije u Republici Srbiji i Kancelarije za saradnju sa civilnim društvom Vlade Republike Srbije. 
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