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SAZETAK PRAKTICNE POLITIKE

,Korupcija u javnim nabavkama u Srbiji

Sazetak prakticne politike

1. Opis problema

U lzvestaju EU za Srbiju iz 2018. godine navodi se da je ,Srbija ostvarila odredeni nivo spremnosti za
borbu protiv korupcije, ..... ali da je potrebno da se ostvare rezultati u istragama, optuZenjima i konacnim
osudujucim presudama za korupciju“. Izvestaj potvrduje da su vlasti u Srbiji i dalje napore usmeravaju ka
izmenama normativnog okvira, dok se primena propisa zanemaruje. Takav pristup se odrazava na Indeks
percepcije korupcije koji priprema Transparentnost Srbija, ! pokazuje koliko je rasirena korupcija u Srbiji.
Prema navedenom indeksu, Srbija se u 2017. godini nalazi na 77 mestu od 180 drzava, sa rezultatom 41
od maksimalnih 100.

IstraZivanja javnog mnjenja pokazuju da se u Srbiji javne nabavke i dalje smatraju znaCajnim izvorom
korupcije.? lako su propisi kojima se ureduju javne nabavke nekoliko puta menjani u poslednijih petnaest
godina, drZava se i dalje suoCava sa izazovom da realistiCno planira javne nabavke i da sprovodi nadzor
nad izvrSenjem ugovora.3 Poslednji propis donet je u decembru 2012. godine* sadrZi posebno poglavije
koje obuhvata mere koje se odnose na spreCavanje korupcije i sukoba interesa u javnim nabavkama.
Prema lIzvestaju SIGMA iz 2015. godine Zakon o javnim nabavkama je u velikoj meri usagladen sa
pravnim tekovinama Evropske unije, ali su neophodna jo$ neke dodatne izmene.5

Srbija se suoCava sa malim brojem ponudaca, Sto ukazuje na nepoverenje ponudaca u praviénost
postupka javne nabavke. U proteklih pet godina, broj ponudaca je ispod tri po javnoj nabavci. Vazno je
napomenuti da se javne nabavke u sektoru odbrane primenjuju posebne odredbe i da su one iskljucene
od opétih pravila za javne nabavke.® Ovo je posebno vazno s obzirom na vrednost ovih nabavki.

Borba protiv korupcije je, dakle, jedan od primarnih cilieva celokupnog sistema javnih nabavki. Ako se
ima u vidu da se u Republici Srbiji godiSnje na javne nabavke potrosi oko 2,8 milijardi evra,” moze se
konstatovati da u ovoj oblasti postoji ogromna opasnost od koruptivnih radnji i pojava koje imaju za cilj
nezakonito favorizovanje odredenih ponudaca i diskriminaciju ostalih, a u svrhu zadovoljenja odredenih

1 http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Srbija-CP1-2017.pdf

2 Serbia 2016 EU Report.

% Sistem javnih nabavki u Bosni i Hercegovini, Crnoj Gori, Makedoniji i Srbiji, Balkan Tender Watch, Fondacija
za otvoreno drustvo, Beograd, 2015.
http://balkantenderwatch.eu/btw-local/uploaded/Komparativ/iBTW%20ANALIZA.pdf

4 Zakon o javnim nabavkama, Sluzbeni glasnik br. 124/12, 14/15, 68/15.

> Baseline Measurement Report: the Principles of Public Administration, Serbia, SIGMA Report, 2015,
http://www.sigmaweb.org/publications/Baseline-Measurement-2015-Serbia.pdf 12.09.2017.

& Clan 128. Zakona o javnim nabavkama.

U EU je doneta 15. jula 2009. godine “Defense” Directive 2009/81/EU koja se primenjuje na sve ugovore
zakljuéene izmedu narucioca i ponudaca u oblasti bezbednosti.

7 lzvestaj o javnim nabavkama u Republici Srbiji za period 1.1.2016-31.12.2016, Uprava za javne nabavke,
Beograd, mart 2017.
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finansijskih, politickih i drugih interesa. Imajuci u vidu vrednost javnih nabavki u Srbiji i njihov udeo u
budZetu, jasno je da je drzava zainteresova da obezbedi krivicnopravnu zastitu u slucaju zloupotreba.

Uvodenje posebnog krivitnog dela

Izmenama i dopunama Krivicnog zakonika iz decembra 2012. godine uvedene su znacCajne izmene koje
se odnose na krivicna dela protiv privrede.8 Svaka drzava zainteresovana je da zastiti privredu od
nedozvolienih aktivnosti, a deo te zastite se ostvaruje krivicnim pravom.® Novelama iz 2012. godine
uvedeno je nekoliko ,novih® kriviénih dela, a za oblast javnih nabavki je posebno znacajno krivicno delo
Zloupotreba u javnim nabavkama uredeno ¢lanom 228. Kriviénog zakonika. Ovo posebno delo uvedeno
je i na zahtev civilnog drustva aktivnog u borbi protiv korupcije. Razlozi Zakonski opis krivicnog dela
Zloupotreba u javnim nabavkama postavljen je dosta Siroko.'0 Takode, zamera se blanketni karakter ovog
krivitnog dela, dok je znacenje kljucnih pojmova dato u Zakonu o javnim nabavkama.!" Zakonikom su
odredena dva osnovna oblika krivicnog dela.

Prvi osnovni oblik zloupotrebe u javnim nabavkama, Cini onaj ko u postupku javne nabavke podnoSenjem
ponude zasnovane na laznim podacima, ili dogovaranjem na nedozvoljen nacin sa drugim ucesnicima u
postupku ili preduzimanjem druge protivpravne radnje utiCe na tok donoSenje odluka narucioca javne
nabavke.

Kao jedan od oblika radnje izvrSenja krivicnog dela moze se javiti podnoSenje ponude zasnovane na
laznim podacima. Zakonom o javnim nabavkama ne odreduje se termin ,lazan podatak®, ve¢ se u ¢lanu
82. stav 1. koristi sinonim ,neistiniti podaci“. Navedenim ¢lanom Zakona o javnim nabavkama propisuje
se da narucilac moZe odbiti ponudu ukoliko poseduje dokaz da je ponudac u prethodne tri godine pre
objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda u postupku javne nabavke dostavio neistinite podatke u
ponudi.

Kao jedna od radnji izvrSenja ovog krivicnog dela navodi se i ,nedozvoljeni dogovor sa ponudacima‘, a
Zakonom o javnim nabavkama ne propisuje se dozvoljen nacin dogovaranja. MoZe se postaviti pitanje
Sta se podrazumeva pod nedozvoljenim nacinom dogovaranja, ali pretpostavlja se da tu moze doéi u obzir
dogovaranje izmedu ponudaca. Zakon o javnim nabavkama zabranjuje dogovore izmedu ponudaca u
¢lanu 26. U tom ¢lanu svaki ponudac izjavom o nezavisnoj ponudi pod punom materijalnom i krivicnom
odgovorno$¢u potvrduje da je ponudu podneo nezavisno, bez dogovora sa drugim ponudacima ili
zainteresovanim licima. Takode, prilikom razumevanja kakvi sve oblici dogovora postoje izmedu
ponudaca, znacajno je Uputstvo Komisije za zastitu konkurencije za otkrivanje ,namestenih* ponuda u
postupku javne nabavke iz juna 2011. godine. U Uputstvu se kao najCeS¢i oblici namestanja ponuda

8 Sluzbeni glasnik RS, br. 85/05, 88/05 — ispr., 107/05 — ispr., 72/09, 111/09 i 121/12.

9 J. Lazarevi¢, M. Skuli¢, Osnovne planirane novele Kriviénog zakonika Srbije, Bilten Vrhovnog kasacionog
suda, 2/2015, 32-75.

10 7. Stojanovi¢, Da li je Srbiji potrebna reforma kriviénog zakonodavstva?, CRIMEN (1V) 2/2013, 119-143.

11 R. Dragicevi¢ Dici¢, U susret izmenama Krivi¢nog zakonika, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, 2/2015, 11-32.
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navode: simulirana ili fiktivna ponuda,'? uzdrzavanje od podno$enja ponuda,’s rotirajuéa ponuda' i
podela trzista's.

Kao tre¢a radnja izvrSenja Zakonom se predvida preduzimanje drugih protivpravnih radnji u nameri da se
time utiCe na donoSenje odluke narucioca javne nabavke, Sto otvara pitanje Sta se podrazumeva pod
drugim radnjama. Ova odredba moZe da obuhvati mnoge protivpravne radnje, a naroCito one koji su u
vezi sa Clanom 23. stav 2. Zakona o javnim nabavkama, a to su davanje, nudenje, stavljanje u izgled
koristi ili poku$aj da se saznaju poverljive informacije.

Sve tri radnje izvrSenja usmerene su ka istom cilju, a to je uticanje na dono3enje odluka narucioca javne
nabavke, $to znaci da su radnje preduzete u nameri da se utice na donoSenje odluke.

Drugi osnovni oblik krivicnog dela postoji kada ucinilac ima svojstvo odgovornog ili sluzbenog lica u
naruciocu, a koji iskoris¢avanjem svog poloZaja ili ovlas¢enja, prekoracenjem granice svog ovlascenja ili
nevrsenjem svoje duznosti kri zakon ili druge propise o javnim nabavkama i time prouzrokuje Stetu javnim
sredstvima.

Kod ovog oblika krivicnog dela, zahteva se ,krSenje zakona ili drugih propisa o javnim nabavkama®“. | u
ovom delu zakonodavac je ostao neodreden, tako da se postavlja pitanje na koje povrede zakona se misli
u opisu dela. Kao posledica izvrSenja krivicnog dela potrebno je da je prouzrokovana Steta javnim
sredstvima. Ovo reSenje dodatno zbunjuje jer se govori o Steti nastaloj javnim sredstvima, dok se kod
tezeg oblika upucuje na visinu vrednosti javne nabavke.

Propisan je i teZi oblik krivicnog dela s obzirom na visinu vrednosti javne nabavke. Tako se u Clanu 228
stavu 3 propisuje veca kazna u sluCaju kada je krivicno delo izvrSeno u vezi sa javnom nabavkom Cija
vrednost je veca od 150 miliona dinara. Kao $to je navedeno, ovakvo reSenje je neuobicajeno i tezi oblik
bi trebalo da se utvrduje na osnovu visine nastale Stete.16 U opisu dela ostalo je nedore¢eno na koju
vrednost nabavke se misli, procenjenu ili vrednost zaklju¢enog ugovora, buduci da se ove vrednosti mogu
znacajno razlikovati.

IzvrSiocu ovog krivicnog dela moZe se izrei kazna zatvora u rasponu od Sest meseci do pet godina za
osnovni oblik, odnosno do deset godina za tezi oblik.

Odredbama ¢lana 228 predvidena je i mogucnost oslobadanja od kazne, ukoliko odgovorno lice u
ponudacu dobrovoljno otkrije da se ponuda zasniva na laznim podacima ili na nedozvoljenom dogovoru
sa ostalim ponudacima, ili da je preduzeo druge protivpravne radnje u nameri da utiCe na donoSenje

vvvvv

primene namestenih ponuda. Podrazumeva dogovor ponudaca da neki od njih podnesu ponude koje ukljucuju bar
jedan od sledecih kriterijuma: - ponuda je visa od ponude unapred odredenog (dogovorenog) ponudaca; - ponuda
je ocigledno previsoka da bi bila prihvacena; - ponuda sadrzi specijalne (posebne) uslove za koje se unapred zna
da su neprihvatljivi za narucioca.*

13 Uzdrzavanje od podnosenja ponuda podrazumeva sporazum izmedu ucesnika na trzistu kojim se jedan ili vise
ponudaca, saglasavaju da se uzdrZze od podnosenja ponude ili da povuku veé podnetu ponudu, tako da omoguce
unapred odredenom ponudacu da bude izabran na tenderu.*

14 Rotirajuéa ponuda podrazumeva da ucesnici u namestenoj ponudi nastavljaju sa uceséem u postupku, ali
prihvataju da se smenjuju u slu¢aju da jedan od njih (na primer, onaj sa najnizom ponudom), bude izabran na
tenderu.”

15 Podela trzista podrazumeva da ponudadi dele trziste, prihvatajuci da se ne nadmeéu kod odredenih naru¢ilaca
ili u odredenim geografskim podrugjima.

18 N. Nenadi¢, Analiza propisa Republike Srbije koji su od zna¢aja za javne nabavke, Misija OEBS u Republici
Srbiji i Uprava za javne nabavke Republike Srbije, Beograd, 2015, 7-9.
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odluka narucioca, a pre nego $to narucilac donese odluku o dodeli ugovora. Ovo reSenje je u skladu sa
pravnim tekovinama Evropske unije u oblasti zaStite konkurencije, koje predvidaju oslobadanje od
obaveze iz mere zastite konkurencije za uCesnika restriktivnog sporazuma koji prvi prijavi postojanje
sporazuma ili dostavi dokaze, a Evropska komisija u trenutku prijavijivanja nije imala saznanja o
sporazumu ili nije imala dovoljno dokaza.'”

Prilikom buducih izmena Krivinog zakona potrebno je izmeniti odredbe i preciznije definisati krivicno delo
zloupotrebe u javnim nabavkama. Siroko definisanje oteZava rad policije i tuZiladtva, kako u prikupljanju
dokaza, tako i u pripremi i zastupanju optuznice na sudu. StatistiCki izveStaji javnog tuZilastva ovo
potvrduju, jer se tuZioci relatvno retko odlucuju da odredeno delo kvalifikuju kao zloupotrebu u javnim
nabavkama.

Rezultati rada javnih tuzilastva

Kljuénu ulogu u otkrivanju i dokazivanju zloupotrebe u javnim nabavkama ima javni tuzilac, kao organ
gonjenja ucinilaca krivicnih dela. Uvodenjem ,tuzilacke istrage“ 2013. godine javni tuZilac stekao je
rukovodecu ulogu u istraznom postupku. Od znanja, vestina i resursa javnih tuzilaca zavisi u kom obimu
¢e se otkrivati zloupotrebe u javnim nabavkama. Kako bi se ustanovili efekti uvodenja ovog posebnog
krivicnog dela analiziraCemo postupanje javnih tuzilastava u periodu od tri godine, 2015-2017. godina i to
na osnovu podataka objavljenih u godisnjim izvestajima RepubliCkog javnog tuzilastva.

Prema izve$taju Republitkog javnog tuZiladtva za kriviéno delo zloupotreba u javnim nabavkama u toku 2017.
godine prijavijeno je 132 lica, Sto predstavija samo 0,01% ukupnog broja prijava za sva kriviéna dela koje su
tuzilastva primila u 2017. godini i oko 1,25% od broja prijava podnetih u oblasti privrednog kriminalitetal8.
Zabrinjava Cinjenica da se u 2016. godini uoCava znacajno smanjenje u odnosu na broj prijava primljenih u 2015.
godini. Naime, javna tuzilastva su u 2015. godini primila 129 prijava, $to je skoro duplo viSe u odnosu na 2016.
godinu. Ali ohrabruje injenica da se broj podnetih prijava u 2017. godini vrata na prosek iz 2015. godine. Ne
postoje razlozi u izmeni propisi koji opravdavaju ovakve varijacije u broju podnetih prijava. ObrazloZenje mogu
predstavljati jedino prioriteti policije u otkrivanju odredenih oblika kriminaliteta.

Medutim, veliki broj krivinih prijava ne znaci i veci broj optuZenja. lako je u 2016. godini podnet dvostruko
maniji broj krivi€nih prijava u odnosu na 2015. i 2017. godinu, broj optuZenja dvostruko je veéi nego u
2017. godini, devet optuZenja u odnosu na 4.

U posmatranom trogodiSnjem periodu najveéi broj prijava u 2015.godini i 2016. godini je podnela policija,
dok su u 2017. godini broj prijava koje su podneli osteceni i policija izjednacava. Medutim i pored toga
ostaje pitanje da li se oSteCeni uzdrZavaju od prijavljivanja zloupotreba u javnim nabavkama. Takode, iz
podataka proizlazi da ni u jednom predmetu javni tuzici nisu pokrenuli samostalno postupak na osnovu
izveStaja drugih organa (npr. DrZavne revizorske institucije), ili na osnovu informacijama objavljenih u
medijima kao aktivnosti istrazivackog novinarstva.

Veliki broj predmeta zavrSava se odbacajem, ukljuCujuéi i primenu nacela oportuniteta. U Izve$taju
Evropske komisije za 2018. godinu, navodi se da primena sporazuma o krivicnom delu za koruptivna
kriviéna dela mora biti pazljivo odmerena i zbog o&ekivanja javnosti da se primeni praviéna sankcija. Isti

17 Sli¢no resenje postoji i u €lanu 69. Zakona o zastiti konkurencije Republike Srbije.
18 Sva tuzilastva u Srbiji primila su ukupno 761.400 prijava u 2017. godini, a u oblasti privrednog kriminaliteta
10.612 prijava.
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zakljuCak moze se primeniti i na primenu nacela oprtuniteta posebno jer se kod primene nacela
oportuniteta lice ne vodi u kaznenoj evidenciji.

U 2015. godini skoro polovina kriviénih prijava je odbacena, dok u 2016. godini oko 80% kriviénih prijava
je odbaceno. U 2017. godini broj odbacenih krivi€nih prijava se drasticno smanjuje i odbaceno je samo
oko 25% krivicnih prijava. Takode i za ovaj trend nema objasnjenja u normativnom okviru, osim da moze
postojati neformalno uputstvo da se za ovo krivi¢no delo prijave ne odbacuju vec da se sprovede istraga.

Statistika javnih tuzilaStava nam ukazuje i da je veliki broj predmeta u ovoj materiji nereSen na kraju
izvestajnoj perioda i da se prenosi u slede¢u godinu. Takode, veliki broj predmeta je nereSen kod drugih
organa, odnosno drugi organi ne postupaju azurno po nalozima javnog tuzioca. Od drugih organa, ¢esto
se u ovoj vrsti predmeta moZe dobiti informacija da nalazi tuzalaca nisu dovoljno jasni i precizni i da je po
nalozima tesko postupati.

U posmatranom periodu, najveci broj optuZenja bio je u 2016. godini, kada su nakon sprovedenog
postupka tuzilastva podnela samo devet optuznih predloga, a sudovi su doneli ukupno tri presude, od
toga dve osudujuce i jednu oslobadajucu. Znacajno je istaci da je kod obe osudujuce presude izreCena
uslovna osuda.

Ovakva politika otkrivanja, gonjenja i kaZnjavanja nema odvracaju¢i karakter i postavlja se pitanje
opravdanosti uvodenja posebnog krivicnog dela zloupotreba u javnim nabavkama. Takode, ovako mali
broj kriviCnih prijava za ovo posebno delo i mali broj optuZenja i osudenja, je u suprotnosti sa percepcijom
javnosti o postojanju korupcije u javnim nabavkama. Ovakva kaznena politika ne moze da ostvari svrhu
generalne prevencije i ostavlja utisak da su ova krivicna dela nekaznjiva.

Proslo je pet godina od uvodenja ovog posebnog dela, pa je moguce da je i to razlog ustruavanja tuzilaca
da gone za novo kriéno delo, ve¢ odredeni dogadaj kvalifikuju kao neko drugo kriviéno delo iz grupe
kriviCnih dela protiv privrede, jer postoje odredeni izazovi u tumacenju odredbi kriviénog dela zloupotreba
u javnim nabavkama, kao $to je ve¢ objasnjeno u prethodnom delu. Takode, sprovodenie istrage za sva
koruptivna krivitna dela, ukljuCujuéi i zloupotrebu u javnim nabavkama zahteva odredena ekonomska
znanja, koja javni tuzioci ne poseduju.

Grafikon postupanje javnih tuZilastava i sudova u periodu 2015-2017
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Samo otkrivanje krivinog dela predstavlja izazov za javne tuZioce jer ni narucilac ni ponuda¢ nemaju
interes da prijave delo. Jedini izvor informacija su drugi ponudaci koji su nezadovoljni odlukom narucioca,
gradanski nadzornik za javne nabavke ¢ija vrednost veca od milion evra,'® kao i nezavisne institucije koje
imaju nadleznost da sprovode nadzor, a pre svih Drzavna revizorska institucija, ali i Uprava za javne
nabavke i Komisija za zastitu konkurencije.

Pored teSkoca u otkrivanju, dodatne probleme predstavlja i dokazivanje ovog krivicnog dela. Jednu od
mogucnosti predstavlja koris¢enje posebnih dokaznih radnji, ali samo u slucaju kada ucinilac ima svojstvo
odgovornog ili sluzbenog lica u naru€iocu. Posebne dokazne radnje predstavljaju ,specificne istrazne
tehnike, namenjene za otkrivanje i dokazivanje odredenih posebnih krivicnih dela, koja se inaCe tesko ili
otezano otkrivaju i dokazuju samo opstim dokaznim radnjama, Sto je posebno karakteristicno za
organizovani kriminal i tzv. visoku korupciju.“ U Zakoniku o krivicnom postupku,20 predvideno je Sest
posebnih dokaznih radnji: tajni nadzor komunikacije, tajno pracenje i snimanje, simulovani poslovi,
racunarsko pretrazivanje podataka, kontrolisana isporuka i prikriveni islednik.

Osnovne karakteristike posebnih dokaznih radniji su tajnost i ograni¢eno zadiranje u zajem¢ena prava i
slobode ¢oveka i gradanina.2! S obzirom na to da se posebnim dokaznim radnjama ograni¢avaju ustavna
prava i slobode i zadire u privatnost i porodi¢ni Zivot pojedinca, mogu se odrediti samo onda kada su
kumulativno ispunjene dve pretpostavke: potrebno je postojanje osnova sumnije da je lice na koje se takve
radnje odnose ucinilo krivicno delo koje spada u kategoriju krivicnih dela u pogledu kojih je moguca
primena posebnih dokaznih radnji; i kada se na drugi nacin ne mogu prikupiti dokazi za krivicno gonjenje
ili bi njihovo prikupljanje bilo znatno otezano.

Ukoliko je u primeni posebnih dokaznih radnji povreden zakon rezultati radnji ne mogu se koristiti u daljem
postupku. Posebne dokazne radnje mogu se primeniti samo na osnovu naredbe sudije za prethodni
postupak, koji izdaje naredbu na osnovu obrazloZenog predloga javnog tuzioca.2

Na rezultate u borbi protiv korupcije znaCajan uticaj imace i Zakon o organizaciji i nadleznosti drZzavnih
organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i korupcije, 23 koji se primenjuje od 1. marta 2018.
godine. Navedeni Zakon predvideo je osnivanje posebnih odeljenja u viS§im javnim tuzilaStvima u
Beogradu, NiSu, Kraljevu i Novom Sadu, koja su nadlezna i za postupanje u krivinim delima zloupotrebe
u javnim nabavkama. Koncentrisanje nadleZnosti za postupanje u koruptivnim predmetima bi trebalo da
unapredi znanja tuZilaca u posebnim oblastima. S obzirom da su ova odeljenja po¢ela sa radom pre manje
od godinu dana jo$ je rano govoriti o efektima ove specijalizacije. Medutim, ostaje otvoreno pitanje da i
moguce obezbediti specijalizaciju kada se zamenici tuzioca upucuju u ova odeljenja na godinu dana.
Pored pitanja specijalizacije otvoreno je i pitanje samostalnosti i nepristrasnosti u radu zamenika tuzilaca
koji rade u ovim odeljenjima. S obzirom da nemaju stalnost funkcije vece se upucuju na godinu dana, ni
jadan od evropskih standarda nezavisnosti nije ispoStovan. Imajuci u vidu hijerarhijsku strukturu tuzilastva
u Srbiji oéekuje se da ¢e zamenici koji postupaju u ovim odeljenjima teZiti da zadovolje oCekivanja
nadredenih.

19 Clan 28. Zakona o javnim nabavkama.

20 Suzbeni glasnik RS, br 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013, 55/2014.

2 G. Ili¢, M. Mati¢ Boskovié, Posebne mere tajnog prikupljanja podataka u krivicnom postupku - pogled iz
pravosuda, Beogradski centar za bezbednosnu politiku, Beograd, 2015.

22 P, Ignjatovié, M. Skuli¢, Organizovani kriminalitet, Beograd, 2010.

2 Sluzbeni glasnik RS, br. 94/2016
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Posebnim odeljenjima daje se Zakonom moguénost da osnivaju sluzbe finansijske forenzike. Ovo reSenje
predstavlja jacanje kapaciteta javnog tuZilastva i pruzanje mogucnosti da se otklone uoCeni nedostaci u
postupanju vestaka (nedovoljno jasna instrukcija tuZioca o vestagenju, troskovi vestacenja, postovanje
rokova za pripremu izvestaja o vestacenju).24 Ovo reSenje predstavlja jaCanje javnog tuZiladtva i pruZanje
mogucnosti da tuZioci imaju neku vrstu istrazitelja, koji ¢e im olakSati pracenje tokova novca i analizu
finansijskih transakcija. Medutim, do sada ni jedno odeljenje nije osnovalo sluZbe finansijske forenzike.
Jedan od razloga za kasnjenje u osnivanju ovih sluzbi moze biti i pitanje njihovog poloZaja. Zakonom je
predvideno da su finansijski forenziCari u statusu drzavnih sluzbenika, $to utie na visinu plate
profesionalaca koji su trazeni i u privatnom sektoru, kao i na ovlas¢enja koja imaju u postupanju.

2. Preporuke za prevazilazenje problema

Navedeni problemi mogu se prevazici primenom nekoliko mera usmerenih na jacanje kapaciteta javnog
tuzilastva i unapredenje saradnje sa relevantnim institucijama, unapredenjem nezavisnosti tuzilastva kako
bi mogli da nesmetano sprovode istrage i gone ucinioce kriviénih dela u predmetima u kojima su izvrSioci
javni funkcioneri, kao i ukidanjem posebnog krivicnog dela zloupotreba u javnim nabavkama kako bi se
otklonile normativne prepreke u dokazivanju zloupotreba u javnim nabavkama. Svaka od preporuka ¢e
biti detaljno analizirana kako bi se razumeo njen znacaj i obim.

Jacanje kapaciteta tuzilaStva i unapredenje saradnje sa relevantnim institucijama

Za otkrivanje i dokazivanje korupcije znacajni su izvestaji Drzavne revizorske institucije. lzvestaji Drzavne
revizorske institucije su javni dokumenti koji se objavljuju na sajtu institucije. Drzavna revizorska institucija
prilikom sprovodenja revizije kontrolise sve tri faze postupka javne nabavke. U izve$tajima se navode
nepravilnosti, tako da to moZe predstavijati indikator javnim tuZiocima za sprovodenje proaktivnih
istraga.2> Takode, izveStaji sadrze klju¢ne nepravilnosti i preporuke, koje olak$avaju razumevanje
izveStaja. Pored toga, DrZavna revizorska institucija podnosi prekrsajne i krivicne prijave za otkrivene
nepravilnosti.

Javnim tuZiocima u otkrivanju i dokazivanju kriviénog dela zloupotrebe u javnim nabavkama mogu pomoci
indikatori korupcije u javnim nabavkama. Veliki broj domacih i stranih autora bavio se utvrdivanjem
kriterijuma koji mogu pomodéi u otkrivanju korupcije, posebno u oblasti javnih nabavki. Takode, i Drzavna
revizorska institucija je utvrdila ,crvene zastavice* koje ukazuju na nepravilnosti i namestene javne
nabavke. Kao Sto ve¢ navedeno, svaka faza postupka javne nabavke sadrZi u sebi rizik od korupcije.
Javni tuzioci moraju poznavati sve faze postupka, kako bi na osnovu indikatora mogli da uoce
nepravilnosti.

24 |zvesdtaj Svetske Banke, Examining the Experts The Role of Expert Witnesses in Serbia, and How Reform
Could Improve Efficiency and Quality of Justice, jul 2018. Dostupan na internet stranici
https://www.mdtfjss.org.rs/archive//file/EW%20Report.pdf

2 Drzavna revizorska institucija revidirala je 73 subjekta i javne nabavke koje su sprovodili u 2014. godini.
Vrednost javnih nabavki iznosio je 16,5 milijardi dinara. U 45% slu¢ajeva utvrdene su nepravilnosti u vrednosti
od 7,56 milijardi dinara.
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U fazi planiranja javne nabavke narucilac mora da preduzme niz radnji kako bi pripremi javnu nabavku i
kasnije doneo odluku o dodeli ugovora.2é Prilikom otkrivanja zloupotrebe u javnim nabavkama, tuZilac bi
trebalo da utvrdi da li je nabavka uopste bila potrebna i da i je bila potrebna u obimu u kojem je
sprovedena, da li je po karakteristikama odgovorala potrebama narucioca i da li je adekvatan kvalitet
onoga $to ¢e se nabavljati.

Moguce je da je naruCilac nabavljao robu ili usluge koji mu uopste nisu potrebni, kao Sto je nabavka
odredenih intelektualnih usluga Cije rezultati ne mogu koristiti naruciocu ili nabavka opreme koju prema
opisu poslova narucilac nece koristiti. Takode, koli¢ina javne nabavke moZze biti znacajan indikator, kao
$to je nabavka vece koli¢Cine materijala u odnosu na vrstu i obim posla koje narucilac obavlja.

Kada je u pitanju kvalitet nabavke, kao indikator moze se pojavitii roba i usluge koje su po kvalitetu znatno
iznad potreba narucioca, ili koje su loSijeg kvaliteta i mogu uticati na kvalitetno obavaljanje poslova
narucioca ili Cak ugrozavati rad.

Nepotrebne nabavke, nabavke koje po obimu prevazilaze realne potrebe narucioca ili su znatno boljeg
kvaliteta nego Sto su potrebe narucioca ukazuju na moguéu zloupotrebu u javnim nabavkama. Ovakve
javne nabavke dovode do nesvrsishodnog trosenja javnih sredstva.

U fazi samog sprovodenja postupka javne nabavke najveéi rizik predstavija tehnicka specifikacija koja
predstavlja sastavni deo tehnitke dokumentacije. Tehnicka specifikacija sadrZi precizno opisane tehnicke
karakteristike predmeta konkretne javne nabavke i ponudaci su duzni da u potpunosti ispune sve zahteve
iz specifikacije, kako bi im ponuda bila prihvacena. Jedan od nacina na koje se tehnicka specifikacija
mozZe zloupotrebiti jeste da narucilac u tehnickim specifikacijama postavi tehnicke karakteristike koje nudi
samo odredeni ponudac.

Faza izvrSenja ugovora je takode znacajna za otkrivanje zloupotreba. Izmene i dopune ugovora koji je
zaklju¢en nakon sprovedenog postupka javne nabavke, mogu se vrsiti samo primenom odredbi Zakona
0 javnim nabavkama. Indikator zloupotrebe u javnim nabavkama moZe predstavljati Cinjenica da je
narucilac u fazi realizacije ugovora dozvolio promenu predmeta nabavke, ugovorene koli€ine ili promene
na strani izabranog ponudaca.

Navedeni indikatori bi trebalo da olak$aju javnim tuZiocima dokazivanje da je javna nabavka sprovedena
sa namerom da se favorizuje neki ponudac.

Unapredenje nezavisnosti tuzilaca

U mnogobrojnim izvestajima medunarodnih organizacija i tela istaknuto je da je potrebno unaprediti
nezavisnost pravosuda u Srbiji. Posebno je znacaj izvestaj GRECO iz Cetvrtog kruga evaluacije, koji
ukazuje na nedostatke u postupku izbora javnih tuzilaca, odgovornosti, etike, disciplinskog postupka. Svi
ti nedostaci onemogucavaju samostalno i nepristrasno postupanje u predmetima, a posebno u
predmetima borbe protiv visoke korupcije, gde se na jednoj strani pojavljuju visoki javni funkcioneri i
predstavnici izvr$ne ili zakonodavne vlasti.

Postupanje Poverenika za samostalnost pokazalo je da ¢ak i javni funkcioneri na nivou lokalne
samouprave koriste svoj poloZaj kako bi ostvarili neprimeren uticaj na rad javnih tuZilaca. Na ove probleme
ukazivao je i Poverenik za samostalnost u svojim saop$tenjima.

% S, Varinac, 1. Nini¢, Korupcijska mapa sistema javnih nabavki u Srbiji, Udruzenje profesionalaca u javnim
nabavkama Republike Srbije, Misija OEBS, Beograd, 2014.
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Kako bi se navedeno otklonilo neophodno je da se ojacaju garancije samostalnosti i nezavisnosti javnih
tuzilaca u Srbiji, kao i smanjenje stepena hijerarhije.

Trend jaCanja samostalnosti, odnosno nezavisnosti javnog tuzilastva postaje sve vidljiviji i u Evropi, jer je
postalo jasno da je tuZilac Cuvar sudnice, i da ukoliko tuzilac proceni da ne postoji dovoljan stepen sumnje
odredeno krivicno delo nece biti procesuirano a lica krivicno gonjena. Na ovaj nacin se obesmisljava i
nezavisnost suda.

Pored toga uvodenie diverzionih formi odlucivanja, kao $to su oportunitet i sporazum o priznanju kriviénog
dela tuzioca pretvaraju u kvazisudiju. Kod nacela oportuniteta, tuzilac odustaje od krivicnog gonjenja
ukoliko su ispunjeni odredeni uslovi. Oportunitet se moze primeniti za krivicna dela za koja je zaprecena
kazna zatvora do pet godina, Sto znaci da javni tuzilac bez kontrole suda odlucuje o krivicnom gonjenu
za ovu grupu krivicnih dela.

Ovlaséenja javnog tuZioca proSirena stupanjem na snagu Zakonika o krivicnom postupku 2013. godine
zahtevaju jaCe garancije nezavisnosti, kako bi se zastitila slobode i prava gradana, kao i obezbedila
njihova jednakost.

Ukidanje posebnog krivicnog dela

U delu opisa problema detaljno je analizirano krivicno delo zloupotreba u javnim nabavkama, kao i sve
nedomice u vezi sa tumacenjem pojedinih pojmova, ukljucujuci izazove sa blanketnim odredbama i
upucivanjem na Zakon o javnim nabavkama.

Ukoliko bi se zakonodavac odlucio da zadrzi navedeno krivicno delo neophodno je da se izmene odredbe
kako bi se otklonile navedeni problemi i olak$ala primena u praksi, kao postupak dokazivanja.

S obzirom na skromne rezultate u procesuiranju ovog posebnog kriviénog dela i nakon pet godina od
njegovog uvodenja, postavlja se pitanje opravdanosti njegovog postojanja.

Srbija se suoCava sa Cestim izmenama propisa, a posebno Krivitnog zakonika koji je menjan vise od
deset puta u proteklih 15 godina, $to stvara velike probleme u praksi. Tako ¢este izmene onemogucéavaju
da se na pravi nacin procene efekti izmena, da se prakti¢ari upoznaju sa odredbama i njihovom primenom
i tumacenjem, a vrhovne pravosudne institucije (Vrhovni kasacioni sud i Republi¢ko javno tuZilastvo) ne
mogu da stignu da zauzmu stanovista i razviju praksu. Takode, zakonodavac je menjao pristup u
izmenama Kriviénog zakona, pa je bilo primera da su se uvodila koruptivna krivi¢na dela koja su posebno
tretirala korupciju u razli¢itim oblastima (primanje i davanje mita u zdravstvu, primanje i davanje mita u
prosveti, itd.). Dobra praksa ukazuje da krivitna dela definisana na opsti na¢in ostvaruju svrhu i da nije
potrebno uvodenje posebnih kriviénih dela, kojima se samo naru$ava sistem i otezava dokazivanie.

Moguée je da Ce rezultati rada posebnih odeljenja izmeniti donekle ukupne rezultate postupanja
tuzila$tava u gonjenju za kriviéno delo zloupotrebe u javnim nabavkama, ali je i za ostvarivanje njihovih
rezultata je potrebno vreme i jedna godina nije dovoljna da bi se doneo konacan zaklju¢ak.

Svakako, ukoliko rezultati rada posebnih odeljenja budu pozitivni smatramo i da bi op$te delo, zloupotreba
sluzbenog polozaja bilo dovoljan okvir za procesuiranje zloupotreba i u javnim nabavkama. Stoga
preporucujemo ukidanje ovog posebnog krivicnog dela.
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Zakljucak

SAZETAK PRAKTICNE POLITIKE
,Korupcija u javnim nabavkama u Srbiji‘

Unapredenje nezavisnosti tuzilaca je conditio sine qua non za uspeSnu borbu protiv korupcije u svakoj
drzavi, posebno ukoliko je veliki uticaj izvrSne vlasti na izbor javnih tuzilaca, a samim tim i na njihov rad.
Koraci za unapredenje samostalnosti i uvodenje nezavisnosti javnih tuZilaca obuhvataju:

a) lzmena ustava u pravcu jaCanja nezavisnosti

Sastav Drzavnog veca tuZilaca — vecinu Clanova Cine predstavnici tuzilastva, ali i ugledni
pravnici koje predlazu predstavnici odredenih profesija (advokati, profesori, gradansko
drustvo);

Clanove iz reda tuzilaca biraju kolege, ¢lanove iz reda istaknutih pravnika predlazu profesije
koje predstavljaju (advokatska komora, univerzitet);

Izbor javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca - iskljuciti ulogu izvrSne i zakonodavne vlasti
iz procesa izbora javnih tuZilaca i prvog izbora zamenika javnih tuzilaca;

Uspostavljanje sistema etike i odgovornosti. Rad disciplinskih organa bi trebalo unaprediti,
kako u pogledu procedura i odlu€ivanja, tako i u pogledu transparentnosti rada;

Smanjenie hijerarhije — detaljno urediti moguénosti davanja uputstava u javnom tuZilastvu, i
to samo opstih uputstava; uvesti sluCajnu raspodelu predmeta i onemoguciti oduzimanje
predmeta zameniku od strane javnog tuzioca ili viSeg tuZioca; uvesti glavne tuZioce i tuZioce
i urediti njihov odnos na nacin kako je ureden odnos izmedu sudija i predsednika sudova;
JaCanje mehanizama protiv neprimerenih uticaja — Poverenik za samostalnost je ve¢ ocenjen
kao dobra praksa i neophodno je nastaviti sa jaCanjem kapaciteta Poverenika i
uspostavljanjem sluzbe koja bi pruZila tehnicku podrsku u radu. Poverenika za samostalnost
potrebno je urediti zakonom kako bi se izbeglo ukidanje odredbi podzakonskog akta kojim se
predvida njegovo delovanje.

Izmena zakona o javnom tuZilastvu, zakona o Drzavnom vecu tuzilaca da bi se uskladila sa
izmenama Ustava.

Podizanje svesti javnih tuZilaca i zamenika o vaznosti nezavisnosti javnih tuzilaca i samostalnosti
u radu i postupanju. DrZzavno vece tuzilaca trebalo bi da promoviSe znacaj nezavisnosti javnih
tuZilaca, napredovanje zasnovano na objektivnim kriterijumima i ostvarenim rezultatima rada.
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