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Javne nabavke
Osvrt na razvoj situacije i promene od jeseni 2013. do proleća 2015.

Sažetak

Novi Zakon o javnim nabavkama, koji je doneo brojna poboljšanja, ali i bitno podigao očekivanja, počeo je, sa većinom podzakonskih akata da se primenjuje od 1. aprila 2013. Podzakonski akti su usvajani i nakon tog datuma, a neki nisu do danas (npr. Plan borbe protiv korupcije u javnim nabavkama). Pravni okvir za javne nabavke je tokom 2015. neznatno promenjen (smanjenje preferencijala za domaću robu i ponuđače). Nova Strategija reforme sistema javnih nabavki prepoznaje potrebu za krupnijim izmenama, ali ne i po svim pitanjima gde je do sada bilo problema. Odbor za finansije Narodne skupštine je formirao radnu grupu koja bi trebalo da radi na tome, ali još uvek nije poznato u kojem će sve pravcu ići izmene. Nakon katastrofalnih poplava iz maja 2014, donet je zakon koji na poseban način uređuje javne nabavke radi obnove. Čini se da ovo narušavanje jedinstva pravnog sistema, iako samo po sebi opasno, nije donelo štetne posledice. Naime, na osnovu ovog zakona su sprovođene brojne nabavke radova kod kojih je primenjen dodatni sistem kontrole pre plaćanja za izvršene radove (unutar Vladine Kancelarije za pomoć i obnovu). Problemi uočeni kod tih nabavki su slični kao i kod „običnih“ (mala konkurencija, kašnjenje sa realizacijom ugovora). „Lex specialis“ za izgradnju „Beograda na vodi“ iz aprila 2015. otvorio je mogućnost dodele ugovora o pojedinim javnim nabavkama bez nadmetanja investitoru na tom projektu i plaćanje za te radove kompenzacijama. Na osnovu pojedinih međudržavnih sporazuma su i u ovom periodu direktno ugovoreni i izvođači radova (npr. u slučaju termoelektrane u Kostocu). 

U praksi javnih nabavki primetan je krupan napredak koji su, počev od 2013, donele odredbe aktuelnog zakona, pre svega u pogledu povećanja transparentnosti postupaka. Međutim, ove promene nisu dovele do bitnijeg povećanja konkurencije. Kao problem u praksi se javljaju brojne situacije u kojima uslovi ili elementi kriterijuma nisu postavljeni tako da odgovaraju stvarnim potrebama naručioca, nepoštovanje pojedinih odredaba Zakona (npr. u pogledu objavljivanja aneksa ugovora), ali i situacije u kojima postoje nerazrešene dileme u samom pravnom okviru (npr. u pogledu uporedne primene Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju (SSP) i Zakona o javnim nabavka (ZJN), ili nelogična rešenja samog zakona (npr. nemogućnost primene poglavlja o antikorupcijskim pravilima na nabavke koje su izuzete iz primene ZJN). Dodatan problem je to što su nadzorni kapaciteti Uprave za javne nabavke (UJN), budžetske inspekcije i drugih organa i dalje slabi. 

1. Strateški akti u oblasti javnih nabavki 
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; Transparentnost Srbija (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). Osim 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 priprema 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 Državne revizorske institucije (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 Komisije za zaštitu prava u postupcima javnih nanabki (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 koje učestvuju u postupcima javnih nabavki, a 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 i drugi strateški akti
U godišnjem izveštaju o napretku
, EK je konstatovala da je „u usklađivanju u oblasti javnih nabavki postignut umeren napredak“. 

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. 

Ministarstvo pravde je objavilo nacrt Akcionog plana (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. 

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 prekršajnih i drugih postupaka za kršenje Zakona o javnim nabavkama“ 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. 

Još jedan strateški akt koji je od značaja za javne nabavke jeste Strategija finansijskih istraga za 2015-2016 godinu
. 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. Ova Strategija, 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, dokument je manjkav, jer nisu razrešene sve dileme oko lanca komandovanja kod složenih slučajeva za koje će se formirati „udarne grupe“, kao i njihov pravni status. 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. U dopisu svim relevantnim institucijama smo ukazali na neusaglašenost odredaba ova dva akta i pitanja koja bi trebalo rešiti (naročito u vezi sa nabavkama „robe domaćeg porekla“). 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? 

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.

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 nisu dale dovoljno rezultata, naročito kada je reč o kontroli Ministarstva 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 zahteva 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. 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, 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 su 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. 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 obaveze 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 
Zakonom 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, utiču i na oblast javnih nabavki. Koliki je taj uticaj, još uvek nije poznato, budući da potpisani ugovor sa investitorom još uvek nije objavljen. 
Zakonom 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. 

7. 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. TS je na osnvou ovih iskustava uputila predloge za izmenu Zakona o javnim nabavkama u delu koji se odnosi na rad građanskih nadzornika
. 
8. Programski budžet – prvi put

I predlog budžeta za 2015. stigao je u Skupštinu kasnije nego što predviđa Zakon o budžetskom sistemu (rok je bio 1.11.2014.). 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.

Transparentnost – Srbija

Beograd, 25.5.2015.
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� � HYPERLINK "http://www.ujn.gov.rs/ci/propisi/zakon" �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://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.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Gradjanski_nadzornik_pravni_okvir_analiza_i_preporuke_januar_2015.pdf" �http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Gradjanski_nadzornik_pravni_okvir_analiza_i_preporuke_januar_2015.pdf� 





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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